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Ten geleide

Een kernprobleem, waar de voorlichtingskunde zich op richt, is de wijze waarop
men kan bevorderen dat bij het nemen van beslissingen zo goed mogelijk gebruik
wordt gemaakt van de beschikbare wetenschappelijke kennis. Het onderzoek in
deze richting is tot dusverre in hoofdzaak gericht geweest op beslissingen van
idividuen, bedrijven en scholen. In onze samenleving worden echter de beslis-
singen, die door de overheid worden genomen van steeds grotere betekenis. Ook
daarbij maakt menigeen zich zorgen dat de beschikbare kennis onvoldoende wordt

benut.

Het is duidelijk, dat de kennis, die bij het onderzoek naar de toepassing van
wetenschappelijke kennis door individuen en bedrijven is verkregen, niet zo

maar gegeneraliseerd kan worden naar overheidsdiensten. Daarvoor verschilt de
organisatiestructuur en vooral de politieke context te wveel. Dit was voor ons

een reden om een explorerend onderzoek te richten op deze problematiek.

Hievoor moet uiteraard een specifiek terrein van overheidsbeleld gekozen wordem.
Bij ons onderwijs aan de Landbouwhogeschool zijn we vooral betrokken bij de op-
leiding van studenten voor functies in het milieubeleid en het planologisch
beleid van de overheid. Dit was een reden om het cnderzoek te richten op dit
gebied. Dit is nader gespecificeerd tot de toepassing van ecologische kennis
bij de opstelling van het bestemmingsplan buitengebied door gemeenteliike

overheden.

Bij het aanpakken van een nieuw onderzoeksterrein zitten de grootste moeilijk-
heden veelal in het ontwikkelen van een theoretisch kader en van een onderzoeks-
methodiek. Dit is hier ook het geval geweest, vooral toen bleek dat de theorie-
én van Havelock over de "Dissemination and Utilization of Scientific Knowledge™
in tegenstelling tot de aanvankelijke verwachting geen voor de onderzoeker
bevredigend kader konden leveren. Dit rapport geeft een verslag van onze worste-
lingen met dit probleem. We hopen dat zij voor anderen een stimulans kunnen

zijn om zich ook in dit belangrijke terrein van onderzoek te gaan verdiepen.

We zijn de Nederlandse Organisatie voor Zuiver Wetenschappelijk Onderzoek bij-

zonder dankbaar dat zij dit onderzoek financieel mogelijk hebben gemaakt.

Wageningen, juni 1978

A.W. van den Ban
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Voorwoord

De lezer van dit onderzoeksverslag wil ik bij voorbaat waarschuwen voor de graad

van imperfectie ervan. Naar mijn mening is dit onderzoek niet volledig afgerond,

maar is het ergens tussen de theoretische wal en het praktische schip gevallen.

De oorzaak is tijdgebrek. Het was mij onmogelijk om binnen de beschikbare periode

op een dergelijk nieuw gebied, dat nog nooit door de voorlichtingskunde betreden

was en zonder veel steun van buitenaf, een onderzoek theoretisch goed voor te

bereiden, uit te voeren en adequaat af te ronden.

Hoewel het onderzoek voor mijn gevoel niet "af" is, heb ik toch gemeend mijn nog

niet geheel uitgekristalliseerde ideeénontwikkeling op papier te moeten zetten.

Redenen daarveor zijn de volgende:

in tegenstelling tot de gebruikelijke opvatting zijn mijns inziens ook voor-
lopige bevindingen van wetenschappelijk denkwerk interessant. De nog niet
uitgekristalliseerde ideeén, de mogelijke inconsistenties daartussen, kunnen
de lezer eerder stimuleren tot nadenken dan het gladde eindprodukt.

de wvoorlichtingskunde theorievorming kan verrijkt worden met delen van de

in dit onderzoek besproken theorieén van het symbolisch interactionisme en
de idee&n van Etzioni over "societal guidance".

Aangezien tot op heden weinig bekend is over de praktijk wvan de voorberei-
ding van gemeentelijke bestemmingsplannen voor het buitengebied, kan een
verslag daarvan een interessant onderwerp zijn. Van bijzonder belang was
hierbij voor ons de relatie tussen beleidsvorming en wetenschappeliik onder-
zoek. Het onderzoeksverslag bestaat uit twee delen: een theoretisch kader,
van waaruit de voorlichting naar het overheidsbeleid geanalyseerd kan wor-
den en een verslag van mijn indrukken over het gebruik van ecologische in-
formatie bij de gemeentelijke besluitvorming rond bestemmingsplannen buiten-
gebied. Deze twee delen sluiten niet geheel op elkaar aan, aangezien mijn
ervaringen in het veld mij juist aan het denken zetten over een ander theo-
retisch kader, dan datgene waarmee ik het onderzoeksveld betreden had.

De voorlopige resultaten daarvan staan in hoofdstuk 3 afgedrukt.

Tot slot wil ik bedanken:

al diegenen {zoals medewerkers van provincie en gemeenten, medewerkers van
belangengroepen op het gebied van de natuurbescherming, van landbouworgani-
saties, medewerkers van onderzoeksinstituten, stedebouwkundige bureaus
etc.), die bereid waren om me over hun ervaringen te vertellen m.b.t. de
totstandkoming van bestemmingsplannen en de rol van ecologische kennis

daarin.
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Prof.dr.ir. A.W. van den Ban voor het feit dat hij mij de gelegenheid heeft
gegeven dit onderzoek te doen en me van vele literatuursuggesties heeft
voorzien

mijn ex-collega's drs. C.M.J. van Woerkom en ir. J.A. van Huis voor de
steun, die zij mij gegeven hebben bij de ideeénontwikkeling, waarvan dit
verslag een weerslag is

en in het bijzonder het Bestuur van de Nederlandse Opganisatie voor Zulver
Wetenschappelijk Onderzoek wegens hun bereidheid dit onderzoek te financie-

ren.

drs. B.C. Brdcking
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Het behoeft nauwelijks enige toelichting, wanneer gesteld wordt dat

de milieuproblematiek een van de zwaarste opgaven is, waarveoor de
mensheid zich tegenwoordig gesteld ziet. Uitputting van natuurlijke
hulpbronnen, water-, bodem- en luchtvercntreiniging, geluidshinder
e.d. zijn een aantal vormen, waaronder deze problematiek zich mani-
festeert. In Nederland, zo is mijn indruk, vindt menigeen dat er iets
aan deze problemen gedaan moet worden. Dat de Nederlandse regering
niet ongevoelig is gebleken voor deze mening, moge blijken uit de
voorbereiding of uitvoering van allerlei maatregelen, die een aanpak
van de milieuproblematiek beogen.

Wil echter een overheid komen tot een beleid, dat in staat is deze pro-
blemen effectief aan te pakken, dan zal &&n van de voorwaarden, waar-
aan voldaan moet worden, zijn, dat deze de beschikking heeft over de
juiste informatie. Van de vele soorten informatie, die dan vereist
zijn om tot een poed beleidsvoorstel te komen (=zoals b.v. informatie
over beschikbare middelen, de mening van de betrokkenen e.d.) gaat

de belangstelling in dit onderzoek uit naar de wetenschappelijke in-
formatie. .

Dit is gebaseerd op de volgende overwegingen:

er is, zo is mijn indruk, in Nederland m.n. op het gebied van de na-
tuurwetenschappen een groeiende hoeveelheid kennis m.b.t. het milieu
(zie b.v.: Milieuonderzoek in Nederland, 1977). Velen menen echter dat
deze kennis niet altijd optimaal gebruikt wordt door beleidsvoerende
instanties (o.a. Van de Borne, 1975; Nelissen, 1972; Willems, 1975;
persoonlijke gesprekken met wetenschappers). .

De bedoeling van dit onderzoek is nu om na te gaan welke factoren over-
dracht en gebruik van wetenschappelijke kemnis door beleidsvcoerende
instanties belInvloeden.

Aangezien wetenschap en overheidsbeleid twee begrippen zijn, die een
breed scala aan activiteiten kunnen omvatten, is alleen al om prak-
tische redenen een inperking gewenst. Voor dit onderzoek is als weten-
schapsterrein "ecologie" en als beleidsterrein het gemeentelijke ruim-
telijke ordeningsbeleid, i.c. het opstellen van "bestemmingsplannen
voor het buitengebied".

De indeling van dit rapport is de volgende:

in hoofdstuk 2 zal de keuze van de toepassing van ecologische kennis
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in het gemeentelijk natuurbeleid toegelicht worden. Hierbij zullen

dan de begrippen 'ecologie' en 'bestemmingsplan voor. het buitengebied!'
verduidelijkt worden. Tenslotte zal aangegeven worden welke de beteke-
nis van de 'ecologie' vocor het gevoerde gemeentelijke beleid is.

Om de vraag naar de toepassing van kennis in het beleid te kunnen be-
antwoorden zal er in hcofdstuk 3 een theoretisch perspectief geschetst
worden, waarin begrippen als 'wetenschap' en 'beleid' een centrale
plaats innemen. Hoofdstuk 4 bespreekt de opzet van het onderzoek dat

we hebben uitgevoerd voor een eerste toetsing van dit theoretisch pers-
pectief door gegevens te verzamelen in de praktijk van het gemeentelijk
beleid. De resultaten hiervan zijn in hoofdstuk 5 te vinden. Tot slot
worden in hoofdstuk 6 op basis van de onderzoekservaringen enige prak-
tische en theoretische implicaties van de ecologie en voorlichtings-

kunde gegeven.

ECOLOGIE EN_GEMLENTELIJK NATUURBELEID

Tnleiding

De indeling van dit hoofdstuk is de volgende:

In par. 2.2.1. zullen de redenen voor de keus van de gemeente als
beleldsterrein gegeven worden.

In par. 2.2.2. zal de keus voor het "Bestemmingsplan Buitengebied"
nader gemotiveerd worden, waarbij een nadere omschrijving van dit be-
grip gegeven zal worden.

Par. 2.3.1. hevat een korte omschrijving van ecologie als milieuweten-
schap. In par. 2.2.2. zal ingegaan worden op de betekenis van ecoclogie
voor de Ruimtelijke Ordening en het bestemmingsplan in het bijzonder.
In par. 2.3.3. zal de feitelijke situatie t.a.v de toepassing van eco-
logische kennis in het gemeentelijke Bestemmingsplan voor het Buiten-

gebied geschetst worden.

Keuze voor het gemeentelijk beleid als onderzoeksterrein

Het overheidsbeleid wordt op een drietal niveaus gevoerd: rijk, provin-
cie en gemeente. Naast praktische overwegingen (tijdgebrek, een onder-
zoeker kan niet 'alles' aanpakken) heb ik in dit onderzoek om de vol-

gende redenen gekozen voor de gemeentelijke beleidsvorming op het ter-

rein van de ruimtelijke ordening.
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In eén publikatie van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten wordt er
op gewezen dat te vaak nog de indruk bestaat dat het milieubeleid een
Onderdeel is van het takenpakket van alleen de nationale of provinci-
ale overheid. Er wordt dan over het hoofd gezien dat gemeentes in dit
opzicht ook een belangrijke taak hebben, nl. ", ..enerzijds spruit de
verantwoordelijkheid van de gemeente voor het milieu voort uit de in
het verleden aanvaarde taken en bevoegdheden, anderzijds stoelt zij

op hun algemene verantwoordelijkheid voor het welzijn van de burgers
in onze samenleving'". (V.N.G.,1374).

Tot de milieutaken, die gemeentes in het verleden hebben gekregen,
valt te denken aan het regelen van de reiniging, riolering, drinkwater-
voorziening, het toepassen van de hinderwet e.d.. Milieutaken van re-
center datum zijn o.a. het vormgeven van ruimtelijke ordeningsplannen
(V.N.G.,1974). Gezien deze belangrijke taak is het gewenst dat gemeen-
tes over de juiste wetenschappelijke kennis beschikken.
Gemeentebesturen kunnen gezien worden als 'frontsoldaten van het over-
heidsbestuur'. Door deée positie is het lokale bestuur het best op de
hocgte van de problemen en de behoeften van de plaatselijke samenleving
en is zij in staat het overheidsbeleid gedifferentieerd daarop toe te
spitsen: '"voor de bevolking is het gemeentebestuur het meest direct
herkenbaar en aanspreekbaar™ (V.N.G.,1974).

Voor een goed vervullen van deze 'aanspreekbaarheidsfunctie', zal

- naar ik veronderstel - het beschikken over de juiste, b.v. weten-
schappelijke, kennis noodzakelijk zijn, wanneer er uit de bevolking

b.v., vragen rijzen n.a.v. ervaren milieuproblemen.

Derhalve is de gemeente een belangrijke (potentiéle) afnemer van weten-
schappelijke informatie.

De communicatie van de onderzoeksresultaten naar een 800-tal gemeenten
is waarschijnlijk moeilijker dan naar é&n rijksoverheid of elf provin-
ciale overheden. Bij het rijk en de provincie is dikwijls een persoon-
1lijk contact mogelijk tussen de onderzoekers en de bij de beleidsvoor-
bereiding betrokken ambtenaren. Veel van deze ambtenaren hebben een
gespecialiseerde opleiding, die het voor hen relatief gemakkelijk

maakt de onderzoekers goed te begrijpen en de onderzoeksrapporten
kritisch te lezen. Bij de gemeenten is dit in veel gevallen niet moge-
1ijk, zodat de vraag rijst op welke wijze de communicatie tussen onder-

zoek en beleid functioneert.



2.2.2.

De betekenis van de gemeente op het gebied van de Ruimteliijke

Ordening: het "Bestemmingsplan Buitengebied”

De Wet "Ruimtelijke Ordening" kent de gemeente middels het z.g.
'Bestemmingsplan' een grote autonomie toe voor de inrichting van haar
grondgebied.

Een bestemmingsplan wijst nl. "...voorzover dit ten behoeve van een
goede ruimtelijke ordening nodig is, de bestemming van de in het plan
begrepen grond aan en geeft zonodig in verband met de bestemming voor-
schriften omtrent het gebruik van de grond en opstallen in het plange-
bied". "Voor het gebied van de gemeente dat niet tot de bebouwde kom
behoort (het z.g. 'buitengebied') is de gemeenteraad verplicht een
bestemmingsplan vast te stellen; binnen de bebouwde kom mag het.™
(Brussaard,1974).

Onder het begrip 'bestemming' wordt in dit kader verstaan een "omschrij-
ving van de doeleinden, waarvoor de in het plan begrepen grond met het
oog op een goede ruimtelijke ontwikkeling van de gemeente mag worden
gebruikt." (Brussaard,l1974). Bestemmingen kunnen de vorm aannemen van
aanwijzing van het gebied tot woondoeleinden, recreatieve, agrarische
doeleinden e.d.

Het doel van een bestemmingsplan is om concrete beleidslijnen te geven
voor de ruimtelijke ontwikkeling van de gemeente voor een in de toe-
komst liggende periode van 10 jaar (de geldigheidsduur van een bestem-
mingsplan).

De grote autonomie van de gemeente bij dit plan is hierin gelegen, dat
in eerste instantie de gemeenteraad het plan moet goed-, resp. afkeuren;
d.w.z. de raad bepaalt als eerste welke bestemming aan een bepaald stuk
grond in het plangebied gegeven wordt.

Voor een exacte beschrijving van de procedure, die gevolgd wordt bij
een bestemmingsplan, zoals het voornemen van het college van Burgemees-
ter en Wethouders om een plan op te stellen, de daaropvolgende goed-
keuring van het plan door de raad, de toetsing door Gedeputeerde Staten
en de mogelijke Kroon-bercepen e.d., verwijs ik naar Bijlage 1.

Voorts is het bestemmingsplan het enige plan in de wet Ruimtelijke
Ordening "dat de burger rechtstrecks bindt". (Brussaard,1974). Dit
houdt in dat voor activiteiten in het betreffende gebied als bouwwerken
of andere werkzaamheden dan bouwen een vergunning vereist kan worden,

waarbij de voorgencmen activiteiten getoetst worden aan de voorschrif-



2,3.1.

ten van het bestemmingsplan.

Kortom gezien de grote autonomie van gemeentes bij het opstellen van
bestemmingsplannen en het feit dat ledere gemeente de plicht heeft om
een 'Bestemmingsplan voor het Bultengebied' op te stellen, biedt dit

beleidsterrein een aantrekkelijke onderzoeksmogelijkheid.

De keuze voor ecologie als wetenschapsgebied

Ececlogie is "...de wetenschap, die de betrekkingen tussen levende we-
zens en hun milieu bestudeert." (Het Kromme Rijn landschap,1974).

Uit deze omschrijving valt af te leiden dat de ecclogie niet zozeer
geInteresseerd is in &&n bepaald aspect van planten of dieren maar

juist sterk de nadruk legt op de bestudering van de relaties tussen
planten, dieren, mensen en hun omgeving, kortom in het ecosysteem.

Op grond van haar kennis over de relaties tussen delen van het eco-
systeem kan de ecologie duidelijk maken dat een ingreep in een deel

van het systeem gevolgen heeft voor andere delen van dit systeem.

M.a.w. de ecologie staat een min of meer 'holistische' benadering van

de realiteit voor. Persoonlijk spreekt mij een dergelijke benadering
sterk aan, omdat mijn indruk is dat bij de bestudering van een aanpak
van milieuproblemen nogal eens voorbij wordt gezien aan dit soort sa-
menhangen. Hierdoor ontstaat de neiging om slechts &&n aspect van het
prableem aan te pakken: bijv., de fosfaatvervuiling van het oppervlakte-
water aanpakken d.m.v. de aanleg van twee- of drietrapszuiverings-
installaties zonder ook te denken aan hijv. een verbod op de verkoop

en produktie van fosfaathoudende wasmiddelen.

Er zijn echter aanwijzingen dat een dergelijke 'holistische' aanpak

van de milieuproblemen, zij het aarzelend, veld aan het winnen is,

zoals dat bijv. blijkt uit de "programmes on man and biosphere”
(Amsterdam,1976). Binnen deze 'programmes' zijn er een tweetal projec-
ten (in Hongkong en Frankfurt), die zich bezig houden met wat uitdrukke-
1ijk ‘'ecologisch' onderzoek genoemd wordt naar een groot aantal aspec-
ten van de milieuproblematiek en hun onderlinge relaties. Dit scort
ecologische onderzoeken is echter nog schaars. Dit is niet zo verwonder-
lijk als bedacht wordt dat de ecologie nog maar een betrekkelijk jonge
wetenschap is, die nog niet beschikt over de hoeveelheid kennis en pres-
tige, welke 'oudere' wetenschappen als chemie of fysica hebben.
Bovendien is de al bestaande ecoclogische kennis niet gelijkelijk ver-

deeld over alle terreinen, die tot haar vakgebied gerekend kunmnen wor-
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den.

Op het terrein van de planten- en dierenecologie bestaat relatief meer
kennis en inzicht dan op andere terreinen als bijv. de relaties tussen
planten en mensen of dieren en mensen. Op het terrein van de plantén—
ecologie worden door ecologen veel onderzoeken gedaan en adviezen uit-
gebracht t.b.v. de ruimtelijke ordening in Nederland. Om deze reden
wil ik deze tak van ecologie in dit onderzoek als het wetenschapsge-
bied gebruiken. In de volgende paragraaf zal nader op de betekenis

van de ecologie voor het ruimtelijk beleid worden ingegaan.

Betekenis van de ecologie door de ruimtelijke ordening

Bij de ruimtelijke ordening wordt ecologie veooral gebruikt in de vorm
van zg. 'milieukarteringen en -waarderingen'. Onder "milieukartering
wordt verstaan"... het in kaart brengen van het natuurliike milieu
van de mens. Het is een eerste fase in het onderzoek naar de aard en
kwaliteit van natuur en landschap. In deze eerste fase wordt het na-
tuurlijke milieu ontleed in een aantal componenten. {...) Deze compo-
nenten kunnen zijn: flora, vegetatie, (ovi)fauna, bodemgesteldheid

en grondwatersituatie, alsmede op het onderzoeken van de relaties die
er tussen componenten bestaan. De keuze van deze componenten wordt in
eerste instantie bepaald door het belang dat er in ecologisch opzicht
aan wordt gegeven. De vegetatie wordl daarom vaak als basiscomponent
gelnventariseerd, daar de vegetatie een uitdrukking is van de kenmerken
van het terrein en de uitgangssituatie vaor de erin levende diersocor-
ten.(....) Het is helaas niet zo dat, nadat de compcnenten in kaart
zijn gebracht, een volledig inzicht kan worden verkregen in natuur en
landschap als geintegreerd geheel. Daarvoor is het noodzakelijk de
onderlinge relaties tussen deze (en andere niet gekarteerde) componen-
ten te kennen. Hoewel voor het verkrijgen van dit inzicht nog veel
onderzoek moet worden verricht, is het voor geschoolde ecologen met
veel kennis van de praktijk goed mogelijk globale indicaties over de
inhoud en de onderlinge afhankelijkheid van deze relaties te geven.

De in kaart gebrachte componenten kunnen daarvoor de basiselementen
aangeven (Meester-broertjes,1976). Na deze fase, waarin het natuurlijk
milieu in kaart is gebracht, volgt er meestal een vertaling van deze
gegevens in een 'milieuwaardering'. Zo'n waardering kan verschillende
doelen hebben. Deze kunnen liggen in het aangeven van effecten van

voergenomen ingrepen in het natuurlijk milieu op het terrein van de
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ruimtelijke ordening (bijv. een voorgenomen stadsuitbreiding, wegaan-
leg e.d. )}, op het terrein van ruilverkavelingen, maar ook om als basis
te dienen voor het formuleren van plannen t.b.v. natuurbeheer. In de
ruimtelijke ordening worden milieuwaarderingen meestal gegoten in de
vorm van z.g. 'waarderingskaarten'. Voorbeelden daarvan zijn:

- 'functie- of milieuwaarderingskaarten': uitgaande van de basis-

inventarisatie wordt weergegeven in welke mate het bestaande sys-
teem de verschillende functies van het natuurlijke milieu verwvult.
Voor het maken van dergelijke kaarten is het niet alleen noodzake-
lijk kennis en inzicht te hebben in de verschillende functies

die het natuurlijk milieu vervult maar ook in de intensiteit en

de onderlinge samenhang van deze functies. Functies van het natuur-
lijk milieu kunnen bijv. zijn: de z.g. 'reservoir-functie', d.i.
het rechtstreekse belang dat de mens bij tal van scorten van
planten en dieren heeft: bijv. voor farmaceutisch, fytopathalo-
gisch, entomologisch, genetisch en ecologisch onderzoek ten dien-—
ste van de praktijk. Of de 'signaalfunctie', hierconder wordt ver-
staan "dat bepaalde organismen voor sommige schadelijke invlceden
z0 buitengewoon gevoelig zijn, dat zij daaronder lijden, wanneer
die invloeden nog slechts in zeer geringe mate werkzaam zijn"
(Westhoff,1975-1976).

- 'Geschiktheids- of potentiekaarten': uitgaande van de basisinfor-

matie wordt aangegeven in welke richtingen (functieverdeling)

en in welke mate (intensiteit van de verschillende functies) de
ontwikkeling van het (natuurlijk) milieu of de natuurbouw mogeliijk
worden geacht.

- 'Geschiktheids- of kwetsbaarheids- of draagkaarten': uitgaande

van het basismateriaalwordt aangegeven in welke richtingen en in
welke mate het (natuurlijk) milieu wordt belInvlcoed door bepaalde
activiteiten. (Vacature Gids, Landbouwkundig Tijdschrift/PT,

30 maart 1977).

Milieukarteren is nog een betrekkelijk jonge bezigheid. De eerste kar-
tering in Nederland vond plaats in 1968 t.b.v. een voorgenomen uitbrei-
ding van industriegebieden in Rijnmond. (Adriani e.a. 1968).

De laatste tijd neemt het aantal milieukarteringen t.b.v. planologische
besligsingen op rijks-, provincie- en gemeenteniveau sterk toe (voor
een overzicht van karteringen verwijs ik naar: Meester-Broertjes,1976

en 'Landschapsecologisch onderzoek en de gemeente',1976).
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Nu is het zo dat niet alle ecologen even gelukkig zijn met deze toe-
nemende belangstelling van de overheid voor milieukartering als hulp-
middel bij de planologische besluitvorming. Er is binnen kringen van

ecologen nogal wat kritiek hoorbaar. Deze is te onderscheiden in:

'Methodologische kritiek' gericht op de wijze en uitgangspunten van
milieukarteren.

'Wetenschapsfilosofische kritiek', gericht op de wijze van waarden-
toekenning aan de geinventariseerde gegevens.

Methodologische kritiek:

Meelis e.a. (1976) zetten in hun artikel de belangrijkste "...methodo-
logische, theoretische en ecclogische bezwaren en tekortkemingen® van
milieukarteren op een rij. Zo stellen zij o.a.: "milieukartering is
niet de meest geschikte methode om gevolgen van ingrepen en ontwikke-
lingen (in natuur en landschap: aanv. B.B.) weer te geven. Dekker wijst
er in dit verband op dat de karteringen "de reikwijdte van de activi-
teiten buiten beschouwing laten evenals allerlel relaties en ontwikke-
lingsprocessen in het landschap.(....) De vervuiling van de Waddenzee
begint al bij de lozingen van zout en andere chemicalién in de Rijn in
Frankrijk en in Duitsland" (Dekker,1976).

Daardcor is de voorspellende waarde van 'waarderingskaarten' gering
als het gaat om de effecten van dit soort de kaart- of zelfs naticnale
grenzen overschrijdende ontwikkelingen aan te geven.

Voorts stellen Meelis e.a., dat de ecologische theorievorming tot op
heden gering is. Desondanks worden allerlei, door weinig onderzoek
gesteunde, hypothesen gebruikt als wetenschappelijke criteria biij de
waardering van het natuurlijk milieu. Als voorbeeld daarvan noemen zij
de "diversiteit/stabiliteit hypothese'", die stelt dat een natuurlijk
systeem stabieler is naarmate het diverser is. Dit heeft ertoe geleid
dat de "diversiteit van een ecdsysteem" een belangrijk criterium is

om de waarde van een ecosysteem te bepalen. Volgens Meelis e.a. heeft
nader onderzoek inmiddels uitgewezen dat deze hypothese niet houdbaar
iz, waardoor de wetenschappelijke relevantie van het criterium 'diver-
siteit' dubieus wordt,

Dekker wijst op het gevaar dat schuilt in het gebruik van dergelijke
criteria in m.n. conflictsituaties: '"Kan de tegenstander de kartering
in zijn schijnbaar objectieve worm niet gebruiken, dan zal hij het sub-

jectieve karakter aangrijpen om de kartering terzijde te schuiven: er
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ziljn immers nog andere belangen. Hij kan ook docr andere deskundigen
een andere waardering laten opstellen, met als gevolg dat de deskun-
digen het weer niet eens zijn en de milieukartering op zijn minst ge-
neutraliseerd is." (Dekker,1976)}.

Len ander veoorbeeld van een dergelijk - misschien onbewust - gebruik
van subjectieve criteria door deskundigen, noemt Dekker de situatie,
waarin lokale bevclgingsgroepen opkomen voor een bedreigd natuurgebied
vanwege het unieke karakter ervan. Tegen een dergelijk bezwaar kunnen
deskundigen dan aanvoeren dat deze op provinciaal-of nationaal niveau
helemaal niet zo uniek is.

De kwestie waar het dan om draait is op welk niveau de waardering ge-
legd wordt: lokaal dan wel naticnaal. Beide partijen hebben het volste
recht om dit op de door hun gewenste schaal te doen, al moet daarbij wel
bedacht worden - en dat wordt vaak vergeten - dat het oordeel van de
deskundige even subjectief - d.w.z. evenveel waard is - als dat van de
lokale bevolking. Nog maar al te vaak wordt aan de uitspraak van een
deskundige een bepaald gewicht toegekend louter op grond van zijn des-
kundigheid, zonder dat hij dit hoeft toe te lichten.

Op het probleem van het prestige van de deskundige en de wetenschap

kom ik in par.3.3.1.2 nog terug.

Wetenschapsfilosofische kritiek : het gebruik van milieuwaarderingen

Verschillende auteurs wijzen op wat genoemd zou kunnen worden het on-
eigenlijk gebruik van milieukarteringen en -waarderingen (Dekker,1976;
Brussaard,1877; Meelis e.a.,1976; Schoevers,1976).

Dekker bijv. stelt dat milieukarteringen oorspronkelijk opgezet ziin
vanuit het oogpunt van behoud van natuur en landschap. Naar zijn mening
wordt op dit moment milieukartering juist gebruikt om een overheids-
beleid te rechtvaardigen, dat het tegendeel becogt. Milieukarteringen
meeten nl. antwoord geven op de vraag 'waar' en 'hoe' een bepaalde
ingreep (bijv. stadsuitbreiding) kan plaatsvinden. De vraag naar het
'waarom' van die ingreep wordt niet gesteld. Volgens Dekker schiet een
milieukartering, die alleen antwoord geeft op het 'waar' en 'hoe' voor-
bij aan haar corsponkelijke doel om het milieu te behouden. Immers als
men dit doel als uitgangspunt neemt dan is niet de vraag 'waar' en
"Thoe' een stadsuitbreiding gepland wordt relevant, maar de vraag of
deze uitbreiding {iberhaupt wel noodzakelijk is. Dekker stelt dat bij

de eerstgenoemde vraagstelling de oorzaken van de noodzaak tot stads-
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uitbreiding buiten beschouwing blijven, zoals bijv. de vlucht uit de
binnenstad als gevolg van de verpaupering, het ontbreken van een dui-
delijk overheidsbeleid gericht op binnenstadsreconstructie, de toene-
mende woonverdunning enz.. Dekker's idee is dan ock dat de oplossing
van het urbanisatieprobleen niet gezocht moet worden in een symptoom-
bestrijding door bijv. een uitbreiding van het stedelijk gebied en een
daaruit voortvloeiende aantasting van het natuurlijke milieu, maar in
een aanpak van de oorzaken ervan zoals die boven genoemd zifjn.

Volgens Dekker heeft de milieuwaardering in zijn huidige gebruik uit-
eindelijk tot gevolg dat men "...waardevolle gebieden slechts kan red-
den door de minder waardevolle op te offeren." (Dekker,1976), hetgeen
ver verwijderd is van het oorspronkelijk deoel: behoud van natuur en
landschap.

Het thema 'kritiek op de milieuwaardering en -kartering' afrondend
wil ik stellen dat uit het voorafgaande de indruk ontstaan kan zijn,
dat er in de ogen van sommige ecologen niet veel van deugti. Dit is
dunkt me een te wat negatieve conclusie omdat ook deze ecologen het
Zeer zeker een nuttig hulpmiddel bij de planologische besluitvorming
achten. Waar deze ecologen echter bijzonder voor willen waarschuwen

is dat de gebruiker zich geoed bewust moet zijn van de mogelijkheden

van een juist gebruik van milieukartering en -waardering.

De betekenis van de milieukartering en -waardering voor het opstellen

van een Bestemmingsplan Buitengebied

Een van de doelen van het Bestemmingsplan Buitengebied is de gemeente
een kader te geven, waarbinnen de toekomstige ontwikkelingen op het
terrein van de ruimtelijké ordening gestuurd kunnen worden,

Alvorens een dergelijk kader te scheppen, zal nadere informatie over
het gebied en de mogelijke ontwikkelingen daarin gewenst zijm.

Ex art. 7 van de wet Ruimtelijke Ordening zijn burgemeester en wethou-
ders van een gemeente verplicht veoorafgaand aan het vaststellen van
het bestemmingsplan buitengebied een onderzoek in te stellen naar
"....de bestaande toestand in en naar de mogelijke en gewenste ontwik-
keling van de gemeente" (Van Driel e.a.,1970). Volgens de wet op de
Ruimtelijke Ordening moet een dergelijk onderzoek aan bepaalde voor-
waarden voldoen. Een ervan is dat het onderzoek "...op strikt weten-

schappelijke wijze dient te worden uitgevoerd, d.w.z. dat dit inhoudt:
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a. het objectief verzamelen van feiten en cijfers;

het op basis van de door verantwoordelijke bestuurders aangegeven

beleidsdeeleinden onderzoeken van mogelijkheden en wenselijkheden

ter bereiking van die gestelde doelen'" (Van Driel e.a.,1970).
Hoewel de situatie er gezien deze beide voorwaarden voor de toepassing
van een milieukartering en -waardering in een bestemmingsplan op het
eerste gezicht ideaal uitziet, is dit in de praktijk lang niet altijd
Zo.
Er zijn t.a.v. het gebruik van milieukarteringen bij de gemeentelijke
besluitvorming inzake bestemmingsplannen geen systematische gegevens
bekend (Meester-Broertjes,1976, aangevuld met een persoonlijke mede-
deling van voornoemde). Toch bestaat de indruk dat deze techniek nog
niet in alle voorkomende gevallen door gemeentes wordt toegepast. Van
de situaties, waarin wel milieukarteringen zijn toegepast zijn de eco-
logen niet altijd even gelukkig met de toepassing van deze kennis in
de genomen besluiten. In de artikelen van Dekker (1976) en Harms e.a
(1976) worden daarvan verschillende voorbeelden genocemd., Ook uit ge-
sprekken, die ik heb gevoerd met een aantal ecologen of anderszins
deskundigen op het gebied van natuur en landschap, bleek dat deze nogal
eens cntevreden waren met de toepassing van de door hen geleverde
kennis in het uiteindelijk buitengebiedplan.
Dit alles rechtvaardigt derhalve de veronderstelling dat op het ter-
rein van de ecologie de aanwezige kennis en methoden om kennis te
verzamelen niet altijd even optimaal toegepast worden door de gemeen-

telijke beleidsvoerders in de beleidsbeslissingen.

Vertaald in onderzoekstermen houdt deze veronderstelling twee vragen
in:
1. hoe verleoopt de communicatie tussen ecologisch onderzoek en het

gemeentelijk beleid, welke factoren spelen hierbij een rol?
Wanneer deze communicatie goed verloopt:

2. welke factoren zijn van invloed op de toepassing van deze kennis?
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Inleiding

De bedoeling van dit hoofdstuk is om een theoretisch perspectief te
schetsen, van waaruit de twee vragen, geformuleerd aan het slot van
2.3.3, beantwoord kunnen worden.

Onder een theoretisch perspectief versta ik "--- a set of concepts
used in a theory with a very low degree of formalization.." (Galtung,
1967).

De reden daarvoor is gelegen in het feit dat onderzoekswaarnemingen
zonder theorievorming onmogelijk zijn.

Popper bijv. wijst erop dat iedere waarneming een theorie of een begrip
of een verwachting vooronderstelt, vanwaaruit die waarneming mogelijk
wordt. Wanneer deze begrippen, verwachtingen ontbreken wordt iedere
waarneming onmogelijk. Popper vergeli ikt wetenschappelijke theorieén
met zoeklichten: "de theorie(...), die een bepaalde waarneming mogelijk
maakt strijkt als een zoeklicht over de werkelijkheid. Wat dan zicht-
baar zal worden, dus wat als feit zal kunnen worden onderkend is af-
hankelijk van de richting van de bundel, intensiteit en aard van de
straling en de aanwezigheid van obstakels in de omgeving" (Koningsveld,
1976).

Myrdal stelt dit probleem wat bondiger: "Theory, therefore, must alwéys
be a priori to the empirical observation of the facts" (Myrdal, 1957).
Anders geformuleerd, een dergelijk perspectief fungeert als een soort
bril, die de onderzoeker moet hebben om de realiteit te kunnen bekijken.
Over deze 'bril' of perspectief moet opgemerkt worden dat het nog wel
wat wazige, onduidelijke plekken zal vertonen. Gezien het explorerende
karakter van dit onderzoek hoeft dit geen bezwaar te zijn, immers

", ..the best strategy (....) is probably to keep formalization low,
allow surplus meanings to enter and use them to enrich the theory - in
other words to allow for looseness as a tool in the free, imaginative
search for insights(....)" (Galtung,1967).

Uitgaande van enerzijds de ecologie als wetenschap en anderzijds het
gemeentelijk bestemmingsplan buitengebied als beleidsterrein, zal in
dit hoofdstuk een kader geschetst worden van waaruit de coverdracht en
toepassing van kennis verklaard kan worden.

De indeling van dit hoofdstuk is als volgt.



- 13 -

In par. 3.2. zal een nadere omschrijving van het begrip ‘'beleid!?

worden gegeven,

In par. 3.3. zal beleidsvorming vanui& een symbolisch interactionis-
tisch perspectief geschetst worden. ﬁritiekﬁunten zullen in par. 3.3.1.
aangegeven worden. Hierbi] zal ondermeer worden ingegaan op de beteke-
nis van wetenschap voor het beleid.

In par. 3.3.2. zal het in de voorgaande paragrafen geschetste perspec-
tief geconcretiseerd worden naar de situatie rond de beleidsvorming
van 'bestemmingsplannen buitengebied'.

In de par. 3.4. e.v. zal ingegaan worden op de middelen tot beleids-

vorming, nl. 'communicatie' en 'macht'.

Definiéring van het begrip 'beleid'

In de Engelstalige literatuur wordt onder beleid of 'policy' verstaan:
"...a course of action or intended course of action conceived as a
deliberately adopted, after a review of possible alternatives and
pursued or intended to be persued (Gould, e.a.,1964).

In het Nederlandse taalgebied omschrijft Hoogerwerf beleid als "...
een min of meer weloverwogen streven bepaalde doeleinden met bepaalde
middelen in een bepaalde tijdsvolgorde te bereiken" Hoogerwerf,1972;)
Welters ziet beleid als een "georganiseerde sociale beheersing".
hiermee bedoelt hij "...zowel sturen (voorwaartse koppeling) als rege-
len (achterwéartse koppeling) (....), waarbij in beide gevallen verge-
lijkingen‘plaatsvinden met normen: wenselijk geachte situaties"
(Welters,1977). .

Kortom, beleid kan gezien worden als een poging doel(en) D(d) met be-
hulp van middel(en) M(m) in tijd T te realiseren.

Gezien de prdbleemstelling gaat de onderzoeksinteresse uit naar een
speciale vorm van beleid en wel het overheidsbeleid. Welters omschrijft
dit als een "georganiseerde en politiek gelegitimeerde sociale be-

heersing van (delen van) de samenleving'" (Welters,1977)}.

Uit bovenstaande definities is af te leiden dat (overheids) beleid een
duidelijk proceskarakter draagt. In dit proces zijn verschillende fa-

sen te onderscheiden:

- fase 1 is die van de beleidsvoorbereiding, hierin worden gegevens

verzameld over de huidige situatie, mogelijke gewenste verande-
ringen hierin en de te verwachten gevolgen van deze gewenste

veranderingen,
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- fase 2 is die van de beleidsvorming: hierin worden beleidsdoelen

geformuleerd en middelen om deze te realiseren aangegeven.

- fase 3 iz die van de beleidskeuze: hier wordt een keuze gemaakt

uit de verschillende doelen met bijbehorende middelen.

- fase 4 is die van de beleidsuitvoering.

- fase 5 is die van de beleidsevaluatie: hierin wordt gekeken in

hoeverre men er in slaagt of geslaagd is om de gestelde doelen

te realiseren.
Gezien de probleemstelling van dit onderzoek naar de overdracht en
toepassing van ecologische kennis in het gemeentelijk beleid inzake
bestemmingsplannen zijn vooral de fasen 1 tot en met 3 interessant.
In concreto betekent dit dat dit onderzoek zich zal beperken tot de
fasen, die omvat worden door het onderzoek dat in opdracht van het
college van B, en W. wordt ingesteld naar de "mogelijke en wenselijke
ontwikkeling van de gemeente' en de vaststelling van het bestemmings-
plan door de gemeenteraad (voor een overzicht van de bestemmingsplan-

procedure, zie bijlage 1).

Het ontstaan van beleid: een symbolisch interactionistische visie

Gezien de beperking van dit onderzoek tot de fase van beleidsvoorbe-
reiding rijst uiteraard de vraag hoe beleid ontstaat.

Hierover merkt Hoogerwerf op dat dit voortkemt "...uit een poging om
een ongewenste situatie te veranderen' (Hoogerwerf,1972)}.

Dit leidt dan tot een volgende vraag waarom bepaalde situaties
zodanig "ongewenst" worden beoordeeld dat actie, d.i. beleid, nodig
is om deze te veranderen?

Een interessante invalshoek op deze vraag naar criteria voor het ge-
wenst resp. ongewenst vinden van bepaalde situaties biedt de theorie-
vorming op het terrein van het symbolisch interacticnisme. Met name
denk ik hier aan het werk van Berger e.a. (1967) over de 'social
construction of reality'. Hiermee bedoelen zij dat de werkelijkheid,
zoals die door ons ervaren wordt er niet een is, die a.h.w. ons van
bovenaf opgelegd wordt, maar een werkelijkheid is die door ons allen
gemaakt wordt. Ook bestrijden Berger e.a. de opvatting als zou er &én
objectieve werkelijkheid ziin. Zij stellen dat, doordat de realiteit
construeerbaar is, er verschillende 'realiteiten' denkbaar zijn, af-

hankelijk van de invulling of de 'definitie', die individuen, groepen
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of culturen er aan geven. Een veoorbeeld kan dit misschien verduide-
lijken: een beer, die mest verspreidt over zijn land, zal dit een
normale bij zijn bedrijfsuitoefening behorende zaak vinden. Zijn re-
centelijk uit de grote stad verhuisde buurman daarentegen zal de

stank van de mest een vreselijke zaak vinden. Eenzelfde verschijnsel
nl. mest verspreiden, wordt m.a.w. door boer en stedeling als een ver-
schillende 'realiteit geconstrueerd'.

Uit het voorgaand kan makkelijk de indruk ontstaan dat ieder zo naar
believen zijn eigen 'realiteit' kan 'construeren', zonder rekening

te houden met die van anderen. Daardoor kan deze totaal verschillen met
de 'reality construction' van anderen. Dergelijke verschillen zijn voor
een omgang met elkaar bepaald niet bevorderlijk.

In de praktijk neemt deze vrijheid van 'reality construction' niet
zulke grote vormen aan. Er zijn b.v. in onze samenleving tal wvan zaken
aanwijsbaar, waar ledereen het over eens is, Om voorbeelden te noemen:
het feit dat '1 + 1 = 2" of het verschijnsel dat in het verkeer rechts
gehouden wordt of dat men aan een diner met mes en vork eet en niet
(i.t.t. Arabi&) na een smakelijk maal een boer laat etc. etc..

Kortom er ziin tal van voorbeelden te bedenken, waarvan iedereen vindt
dat deze 'waar' zijn of, anders geformuleerd, waarover leder eenzelfde
'reality construction' heeft.

Mauss (1975) spreekt in een dergelijke situatie van een 'consensual
reality'., Dit begrip is zeer belangrijk omdat individuen of groepen
hieraan hun waarden en normen ontlenen. Deze 'consensual reality' zou
men dan ook de Tcultuur' van het betreffende individu of groep kunnen
noemen.

Het leerproces, waarin een 'consensual reality' wordt overgedragen
noemt Mauss "social construction" of "social definition of reality"
(1975).

Voorts wijst Mauss erop dat de 'social definition of reality' per
groep of cultuur of in de tijd kan verschillen. In deze relativiteit
van de 'reality construction' ligt de crux voor het begrijpen van het
ontstaan van beleid.

De vraag nl. of een 'consensual reality' waar is of niet, is onbelang-
rijk. Immers zoals W.I. Thomas {(1928) al stelde: "If people define
situations as vreal, they are real in their consequences'".

Hiermee is dan een theoretisch interessante relatie gelepd tussen de
theorieén van het symbolisch interactionisme en de processen van be-

leidsvorming en -voering.
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In par. 3.2. is immers het overheidsheleid geformuleerd als een poging
tot besturing en beheersing van wenselijk geachte situaties. In termen
van Berger e.a. zou gesproken kunnen worden van een overheid, die een
bepaalde realiteit tracht te construeren. Beleidévorming en -voering
kan dan gezien worden als het ontwerpen en in stand houden van een
sociaal geconstrueerde realiteit.

Omdat deze idee&n over beleidsvorming vocr een belangrijk deel ontleend
zijn aan een thecrie, die Mauss (1975) vanuit het symbolisch interactio-
nisme heeft ontwikkeld over sociale problemen en sociale bewegingen,
lijkt mij een verduidelijking van de idee&n van Mauss gewenst.

Mauss begint met de stelling dat de 'consensual reality' het best wordt
uitgedrukt door de 'publieke opinie'. Deze is belangrijk, omdat hij
"...contributes the only truth that people have, in the operational
sense, for it is the basis for peoples attitudes and hehavior toward
society and toward each other." (Mauss,1975).

In dit citaat liggen belangrijke aanwijzingen voor de condities, waar-
onder beleid ontstaat, nl. het ongewenst vinden van een bepaalde situa-
tie. Mauss stelt nl. dat er bijna altijd wel personen of groepen zijn,
die op grond van hun belang het oneens zijn met een vigerende publieke
opinie. Mauss spreekt in dit verband over "issue specific publics'", die
bestaan uit "...all the people who care about a certain issue, no matter
what side of the issue they may be on'. Uit deze 'publics' kunnen
'interests groups' ontstaan "...ususally at least one group for each
position or peint of view on the issue, made up of these individuals

who have the most to gain or to lose by the outcome of the issue. Or
sometimes (...} interestgroups may form first and then generate a sur-
rounding public by their publicity and activity. (....) If the interest
group reaches an advanced stage of organization and activity and if it
begins to engage in lobbying and other political activities aimed direct-
ly at the government, then it is called a pressure group" (Mauss,1975,
p.12).

Van de verschillende 'constructions of reality' t.a.v. een ogenschijn-
lijk eenzelfde verschijnsel door diverse betrokken 'interest groups®
geeft Wilterdink (1973) een leuke illustratie uit de Nederlandse situa-
tie.

Uitgaande van het milieuprobleem behandelt hij achtereenvolgens 'ideolo-
gie' of de visie hierop van de V.,N.0., de C.P.N., het 'rapport Mansholt',
de groep rond het rapport 'Blueprint for survival' en de kabouterbeweging

bij monde van Roel van Duyn.
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Volgens Wilterdink is centraal in alle bovengenocemde visies de vraag
naar de groei van de industriéle produktie. Zo zijn het V.N.0O. en de
C.P.N. voor voortzetting van de economische groei. Als oorzaak van het
milieuprobleem ziet het V.N.0. de bevolkingsgroei, terwijl volgens de
'C.P.N. de fundamentele oorzaak van het milieubederf in het kapitalisme

ligt. Als oplossing denkt de V.N.Q. aan technische en wettelijke maat-
regelen, terwiil de C.P.N. een volledige oplossing alleen mogeliik acht
door vernietiging van het kapitalisme,
Volgens de aanhangers van het 'rapport Mansholt', 'Blueprint for survi-
val' en de kabouterbeweging moet de economische groei, gezien haar ge-
volgen voor het milieu, afgeremd worden. Als oplossing wordt gedacht
aan de decentralisatie van het overheidsbhestuur en het streven naar
een hoge mate van autonomie en economische "self-suffiency" van de
bevolking in kleine gemeenschappen (='Blueprint'); streven naar ge-
lijkheid van inkomen, bezit en macht (='Mansholt'); een "radicale men-
taliteitsverandering, waarin o.a. meer plaats moet zijn voor liefde
voor de natuur (='Van Duyn').
Het bovenstaande maakt wel duidelijk dat men zelfs t.a.v. ogenschijn-
1lijk betrekkelijk algemeen aanvaarde problemen als het milieuprobleem
nogal kan verschillen in de gewenste 'construction of reality'.
Omdat ieder van bovengenoemde groepen zijn visie op het milieuprobleem
de beste acht, zal hij - indachtig het theorema van W.I. Thomas - zo
goed mogelijk trachten de uit zijn eigen visie voortvloeiende cplos-
sing voor de milieuproblematiek aan een overheid duidelijk te maken,
wanneer deze d.m,v. een milieubeleid tracht te komen tot een aanpak
daarvan. )

Bij de analyse van de invloed van belangengroepen op het beleid maakt

Mauss een onderscheid tussen de volgende groepen, afhankelijk van het

type belang dat deze groepen vertegenwoordigen:

a. 'economic interestgroups™: deze groepen zijn gebaseerd op een
economisch belang van hun leden en trachten dit zo goed mogelijk
te bevorderen. '
Denk bijv. aan vakbonden, V.N.Q. e.d.

b. "political interest groups!", hiermee bedoelt hij groepen "...which
seek to acquire, exercise and or influence the exercise of power
in the social or political sense". Als voorbeelden geeft hij dan

'pressiegroepen',politieke partijen, "ethnic movements" etc.
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"occupational interest groups': dit zijn groepen, die gericht zijn
op "...maintain or expand the status, importance or prerogatives
of an occupational of professional community™. Voorbeelden daar-
van zijn: Nederlands Instituut voor Psychologen, Nederlandse

Bond van Makelaars, Koninklijke Maatschappi] ter Bevordering

van de Geneeskunde. De Bavag e.d.

Het probleem dat zich bij dit type groep voordoet is dat het in
zuivere vorm zelden voorkomt en een zekere overlap kan vertonen
met economische of politieke belangen (bijv. de N.B.M. zeer
expliciet, de N,I.P. of K,N,M.G. impliciet bij tariefafspraken
e.d.)

"moral interestgroups", die hun belangen baseren op "...ideas
that are seen as having ultimate or even eternal importance,
either because they were handed down by God or because they are
critical to the survival of society or even mankind'. Veorbeelden
van dergelijke groeperingen in Nederland zijn op het terrein

van de milieubescherming: de Vereniging tot Behoud van de Wadden-
zee, de Vereniging tot Behoud van Natuurmenumenten, Milieu
Defensie, Stichting 'De Kleine Aarde', etc.

"psychological publics"; dit zijn volgens Mauss geen echte be-
langengroepen, maar vormen het recruteringsveld ervan. Mauss
omschrijft deze 'publics' als "...a collection of individuals
having certain psychological or emotional dispositions and needs
that make them ready recruits for interestgroups and movements™.
Volgens hem gaat het hier vooral om personen, die zich gedepri-
veerd voelen en daarvoor een uitlaatklep zoeken in belangengroe-
pen.

Len laatste groep, die Mauss onderscheidt, zijn de "scientific
interestgroups'. Dit zijn groeperingen van wetenschappers, die
vanuit hun kennis en visie op de samenleving een bepaald probleem
trachten aan te pakken, en dit m.a.w. als belang nastreven. Als
voorbeeld noemt Mauss Yde Club van Rome’', die aan de hand van
hun kennis pogen duidelijk te maken dat de wereld met een gigan-
tisch milieuprobleem geconfronteerd zal worden, als deze door-
gaat op de huidige weg.

Voorbeelden uit eigen land van wetenschappelijke belangengroepen
zijn: 'Het Kromme Rijnproject' verbonden aan de universiteit te
Utrecht, en de "werkgroep Milieubeheer'" van de universiteit te

Leiden.
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Het Kromme Rijn preject heeft in het Kromme Rijn gebied een uiltgebreide
milieukartering verricht met ondermeer als doel: "...uitgangspunten aan
te geven voor een ecclogisch evenwichtig beheer van het Kromme Rijn
landschap" (Het Kromme Rijn landschap,1974). Aanleiding voor dit
onderzoek vormde een onvrede onder een aantal studenten en stafleden
van de Vakgroep Bioclogie over "...de wijze waarop de maatschappij met
de natuur omspringt" (Het Kromme Rijn landschap,1974).

De ‘'Werkgroep Milieubeheer' was een van de actiegroepen, die zich met
succes hebben verzet tegen de aanleg van Rijksweg 14. Ook hier was de
aanleiding voor de deelname aan de actie een sterk persoonlijke zorg
voor het milieu. (Luitwieler,1977).

Van de door Mauss genoemde belangengroepen is dit type groep, gezien
het onderwerp van dit onderzoek nl. de rol van de wetenschap in het be-
leid, zeer belangrijk. In par. 3.4%. wordt hier nader op ingegaan.

Uit het bovenstaande blijkt dat Mauss een ruime opvatting van het be-
grip 'belangengroep' hanteert. Hij rekent daartoe niet alleen groepen,
die uit zijn op het nastreven van een eng economisch of sociaal eigen-
belang, maar ook groepen, die de behartiging van belangen van anderen
dan alleen zichzelf nastreven. Bij dit laatste kan bijv. gedacht wor-
den aan de Stichting Natuur en Milieu of een Stichting De Kleine Aarde.
Ter afronding van de korte weergave van Mauss' visie op het ontstaan
van soclale problemen en sociale bewegingen, lijkt mij de stelling
gerechtvaardigd dat deze visie ook voor een onderzoek naar beleids-
vorming -~ en dan m.n. de rol van de wetenschap daarin - een zeer bruik-
baar uitgangspunt biedt. Beleidsvorming zou gezien kunnen worden als
een poging van allerlel belangengroepen om t.bh.v. hun 'enge' of 'brede'
'eigen' belang een bepaalde 'construction of reality' te handhaven

dan wel te veranderen. De uiteindelijke beleidskeuze is dan een resul-
tante van deze pogingen. Wanneer deze symbholisch interactionistische
visie op de beleidsverming onderschreven wordt zou Hoogerwerf's be-
schrijving van het ontstaan van beleid {(zie begin van dit hoofdstuk)
geparafraseerd kunnen worden met "beleid ontstaat uit een poging om

een ongewenste 'construction of reality'! te veranderen'.

Kritiek op de symbolisch interactionistische visie

Bij deze symbolisch interactionistische visie op de beleidsvorming zou
ik echter een paar kritische kanttekeningen willen plaatsen.

Deze betreffen:
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- Het ontbreken van een machtsaspect in de beschrijving van de

'reality construction' (zie par.3.3.1.1.)

- de typclogie van belangengroepen (zie par.3.3.1.2.)

Het ontbreken van het verschijnsel macht

Uit de werken van Berger e.a. (1967) en Mauss (1975) kan gemakkeliik
de indruk ontstaan, dat ieder individu of groep zonder enig probleem
zijn eigen 'realiteit' kan 'construeren' en realiseren. Wanneer ecen
bepaalde "consensual reality'" je niet bevalt, kun je deze, zeker
wanneer dit gebeurt samen met anderen in een belangengroep, makkelijk
veranderen. De suggestie die hieruit spreekt is m.i. een te volunta-
rigstische en daardoor te rooskleurige voorstelling van zaken in de
werkelijkheid.
Blumer, een van de grondleggers van het symbolisch interactionisme,
heeft er al op gewezen dat het gevaarlijk is de werkelijkheid zuiver
als een constructie, als een "ver-beelding" van de menselijke geest
te zien: "Men maakt een vergissing als men denkt dat, omdat voor de
mens de empirische wereld slechts bestaat uit de verbeelding ervan,
de werkelijkheid ook gezocht moet worden in die beelden, enafhanke-
liik van een empirische wereld. (...) De stellingname is onhoudbaar
omdat de empirische wereld tegencver onze verbeelding ervan 'terug
kan praten'

- terug praten betekent dan dat de werkelijkheid onze verbeelding
ervan uitdaagt, weerstreeft of er niet veoor buigt" (Blumer,1874;
p.37).

In de werkelijkheid kunnen m.a.w. volgens Blumer elementen aanwezig

zijn waarop een "verbeelding" of "construction" stuk loopt.

Spijtig is echter dat Blumer niet precies aangeeft welke die 'elemen-

ten' zijn. Critici als Dreitzel (1970) en Van Hoof (1974) zijn hier-

over duidelijker. Hun bezwaren zijn dat in een visie als van Berger

e.a. en Mauss ultgegaan wordt van:

- een voluntaristische mensvisie (vrij vertaald: 'waar een wil is,
is een weg'),

- cen reificatie van ‘betekenissen' en definities van situaties’',

- een afwezigheid van de beperkende werking van structurele fac-
toren, als bhijv. machtsverhoudingen, op pogingen om 'reality

constructions' te realiseren.
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Met name als het gaat om het ontwikkelen van een symbolisch interactio-
nistische visie op beleidsvorming 1ijkt mij de kritische opmerking
t.a.v. het ontbrzken van aandacht voor machtsverhoudingen in de

‘e . . . L., %
theorieén van het symbolisch interactionisme zeer belangrijk.

- Immers het begrip 'macht' is welhaast onlosmakelijk verbonden met be-

leid en beleidsvorming. Wanneer het gaat om pogingen om een bepaalde
ongewenste situatie te veranderen, dan houdt dat bijna automatisch in
dat er behalve groepen, die op verandering aandringen, ock groepen
zullen zijn, die uit 'eigenbelang', d.w.z. ult 'het eigen beeld van de
werkelijkheid! zullen streven naar behoud van die situatie. Er is dan
sprake van ecen belangenconflict tussen twee of meer groepen. Om in
een dergelijke conflictsituatie als groep of individu toch 'je zin te
krijgen', d.w.z. Je belang te realiseren, is macht een noodzakelijk
middel. "Macht" is het vermogen" ...to overcome part or all of the

resistance”" (Etzioni,1968).

Gezien het essenti&le belang van het begrip macht in een onderzoek naar
beleidsvorming is een nadere uitwerking van het begrip macht, de vormen
waarin het zich manifesteert en de fundamenten, waarop het gebaseerd is,

gewenst, In par. 3.4,2., zal hieraan aandacht worden besteed.

Kanttekeningen n.a.v. Mauss' typologie van belangengroepen

Naar aanleiding van de typologie van belangengroepen, zoals die door

Mauss geformuleerd is, zou ik de volgende kanttekeningen willen plaat-

sen:

- belangengroepen kunnen meerdere belangen tegelijk hebben
(par.3.3.1.2.1.)
de reol van 'scientific interest groups' (par.3.3.1.2.2.)

- nadere nuancering van de begrippen 'political interest groups'
"pressure groups', 'political parties', ethnic movements' e.d.
(par.3.3.1.2.3.)

- ambtelijke diensten als 'political interest group' (par.3.3.1.2.4.}.

* een sprekend detail in dit opzicht is dat Mauss in het trefwcorden-
register van zijn boek slechts &&n keer verwijst naar het begrip

'power’!,
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3.3.1.2,1 Meerdere belangen van belangengroepen

Hoewel ook Mauss ercp wijst dat belangengroepen soms meerdere belangen
tegelijk kunnen nastreven, zou ik dat hier nogmaals willen benadrukken
en aan de hand van een voorbeeld willen toelichten.

De bond van garagehcuders en automobielhandelaren {(de BOVAG) streeft
bijv. niet alleen economische belangen van haar leden na (nl. het
scheppen van condities waardoor een goede boterham behaald kan worden
uit de verkoop en onderhoud van auto's), maar cok een beroepsbelang
(deor cursussen te organiseren t.b.v. een vergroting van de vakkennis)
of een politiek belang (de klaagzang die in deze kringen vaak wordt
aangeheven wanneer de minister een nieuwe verhoging van de benzineac-
cijns aankondigt, klinkt mij althans, zeer vertrouwd in de oren).

Een reden waarom de BOVAG zich in dit geval 'in de politiek' begeeft
kan zijn dat zij de pelitiek ziet als een middel om het beroeps- en
economisch belang van haar leden beter te behartigen.

Op deze wijze kunnen belangengroepen zeer gemakkelijk een uitstapje
naar 'de politiek' maken (en daardoor een 'political interest group'
worden, zie onder) om zo hun uiteindelijke 'economic', 'occupational'

of 'moral interst' beter te kunnen bhehartigen.

3.3.1.2.2 De rol van "Scientific interestgroups": enige kanttekeningen

Gezien de centrale vol, die de overdracht van wetenschappelijke kennis
in dit onderzoek speelt, ligt het voor de hand dieper in te gaan op

de rol die 'scientific interest groups' kunnen spelen in de beleids-
vorming. Alverens op de rol van deze belangengroepen als vertolkers van
wetenschappelijke kennis in te gaan is het voor een beter begrip van
deze rol wenselijk aandacht te besteden aan de meer algemene betekenis,
die wetenschap heeft voor het beleid.

Daartoe zal, gezien de interesse van dit onderzoek in ecologie, uitge-
gaan worden van de omschrijving van het begrip "empirische wetenschap”.
Dit type wetenschap kan omschreven worden als: "...any branch of know-
ledge based on systematic observations of facts and seeking to formu-
late general explanatory laws and hypotheses that could be verified
empirically™. (Garmonsway,1976).

Een empirische wetenschap houdt zich dus bezig met een onderzoek van
de werkelijkheid om hierover tot bepaalde uitspraken ('wetten') te ko-

men. Deze 'wetten' hebben idealiter een "als....dan...." karakter
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(bijv. Mals water verhit wordt tot 100°C, dan gaat het koken". Door dit
soort wetten of uitspraken wordt een stuk werkelijkheid inzichtelijk
gemaakt. Hierdoor verkrijgt deze werkelijkheid ook de mogelljkheid tot
een sturend ingrijpen. Voor een beleidsorgaan, dat plamnen heeft om een
bepaalde werkelijkheid te veranderen, is een wetenschap, die deze wer-
kelijkheid inzichtelijk en dus manipuleerbaar maakt een welhaast ide-
aal hulpmiddel. Immers door haar kennis kan een wetenschap de gevol-
gen van bepaalde voorgestelde beleidsdoelen, c.q. ingrepen, aangeven
en zo bij beleidsvoerders een stuk onzekerheid over te nemen stappen
wegnemen,
Koningsveld (1976) wijst erop dat de 'wetenschap' als 'de probleemop-
losser bij uitstek' wordt gezien. Met name de technische wetenschappen
hebben op dit terrein een groot prestige opgebouwd,
Als in de historie teruggekeken wordt op de rol van de wetenschap bij
de ontwikkeling van bijv. de landbouw en industrie in 18de en 19de eeuw
dan zijn daar indrukwekkende resultaten van wetenschappelijke probleem-
oplossing aanwijsbaar. Toepassing van wetenschappelijke kennis in de
landbouw (kunstmest) in bijv. de vorige eeuw heeft de mensheid gered
van dreigende hongersnoden, mechanisering van de industriéle produktie
heeft menige arbeider verlost van onmenselijk zwaar werk (zie bijv.
Bernal,1971).
Kortom het prestige van de wetenschap als probleemoplosser lijkt alles-
zins gerechtvaardigd.
Een huwelijk tussen wetenschap en beleid zou dan ook een welhaast
ideale relatie mceten opleveren; immers daar waar 'het beleid' in
onzekerheid verkeert over de te volgen weg kan 'de wetenschap' deze
verhelderen.
Toch blijkt in de praktijk deze relatie verre van ideaal te zijn.
Er doen zich bij het gebruik van wetenschappelijke kennis door het
beleid en omgekeerd nogal eens problemen voor (zie bijv. Friedrich,
1970 of 'Onderzoek',1976).
Ter verheldering van de problemen zou ik 3 categorieén van oorzaken wil-
len onderscheiden, nl.:
I. corzaken gelegen in het systeem van wetenschap en/of beleid
ITI. de rel van 'scientific interest groups' daarin,
III. corzaken gelegen in de communicatie tussen wetenschap en beleid,
vocrzover deze bepaald worden door de individuele eigenschappen

van wetenschapsbeoefenaren en of beleidsmakers.
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In het navolgende zal alleen op het onder I en II gencemde wordsn in-
gegaan. Het onder IIl gencemde zal in par. 3.4.3.1. e.v. besproken

worden.

ad I. Systeemoorzaken

1. 5Scorten wetenschappen

In het voorafgaande is uitsluitend gesproken over "wetenschap". Dit
moet echter op een aantal punten gepreciseerd worden., In de eerste
plaats bestaan de empirische wetenschappen uit diverse disciplines.
Een veelgebruikte onderscheiding daarbij is : 'natuurwetenschappen',
zoals chemie, fysica, biologie, ecologie e.d.; 'technische wetenschap-
pen', als bijv. werktuigbouwkunde, elektrotechniek e.d. en 'maatschap-
pijwetenschappen' als economie, sociologie, psychologie e.d..

Al deze wetenschappen bekijken de realiteit ieder vanuit hun eigen
begrip en kader. Wetenschappen behandelen probiemen in die realiteit
dan ook aspectmatig. Het probleem in kwestie stoort zich daar echter
zelden aan, doordat het tal van aspecten vertoont, die ieder een raak-
vlak hebben met een andere wetenschap. Een probleem als bijv. de ver-
vuiling van de Rijn heeft biologische, chemische, natuurkundige, eco-
nomische en politieke aspecten. Dit kan ertoe leiden, dat oplossingen,
die de betrokken wetenschappen ieder vanuit hun vakgebied leveren, niet
altijd op elkaar aansluiten of soms met elkaar in conflict zijn.
Vandaar dat beleidvoorbereiders het met de oplossingen, die er vanuit
de diverse wetenschappen t.b.v. een concreet problesm worden aangedra-
gen, niet altijd gemazkkelijk hebben om deze tot een sluitend geheel

te maken.

?. Visies op de relatie samenleving - wetenschap

In de tweede plaats is het ock belangrijk vast te stellen dat er binnen
&€én wetenschap verschillende visies mogelijk zijn op de functie die
deze in de samenleving vervult. Aangezien dit probleem ook in de ecolo-
gie speelt bij de heftige discussies over de milieukarteringen en
-waarderingen (cf.par.2.3.2.) wil ik hieraan enige aandacht besteden.
Ten aanzien van de functie, die wetenschap in een samenleving kan ver-
vullen, onderscheidt Boers {1976) een zestal visies. Twee ervan zullen

nader besproken worden, te weten: de "kritische wetenschap' en de
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"wetenschap als technologie". Deze visies hebben in tegenstelling tot
de overige gemeen dat ze praktisch willen zijn: ‘wetenschap is uit-
eindelijk alleen maar zinvol als ze toegepast wordt'.

Beide visies zullen hieronder in het kort besproken worden.

- "wetenschap als technologie"

Onder technologie verstaat Boers (1978) "...het op wetenschappelijke
wijze ontwikkelen van produkten of processen vocr bepaalde sectoren
var de maatschappij. EPenvoudiger gezegd: technologie 1s wetenschap ge-
trouwd met industrie, defensie, landbouw etc.".

In deze visie ligitimeert wetenschap zich doordat zij "technologisch
relevant" is. Wetenschap is dan alleen nuttig of zinvol, wanneer hier-
mee een bijdrage geleverd kan worden aan verbetering van industriéle
agrarische etc. produktie. In deze visie zijn niet alleen de techmnische
wetenschappen, die direct betrokken kunnen worden bij ontwikkelingen
van de industriéle produktie, maar cok de niet direct met de techno-
logie verweven wetenschappen als bijv. de moderne natuurwetenschappen.
Vroeg of laat leveren ook deze wetenschappen voor de technologie toe-
pashare resultaten op. "Geld gestoken in wetenschap kan dus beschouwd
worden als diepte-investering in de produktiesectoren van je land"
(Boers,1976). Als reactie op deze visie is ontstaan die van de:

- "Kritische wetenschap"

Volgens Boers baseren alle varianten van een kritische wetenschap

zich op de volgende twee uitgangspunten:

d. De opvatting 'investeren in wetenschap = investeren in de pro-
duktiesectoren' wordt bestreden. Argumenten daarbij zijn dat
produktiestijgingen in bijv. landbouw of industrie niet altijd
door wetenschap veroorzaakt hoeven te zijn; dat landen met een
laag wetenschapsbudget een hoge technologische groei vertonen
(bijv. Japan) dan landen met zeer hoge investeringen in de weten-
schap (Engeland bijv.).

b. "De mythe van de neutraliteit wordt bestreden, kritische weten-
schap wenst niet alleen de politiek economische relaties van de
wetenschap onder ogen te zien, zij meent bovendien dat de weten-
schappers hun (mede)verantwoordelijkheid moeten beseffen voor de
rol die de wetenschap in de maatschappij speelt" (Boers,1976).

Naast een (negatieve) kritiek op het gangbare veelal technclogische

wetenschapsbedrijf is er volgens Boers ook een positief aspect aan de

kritische visie te onderscheiden, nl. dat: "...groepen cnderzoekers

of studenten zich wijden aan research t.b.v. andere groepen (dan), die
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waar de wetenschap gewoonlijk voor werklt; ...wetenschappoers dic werkon
voor een wijk, voor de arbeiders van een bepaald bedrijf, chemiewinkels,
die research aan actiegroepen leveren" (Boers,1976).

in deze kritische visie m.a.w. is de wetenschapper van mening dat hij
niet alleen ultspraken kan doen over 'het zijn', maar dat hij ook een
mening moet hebben over het 'behoren', d.w.zZ. over het doel, waarover
hij zijn kennis inzet.

Samenvattend, beide visies hebben gemeen dat zij streven naar toepas-
baarheid van kennis, maar verschillen hierin dat in de technologische
visie er geen enkele bekommernis is over de vraag wie deze kennis
gebruikt, terwijl deze juist wel centraal staat in de kritische visie.
Binnen de ecologie verwoordt Dekker deze visies op de milieukartering
heel duidelijk: "Milieukartering past in een compromissenstrategie,
een defensieve benadering van milieuproblemen. Men probeert primair
allerlei activiteiten die een ingreep betekenen in het landschap zo-
danig te corrigeren en te begeleiden door ze ecologisch in te passen
en aan te kleden dat de schade zmoveel mogelijk beperkt blijft”..Dekker
staat een andere strategie voor met als ultgangspunt "...zoveel moge-
lijk matuur en landschap te willen behouden". Hij noemt dat "... een
maatschappelijk gerichte, radicale milieustrategie'. Het kenmerk ervan
ig: "Primair worden nisuwe activiteiten, die natuur en landschap kunnen
vernietigen van de hand gewezen en de nocdzaak ervan ter discussie
gesteld....}. Men valt bijv. een wegenplan niet alleen aan op land-
schappelijke gronden maar ock met maatschappelijke argumenten als
verkeersveiligheid, stedelijk milieu, nadelen voor zwakkere groepen,
terwijl daarnaast alternatieven worden ontwikkeld in de sfeer van
openbaar vervoer (...) enz.'" (Dekker,1976).

Hieruit komen dus heel duidelijk de twee visies op de ecolegie naar
voren. In de eerste visie houdt men zich zlleen maar bezig met de
vraag: waar richt de vocrgestelde ingreep de minste schade aan de na-
tuur aan. De vraag of deze ingreep noodzakelijk is, beschouwt men als
een gegeven; d.w.z. laat men over aan de politici, die zij zo goed
mogelijk trachten te informeren over de gevolgen van hun keuzes.

Als ecoloog doet men m.a.w. alleen maar een uitspraak over 'Thet zijn’
(=de gevolgen van de ingreep} en niet over 'het behoren' (waarom deze
ingreep)}. In termen van Boers zou dit een 'technologische' wetenschaps-
visie genoemd kunnen worden.

De tweede visie, die Dekker voorstaat houdt zich niet alleen bezig met
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de vraag 'het zijn' maar ock naar 'het behoren' van de ingreep. In
termen van Boers zou dit een visie op de ecologie als een 'kritische
wetenschap' inhouden.

Kortom, ook binnen de ecologie blijken er duidelijk twee visies te
bestaan op de relatie van deze wetenschap met de samenleving. Voor
een beleidsmaker, die geconfronteerd wordt met beide ecologische
visies kan een keuze uit beide visies zeker theoretisch wel eens pro-
blematisch zijn.

Immers de technologische eccloog geeft bewust een deelvisie, d.w.z.
beperkt zich tot de ecoclogische gevolgen van een voorgestelde ingreep,
en laat de keuze over aan politici. De kritische ecoloog zal meer een
totaalvisie geven op de voorgestelde ingreep, waarin hij niet alleen
de ecologische gevolgen zal aangeven, maar ook - en dit vanwege een
gebrek aan noodzzkelijke deskundigheid - vraagtekens zal plaatsen bij
de uitgangspunten van de ingreep (zoals bijv. een falend woningbouw-
of openbaar vervoersbeleid). Het zoeken naar een oplossing zal vanuit
een kritische visie niet alleen meer onderzoek (bijv. het kritisch
doorlichten van de uitgangspunten) vergen, maar ook - m.n. Op gemeente-
niveau - meer bestuurlijke macht. Immers wanneer onderzoek zou uitwij-
zen dat een voorgestelde ingresp op gemeenteliik niveau in het natuur-
1ijk milieu het gevolg is van een falend provinciaal of nationaal be-
leid, dan zal het gezien de huidige bestuurlijke en of politieke ver-
houdingen bijzonder moeilijk zijn de provincie of het rijk door een
met name kleinere gemeente op het matje te laten roepen,

In de praktijk zal vermoedelijk daardoor de bereidheid van beleids-
voerders om naar een 'technologisch' ecoloog te luisteren groter zijn

dan npaar zijn "kritische' collega.

Het probabilisme van wetenschappelijke kennis versus de behoefte wvan

het beleid aan deterministische kennis

Een van de kenmerken van wetenschappelijke kennis is dat deze 'waar'

is zolang het tegendeel niet bewezen is. Een ander hiermee samenhangend
kenmerk is dat wetenschappelijke kennis kan variéren in de zekerheid
waarmee zij uitspraken doet. Deze zekerheild staat in functie van de
mate waarin het probleem duidelijk geformulesrd is en de mate waarin
de condities en de mechanismen, die het probleem vercorzaken geheel

bekend zijn.
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Wanneer bijv. 2en technicus gevraagd wordt hoeveel warmie een brood-
rooster van 220 volt met een verwarmingselement dat uit x meter draad
van type y bestaat, dan kan niet alleen hij mear ook leder van ziijn
collega's 100% nauwkeurig uitrekenen hoeveel warmte dit zal zijn. Dit
is mogelijk omdat in de technische wetenschappen alle condities en me-
chanismen bekend zijn, die te maken hebben met verwarming van een
broodrooster d.m.v. elektricliteit.

Veel moeilijker wordt het wanneer het probleem niet zo duidelijk om-
schreven is en daaraan ten grondslag liggende mechanismen nog niet ge-
heel bekend zijn. In een dergelijke situatie is het voor een weten-
schapper cnmegelijk om een bepaalde uitspraak met 100% zekerheid te
doen. Uitspraken, die dan gegeven worden hebben een bepaalde mate
waarschijnlijkheid.

Het beleid dzarentegen wil een zo groot mogelijke zekerheid hebben
over de gevolgen van een bepaalde ingreep en roept om deze reden de
kulp van een of meer wetenschappers in. Hoezeer dan deze hulp de
beleidsmaker dan soms kan tegenvallen, wordt goed gelllustreerd door
de volgende uitspraken van de U.,3, senator Muskie, die bij de bespre-
king van wetsvoorstellen inzake de luchtverontreiniging gefrustreerd
raakte door deskundigen die zich ultdrukten in "enerzijds----- . ander-
zijds": "What I need is some one-armed scientist' {(Morgan,l1977).

Soms kunnen deze 'one-armed scientists' inderdaad de beleidsmaker de
zo door hem gewenste zekerheid geven (cf. het voorbeeld van de brood-
rooster), maar er kunnen zich ook situaties voordoen, waarin de
wetenschappers maar zeer ten dele de onzekerheid bij het beleid kunnen
wegnemen.

Dit laatste probleem speelt zeer sterk bij de ecclogie. Zoals in par.
2.3.2. al opgemerkt is, is het nog een jonge wetenschap, die niet he-
schikt over de kennis van oudere wetenschappen als chemie. Zc is in de
ecologie bijv. het terrein van de interacties tussen de verschillende
delen van het eco-systeem nog grotendeels een witte viek. Wanneer bij
een milieuwaardering de gevolgen van een voorgenomen interactie worden
aangegeven, kan een ecoloog maar weinig zinnigs zeggen over de moge-
lijke interactie-effecten (zie bijv. Meelis e.a.1976).

Hierdocor zal de ecoloog over dit onderwerp noodgedwongen een antwoord
op de vraag van het beleid schuldig blijven.

Ten aanzien van de heleidsman moet hierbij wel het volgende aangetekend

worden: "The point is that dealing with uncertainty is an essential
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part of developing informed public policy. But pelicymakers (...)
should learn to demand information about uncertainty from the technical
community, and must become better skilled at interpreting it" (Morgan,

1977).

De rol van de 'scilentific interest groups' als vertolkers van weten-

schappelijke kennis

In het licht van het bovenvermelde zou ik de volgende kanttekeningen
willen plaatsen bij Mauss' omschrijving van deze 'interest group':

Uit zijn omschrijving kan gemakkelijk de indruk ontstaan alscf weten-
schappers alleen maar opereren in belangengroepen, die geheel uit col-
lega wetenschappers bestaan. Zoals eerder al opgemerkt doet zich in
Nederland deze situatie weliswaar voor {(cf. het Kromme Rijn project

of de werkgroep Milieubeheer) maar is deze eerder uitzondering dan
regel.

Een veel frequenter voorkomende situatie is die, waarin wetenschappers
door niet-wetenschappelijke belangengroepen vast of tijdelijk worden
aangetrckken. Een van de belangrijkste redenen daartoe is ongetwijfeld
het grote prestige dat "wetenschap'" geniet als "probleemoplosser"

(zie het begin van par.3.3.1.2.2.).

De betreffende bhelangengroep hoopt door het aantrekken van weten-
schappers de kwaliteit van de informatie over het 'eigen belang'

(of de gewenste 'construction of reality') te verbeteren en zo die-
genen, die bheleidskeuzes maken, gefundeerder te kunnen overtuigen.

Deze wetenschappelijke inbreng kan ock gebruikt worden om op gefun-
deerde wijze vraagtekens te zetten achter de wensen, die concurreren-
de belangengroepen naar voren brengen.

Voorbeelden van het gebruik van wetenschappers door belangengroepen
zijn er legio aanwijsbaar: bekende pressiegroepen als het V.N.O. of
haar tegenhanger, de vakbonden, hebben hun eigen wetenschappelijke
adviesbureaus met economen, juristen e.d., die hun organisatie van de
vereiste inhoudelijke kennis voorzien.

Ook de ambteliijke diensten op rijks-, provincie- en gemeentelijk niveau
zien al geruime tijd het nut van een wetenschappelijke inbreng in hun
beleidsvoorbereiding en -voering in. Het aantal wetenschappers in
beleidsfuncties is hier sterk gegroeid. De milieukarteringen bijv., die
op dit moment plaatsvinden of al plaatsgevonden hebben in de provincies

Zuid Holland, Drente, Utrecht en Noord Brabant, staan onder leiding van
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ecologen in dienst van provinciale diensten als de Provinciale Plano-
logische Dienst en Provinciale Waterstaat. Op gemeenteliijk niveau ziin
er zelfs al ecologen werkzaam in Zazanstad, Utrecht en Amersfoort.
Actiegrcepen maken eveneens graag gebruik van wetenschappelijke des-
kundigen. Milieugrecepen als bijv. Milieudefensie, de landeiijke Ver-
eniging tot Behoud van de Waddenzee, de Stichting Reinwater e.d. danken
een groot deel van hun bekendheid en successen aan de inbreng van we-

tenschappers als biologen, chemici, juristen e.d..

Een probleem bij dit toenemend gebruik van wetenschappers door belan-
gengroepen, actiegroepen en ambtelijke diensten is dat bij een bepaalde
voorgencmen beleidskeuze leder van de daarbij betrokken groepen weten-—
schappelijke kennis van een andere discipline kan aanvoeren. Op dit
verschijnsel 1s onder I.l1 al gewezen toen gesteld werd dat een pro-
bleem in de praktijk allerlei aspecten vertoont, die ieder hun raakvlak
hebben met een andere wetenschappelijke discipline. In de praktijk van
voorbereidingen rond een bestemmingsplan buitengebied is het bijv. heel
gebruikelijk dat belangen van de landbouw wetenschappelijk onderbouwd
worden door een landbouweconoom, die van de natuur door een ecoloog

en die van bijv. de woningbehoefte door een demograaf.

Aan de politici is dan, als er conflicten tussen deze belangen zijn,

de moeilijke taak uit deze informatie vanuit verschillende en daardoor
onvergelijkbare~wetenschappelijke disciplines een keus te maken.

Een ander probleem is dat van de wetenschapsvisie van de betrokken
wetenschappers (zie I.2). Met name bij actiegroepen valt het op dat
wetenschappers daarin meestal niet alleen vanwege hun specifieke des-
kundigheid participeren maar ook vanwege hun persoonlijke visie op de
relatie wetenschap en samenleving. Over het algemeen worden hier dan
ook meer 'kritische wetenschappers' aangetroffen. Op milieugebied,
waaronder meer specifiek de ecologie, zijn er tal van voorbeelden aan-
wijsbaar van 'kritische wetenschappers', al of niet deel uitmakend van
een actiegroep, die vanuit hun visie op relatie wetenschap en samenle-
ving, bezwaar aantekenen tegen bepaalde beleidsvoornemens, die onder-
bouwd zijn met wat genoemd zou kunnen worden "technologisch weten-
schappelijk onderzoek". In dergelijke situaties wil het nog wel eens
voorkomen dat een 'kritische wetenschapper’ komt te staan tegenover
een ‘'technologische collega' uit dezelfde discipline. Vaak zijn het

deze 'kritische' wetenschappers, al of niet 1id van een actiegroep,
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die de publieke opinie bewust maken van een bepaald (milieu)probleem,
(zie bijv. Algra, e.a.1977; Constantini, e.a.1972; Dekker,1976;
Luitwieler,1977; Mauss,1675; Meelis e.a.1977; Nelkin,1971; Sills,1975).
De vervuiling van de Waddenzee zou bijv. zonder de bilologen van de

bovengenoemde vereniging etc. noolt zo veel bekendheid hebben gekregen.

Het onderscheid political interest group, pelitical pariy en pressure

g£roup
Op het eerste gezicht lijken al deze begrippen betrekking te hebben

op hetzelfde verschijnsel. Immers blijkens Mauss' definitie hebben zlle
groeperingen als doel beinviceding van het overheidsbeleid. Toch 1is

er m.i. een essentieel verschil tussen politieke partijen enerzijds

en pressiegroepen anderzijds, dat uit de definities van Mauss helaas
niet zo helder naar voren komt.

Scholten geeft dit verschil in zijn definities wel duideliijk aan:
"Pressiegroepen zijn groepen, die trachten het overheidsbeleid op een
bepaald terrein te belnvloeden, zonder daarbij zelf kandidaten voor
vertegenwoordigende lichamen te stellen of de verantwoordelijkheid

voor het overheidsbeleid te aanvaarden" (Scholten,1971).

Een pressiegroep m.a.w. onderscheidt zich van politieke partijen,
doordat deze wel invloed hebben op het overheidsbeleid, maar daar niet
de verantwoording voor wenst te dragen.

In dit kader moet ock gewezen worden op een ander type belangengroep
dat dit laatste kenmerk met 'pressiegroepen' gemeen heeft en dat in
Nederland ruime bekendheid geniet (en om deze reden decor Mauss waar-
schijnlijk in zijn typoleogie vergeten is) nl. het fenomeen actiegroep.
Uit onderzoek van Nelissen (1972) blijkt bijv. dat in 49% van alle
Nederlandse gemeenten milieu-actiegroepen actief zijn. Om deze reden
1ijkt mij een korte bespreking van dit type belangengroep dan ook

zeer relevant. Actiegroepen zijn nl. groeperingen "... bestaande uit
een kleine kern van problemen bewuste personen en ... een achterban van
personen, die ofwel betrokken zijn bij het probleem ofwel sympathi-
seren met het optreden van de groep. Een actiegroep stelt zich ten
doel wantoestanden te signaleren en het overheidsbeleid te beinvloeden:
zij tracht dit doel te bereiken door middel van publikaties, demonstra-
ties en onderhandelingen en soms door het introduceren of uitvoeren

van alternatieve ontwerpen; dit alles zonder gebruik te maken van het
middel van vertegenwoordiging in de bestaande beslissingsstructuur"

(Van Vonderen,1974;p.60).
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Deze definitie verdient enig commentaar. Vergelijkt men deze nl. met
die van 'pressiegroepen' dan kan makkelijk de neiging ontstaan om heide
groeperingen als identiek te zien. Toch zijn er duidelijke verschillen:
actiegroepen kunnen nogal heterogeen zijn qua '"social background" wvan
de leden. Verzet tegen een ongewenste situatie is vaak het enige, dat
de leden bindt. Dikwijls is dit verzet mede gebaseerd op eensgezind-
heid t.a.v. de "construction of reality". Bij pressiegroepen met een
economisch of professioneel karakter hebben leden vaak eenzelfde econo-
mische of sociale achtergrond. De continuliteit zal daardoor bij een
pressiegroep groter zijn.

Cemeenschappelijk element van beilde soorten groepen is echter dat beide
geen deel uitmaken van het overheldsbeleid of daarvoor verantwoording
willen dragen, maar dit wel willen beinvloceden.

Terugkomend op het onderscheid pressure group en actiegroep, politieke
partij en political interest group, stel ik dat pressie- en actie-
groepen verbijzonderingen van het meer algemene begrip political
interest group zijn. Immers Mauss definieert deze als groeper "..which
seek to acquire, exercise and or influence the exercise of power in

the political or social sense'. Mauss laat met andere woorden in deze
omschrijving de bereidheid wvan een belangengroep om wel of geen poli-
tieke verantwoording te dragen uitdrukkelijk open. Daardoor kunnen
zowel actiegroepen als politieke partijen tot political interest groups
behoren. Essentieel is de mate, waarin een belangengroep haar ecoromi-
sche, beroeps of morele belang mede wil bereiken via belnvloeding van
het cverheldsbeleid. Als dit het geval is, dan is iedere belangen-

groep ook een political interest group (par.3.3.3.2.1).

Ambtelijke diensten als political interest group

Tot political interest group wil ik naast de eerdergencemde belangen-
grcepen, als actiegroepen, politieke partijen en pressiegroepen ook
rekenen - hoe vreemd dit op het eerste gezicht ook moge klinken -
ambtelijke diensten op rijks-, provincie~ en gemeenteniveau.

Immers het officiéle beeld van ambtelijke diensten is dat zij een
beleid uitvoeren, waarvoor de kamerleden, leden van de provinciale
staten of de gemeenteraad gekozen hebben.

Daarnaast is er ook een ander beeld groeiende nl. dat van de ambtelij-
ke dienst of individuele ambtenaar als voorbereilder en maker van be-
leidskeuzes (Dearlove,1973). Termen als "de Vierde macht' zijn in dit

opzicht veelzeggend (Crince le Roy,1976; Van den Dam,1870).



- 33 -

Een zeer bekend voorbeeld van een peolitiek bedrijvende ambtelijke
dienst is wel Rijkswaterstaat en haar geesteskind het Deltaplan. Naar
aanleiding van de watersnoodramp van 1953 is vanuit de beste bedoelin-
gen - nl. het bieden van veiligheid zan de bewoners van Z.W.Nederland -
een technische hoogstand verricht met de ontwikkeling en de uitvoering
van het Deltaplan. Het streven naar en het realiseren van een optimale
velligheid hield hen waarschijnlijk zo bezig dat zij geen of weinig
oog hadden voor de schadelijke neveneffecten ervan op het inmiddels
sterk in de publieke belangstelling gestegen milieu van de Zeeuwse
wateren.

Daardoor werden keuzes ten gunste van dit aquatisch milieu (de open
Oosterscheldedam) aanvankelijk genegeerd en later pas onder grote

druk van buitenaf gerealiseerd.

Een dergelijke handelswijze van een ambtelijke dienst is mogelijk om
twee redenen:

de eerste is gelegen in het feit dat zij door hun jarenlange ervaring
met bépaalde problemen een zodanige kennis daarover hebben opgebouwd,
dat zij voor de politicus als het ware de enige kennisbron zijn. De
politicus is daardoor genoodzaakt geheel op ziin ambtenaren te ver-
trouwen. Met name speelt dit probleem op gemeenteniveau, omdat daar

de raadsleden meestal niet over voldoende tijd, kennis en ervaring
beschikken om beleidsinitiérend te kunnen optreden (zie bijv.
3lasbergen e.a.,19272; Jansen,1976; Leemans,1975; Zomerdijk,1976).

Dit betekent niet dat een raad helemaal buiten spel staat, want beleids-
voorstellen, ock al zijn zij ontworpen binnen de ambtelijke 'haute
cuisine', blijven voor een formele goedkeuring cnderworpen aan de in-
stemming van de raad. Al kun je gelet op het vocrafgaande natuurlijk
je twijfels hebben over de kwaliteit van deze goedkeuring.

Een tweede reden is gelegen in de mogelijkheid van "bhevoegdheidstoe-
kenning", d.w.z. de ambtelijke organisatie of de individuele ambtenaar
heeft van de politicus direct of indirect een stuk formele macht in
handen gekregen (Rosenthal e.a.,1977).

Rosenthal e.a. onderscheiden drie typen bevoegdheidstoekenning, nl.
attributie, delegatie of mandaat. Attributie wil zeggen dat in een
regeling een bevoegdheid wordt toegekend aan een bestuursorgaan. "Dat
bestuursorgaan kan een ambtelijk organisatie-onderdeel zijn. In voor-
komende situaties komt dit erop neer dat ambtenaren een eigen beslis-

singsrecht hebben.(....) Op gemeentelijke niveau komt het nogal eens
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voor dat gemeenteambtenaren bij gemeentelijke verordening de bevoegd-
heid wordt toegekend tot het geven van bepaalde beschikkingen (bijvoor-
beeld politieambtenaren terzake van het geven van aanwijzingen).{....)
Delegatie heeft betrekking op de overdracht van een bevoegdheid

aan een ander orgaan, dat deze bevoegdheid onder eigen verantwoorde-
lijkheid uitocefent. (....) Te denken valt aan Algemene Maatregelen
van Bestuur, waarbii de Kroon een ambtelijke instantie zelfstandig
bevoegdheden toekent. (....) Bij overdracht van bestuursbevoegdheid
door middel van mandaat geschiedt de bevoegdheidsuitoefening in naam
en onder verantwoordelijkheid van degene, die de bevoegdheid over-
draagt. Dit is de meest voorkeomende overdrachtsfiguur, waarbij het
ambtelijke apparaat betrokken is. Zeer gebruikelijk is het submandaat.
Men draagt dan een bevoegdheid, welke men 'voor' of 'namens' de minis-
ter of een hogere ambtenaar uitcefent, aan een volgende functionaris
over.{,...} De feitelijke consequentie van de bevoegdhelidsoverdracht
aan ambtenaren 1s het toenemen van de ambtelijke beleidsvrijheid
(discretie, Freies Ermessen). De individuele ambtenaar of een ambtelii-
ke instantie heeft dan de mogelijkheid bindende beslissingen te nemen
en daardeor een keuze tussen alternatieve oplossingen te doen. Door
ambtenaren genomen beslissingen worden vaak als uitveeringsmaatregelen
opgevoerd. Hun reikwiidte en doorwerking in de samenleving behoeven
evenwel niet geringer te zijn dan die van sommige zo geheten strate-
gische beleidsbeslissingen, welke de theorie azan de politieke top
toedenkt." (Rosenthal e.a.,1977).

Samenvattend, ambtelijke organisaties kunnen behalve als uitvoerders
ook als makers van politieke keuzes gezien worden. Dit laatste is
mogelijkx enerzijds door hun grotere ervaring en deskundigheid in ver-
gelijking met politici, anderziids doordat politici expliciet de be-
voegdheid om bepaalde beslissingen te nemen hebben overgedragen aan
een ambtelijke dienst of een individuele ambtenaar.

Daardoor kunnen ook de ambtelijke diensten als een 'political interest
group' beschouwd worden, d.w.z. als groeperingen, die soms vanuit hun
organisatiedecelen (hun eigen belang of door hun gewenste construction
of reality) het overheidsbeleid willen heInvloeden.

Dit politieke karakter komt heel duidelijk naar voren bij het ruimte-
1ijk ordeningsbeleid van een gemeente. Deze laatste moet bij het vorm-
geven van haar ruimtelijk beleid ernstig rekening houden met de wensen,

die er op provincie- of rijksniveau zijn geformuleerd t.a.v. het be-



treffende gemeentelijke gebied. Hen Provinciale Planologische Dienst
of een departement van Economische Zaken of Volkshuisvesting en Ruim-
telijke Ordening op rijksniveau zijn voor ecen gemeente belangrijke
political interest groups, omdat zij hun ruimtelijke wensen, zcals
die zijn vastgelegd in een streekplan of bijv. een structuurschema
voor de elektriciteitsvoorziening, zo goed mogelijk zullen trachten
te realiseren in het te ontwikkelen gemsentelijke bestemmingsplan.
Daarnaast moet op gemeenteniveau ook de rol van de eigen dienst, he-
last met de opstelling van het plan of de stedebouwkundige adviseur,
als een mogelijke pelitical interest group niet onderschat worden.
Uit eigen ervaring zijn me diverse voorbeelden bekend van adviseurs,
die - vanuit de beste bedoelingen - een belangengroep vormden, doordat
zij het gemeentebestuur wezen op mogelijke andere beleidsdoelen in het
plan dan dat ene, dat het bestuur op het ocg had. Adviseurs kunnen er
zo op wijzen dat er bijv. naast de ontwikkeling van de landbouw ook
gedacht kan worden aan bescherming van natuur en landschap als een
mogeliik plandoel.

Echter adviseurs en ambtelijke diensten kunnen soms in ongunstige zin
voor de daarbij betrokken andere belangengroeperingen werken, omdat
zlj suggesties van deze groeperingen voor mogelijke alternatieve
plandecelen trachten onder te tafel te werken (zie bijv. de inspraak-
ervaringen van de Werkgroep 2000; (Niet spreeken....1977).

Kortom ook de eigen gemeentelijke dienst of de stedebouwkundige advi-
seur kunnen in bepaalde situaties een 'political interest group'

vormern.

Mijn kritiek op de symbolisch interactionistische beleidsvorming,

zoals die door Mauss geformuleerd is, samenvattend:

= het ontbreken van het begrip 'macht'. Tn een beschrijving van de
manieren waarop beleid tot stand komt is dit een essentieel onder-

deel.
= t.a.v. Mauss' typologie van belangengroepen:

- belangengroepen kunnen meerdere belangen tegelijk nastreven. Een
'economical interest group' kan haar economische belang mede langs
politieke weg willen realiseren. De groep heeft daardoor ook

politieke doeleinden of helangen.

- de rol van scientific interest group is geplaatst tegen het alge-
mene kader van de relatie wetenschap - beleid. Gewezen is daarbij

op het grote prestige, dat wetenschap geniet als probleemoplosser,
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waardoor deze een zeer bruikbaar hulpmiddel wvoor de beleidsvor-
ming is. Toch blijkt dit hulpmiddel niet altijd even scepel te
functloneren: beleidsproblemen vertonen vaak diverse aspecten,
die raakvlakken hebben met verschillende wetenschappelijke dis-
ciplines. Integratie van de door de diverse disciplines aange-
dragen oplossingen Tot een sluitend geheel is voor het beleid dan

wel eens moeilijk.

niet alleen tussen wetenschappen, maar ook daarbinnen kunnen ver-
schillende opvattingen over de relatie "wetenschap en samenleving

bestaan”. Genocemd zijn de technologische en de kritische visie.

wetenschappelijke kennis heeft meestal een bepaalde mate van
waarschiinlijkheid (=probabilisme), terwijl het beleid veeleer

behoefte heeft aan 100% zekerheid (=determinisme).

Cver de rcl van scientific interest groups is opgemerkt, dat deze
zelden als een zelfstandige belangengroep opereren, maar meestal
deel uitmaken van niet-wetenschappeliike belangengroepen, actie-
groepen e.d..

Wetenschappers worden door deze groepen veelal aangetrokken om

de kwaliteit van de informatie over het eigen groepsbelang te ver-
beteren of ook om achter de belangen van conflicterende groepen
gefundeerds vraagtekens te plaatsen, ten einde op deze manier aan

overtuigingskracht te winnen.

wetenschappers participeren echter niet alleen vanwege hun speci-
fieke deskundigheid in belangengroepen, maar ook vanuit een be-
paalde visie op de relatie wetenschap en samenleving. Bij actie-
groepen bijv. worden meer dan elders kritische wetenschappers
aangetroffen.

Deze wetenschappers kunnen een belangrijke signaalfunctie hebben

t.a.v. nieuwe (milieu)problemen.

Alle helangengroepen, die hun sociale, economische, morele etc.
belang mede langs politieke weg willen bereiken, worden beschouwd
als political interest group. In dit verband is gewezen op het
grote verschil van deze groepen met politieke partijen; eerstge-
noemden wensen geen politieke verantwoording te dragen voor hun

pogingen het beleid te belnvloeden.

cok ambtelijke organisaties op rijks-, provincie- en gemeente-
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niveau streven soms politieke doelen na en kunnen daardoor be-

schouwd worden als een political interest group.

De beleidsvorming rond het bestemmingsplan buitengebied gezien vanuit

een symbolisch interactionistisch perspectief

De betekenis van symbolisch interactionistisch op beleidsvorming voor
de vraag naar de overdracht en toepassing van ecologische kennis in

het bestemmingsplan buitengbied is de volgende:

in de samenleving is er meestal sprake van een bepaalde - wat Mauss
noemt - consensual reality, welke wordt weergegeven door de publieke
opinie. Een van de kenmerken van deze reality is dat deze door mensen
geconstrueerd wordt, d.w.z. veranderbaar is. Er worden voortdurend
pogingen ondernomen deor groeperingen (=belangengroepen) uit die samen-
leving om deze "reality'" te veranderen, omdat zij van mening zijn dat
zij nadeel ondervinden van de bestaande situatie, zoals die wordt uitge-
drukt in de consensual reality. Op grond van dit gevoelde nadeel zullen
zij trachten deze "reality" om te buigen in de docr hen gewenste rich-
ting. Soms lukt dit. Er zijn nl. legio voorbeelden te vinden van een
veranderde "consensual reality", d.w.z. van veranderingen in de publie-
ke opinie. Werd bijv. in de 50er en begin 60er jaren de woningnood door
het merendeel van de Nederlandse bevolking als een serieus probleem ge-
zien - waaraan getuige de vele nieuwbouw hard gewerkt werd - in de 70er
jaren is dit probleem enigszins op de achtergrond geraakt en vervangen
door een grote bekommernis om het milieu, zoals zich dat o.a. uit in
een voortgaande aantasting van de natuur, vervuiling van oppervlakte-
water, bodem en lucht.

Deze toegenomen bekommernis is mede te verklaren aan de hand van de
pogingen, die diverse (milieu)belangengroeperingen als Milieu Defensie,
de Stichting Natuur & Milieu, de Club van Rome e.d. hebben ondernomen
om aan de milieuproblematiek grote bekendheid te geven.

Veelal zullen deze belangengroepen -parallel aan hun pogingen om een
ongewenst geachte situatie in de publiciteit te brengen - trachten de
overheid over te halen aandacht te besteden aan het door hen gesig-
naleerde probleem om daarin middels een overheidsingrijpen verandering
te brengen. Aangezien het bestuur van een gemeentelijke, provinciale
of rijksoverheid bestaat uit democratisch gekozen vertegenwoordigers,
beschikt deze overheid over een stuk politiek en sociaal gelegitimeer-

de macht om beleid te voeren of, anders geformuleerd, cen bepaalde
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"reality''te éonstrueren. Om deze reden is een overheid een veel ge-
vraagde partner voor belangengroepen. Immers wanneer deze zich van

de steun van de overheid heeft verzekerd, stijgen haar kansen om haar
belang te realiseren vele malen.

Ook op het terrein van ruimtelijk beleid van een gemeente is de strijd
om de gunst van de beleidsvoorbereiders en de beleidskiezers (= de
raad) duidelijk merkbaar. Aangezien beslissingen op dit terrein vele
belangen kunner raken, kunnen hier uiteenlopende belangengroepen ac-
tief zijn. De aard van deze helangengroepen kunnen worden afgeleid uit
de actuele en potentiéle functies van het plangebeid. Onder potentiéle
functies worden verstaan voorstellen tot veranderingen in het gebruik
van het gebied: bijv. een woonwijk of verkeersweg in plaats van akker-
land of weidegebied. l

In het buitengebeid zijn de volgende gehiedsfuncties denkbaar:
landbouw, recratie, stadsuitbreiding (woningen en/of industrie),
verkeer (wegen, leidingstraten, kabelnetten, straalpaden), natuur.

Voorbeelden van belangengroepen, die deze functie vertegenwoordigen

ziin:

- landbouw : standsorganisaties van boeren, het landbouwschap,
het Ministerie van Landbouw, lokale politieke
partijen

- stadsuitbreiding: ambtelijke dienst van de gemeente, die woningnood
wil aanpakken; het Ministerie van Volkshuisvesting
en Ruimtelijke Ordening, die gemeentes aan kunnen
wijzen tot 'groeikern'; bedrijven, die nieuwe
vestigingsplaatsen zoeken; Provinciale planclo-
gische diensten met hun streekplannen, die aan-
wijzingen kunnen bevatten voor de gewenste ruimte-
lijke ontwikkeling van een gemeente; lokale poli-
tieke partijen; buurtgemeenten.

- verkeer : Rijks- en Provinciale waterstaat met hun plannen
voor verkeerswegen; nutsbedrijven met hun kabel-
netten en leidingstraten; PTT met straalpaden
t.b.v. haar zenderpark; buurgemeenten.

- recreatie : recreatieondernemingen, PPD met streekplan; ambte-
lijke dienst van een gemeente, die opkomt voor
belangen van recreanten; peclitieke partijen; buur-~
gemeenten.

- natuur: : lokale, resp. nationale milieugroepen (Natuur &
Milieu, Vereniging tot Behoud van de Waddenzee,
e.d.)}, Staatsbosbeheer; politieke partijen.

Bovenstaande belangengroepen, die hun belang mede of uitsluitend

(de politieke partijen), via de politieke weg willen realiseren, zijn

political interest groups genocemd.
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Wanneer een voorgesteld bestemmingsplan hun belang raakt, zullen al
deze groepen trachten een keuze ten gunste van het eigen belang als
het beste alternatief voor te stellemn.

Deze paragraaf afrondend kan gesteld worden dat de beleidsvorming
rond een bestemmingsplan gezien kan worden als een geheel van po-
gingen van diverse daarbij betrokken political interest groups, om

de door hun voorgestane reality construction als het meest wenseliijke
alternatief voor te stellen. De rol die wetenschappelijke informa-
tie, i.c. d= ecologie, daarbij speelt is deze:

wetenschap geniet een groot prestige als probleemoplosser. Wetenschap-
pelijke kennis kan daardoor een machtig middel zijn in de pogingen

om het gelijk van de voorgestelde construction of reality te onder-
bouwen. Het gevolg hiervan is geweest dat in toenemende mate belangen-
groepen betrokken bij dergelijke beleidskeuzes gebruik maken van weten-
schappers om de kwaliteit van de eigen argumenfen te verbeteren of

die van een conflicterende political interestgroup te ondergraven,

Middelen tot beinvloeding van de beleidsvorming

Wanneer de beleldsvorming gezien wordt als een geheel van poglngen van
de betrokken political interest groups om de door hun gewenste con-
structions of reality, als de beste keus voor te stellen, dan rijst
vanzelf de vrzag welke middelen deze groepen daartoe ten dienste
staan. Een antwoord daarop kan bij Etzioni (1968) gevonden worden.
Deze heeft daarover een interessante gedachtengang ontwikkeld, die
goed aansluit bij het in de vorige paragraaf geschetste perspectiefl
op de beleidsvorming rond een bestemmingsplan buitengebied.

Etzioni gaat ervan uit dat individuen of groepen pogen bepaalde doelen
te realiseren. Daartoe zullen zi] de situatie, waarin deze poging
plaatsvindt, zo goed mogelijk trachten te beheersen. Etzioni nocemt dit
het streven naar control. Deze beheersing of contrcol bestaat volgens
Etzioni uit 2 componenten: "Controlling actors, continually have to

make twoe kinds of decision: what communicative signals tc issue what

power to use to support them" (Etzioni,1968). Communicatie is altijd
noodzakelijk om een bepaalde situatie te beheersen, macht is dat slechts
in bepaalde omstandighaden en wel "... to the degree that an authentic
consensus has formed, communication will suffice” (Etzioni,1968).

Met andere woorden de mate, waarin de doelen van groep of individu A
harmoniéren met die van B bepalen de mate, waarin communicatie vol-

doende is om dat doel te bereiken. Is er daarentegen sprake van een
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belangenconflict tussen A en B, dan is communicatie als middel

alléén onvoldoende. Immers A wil iets anders dan B. Wanneer A dan toch
zijn doel of belang bij B wil doordrijven, dan heeft hij naast com-
municatie macht over B nodig. Etzioni definieert macht dan ock als
"(.. a capacity to overcome part or all of the resistance"
(Etzioni,1968).

Etzioni's ideeén toegepast in het hierboven geschetste perspectief

op de beleidsvorming rond het bestemmingsplan houden het volgende in:
wanneer beleidsverming gezien wordt als een geheel van pogingen van

de betrokken political interest groups om de door hun gewenste
construction of reality als de beste keus voor te stellen, dan bete-
kent dit in Etzioni's termen dat ieder van deze groepen zal trachten
de situatie, waarin het beleid gevormd wordt zo mogelijk te beheersen
(= to control}. Dit streven naar control - of beter political control
zangezien het om politieke keuzes gaat - kan dan gezien worden als

een noodzakelijke voorwaarde voor het realiseren van een gewenste
congtruction of reality.

De twee categorieén, waaruit het begrip control of (politieke) be-
heersing is opgebouwd, nl. communicatie en macht zijn de twee soorten
middelen, waarover een political interest group kan heschikken om haar
belang te realiseren. Hierbij moet worden aangetekend dat alleen in
die situaties, waarin er sprake is van een belangenharmonie tussen
twee of meer belangengroepen het middel communicatie voldoende is om
de gewenste verandering te bereiken. Is er sprake van een belangen-
conflict - dat is per definitie het geval als de betreffende belangen-
groep de bestaande consensual reality wil veranderen - dan is naast
communicatie cok machtsuitoefening nodig.

De onderzoeksvraag naar de overdracht en toepassing van ecolegische
kennis in het gemeentelijk beleid is, gezien het bovenstaande, de
vraag naar de effectiviteit van de middelen macht en communicatie,
zoals die gebruikt zijn door de politieke belangengroep(en), die over
ecologische kennis beschikken.

Om echter deze vraag te kunnen beantwoorden is een nadere ultwerking van
beide begrippen noodzakelijk. In par. 3.4%.2. zal nader worden ingegaan
op het begrip macht en in par. 3.4.3. zal het begrip communicatie be-

sproken worden,
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3.4.2.1

3.4.2.2

Macht
In het navclgende zal achtereenvolgens aandacht besteed worden aan:
definities van macht, verschillende vormen ervan, de bases waarop

macht rust en de meting van macht.

Definities van macht

Zoals gezegd omschrijft Etzioni macht als "a capacity to overcome part
or ali of the resistance" (Etzioni,1968).

In de Dictionary of the social sciences wordt macht omschreven als
volgt: "Power in its most general sense denotes (a) the ability
(exercised or not) to produce a certain occurence; or (b) the influence
exerted by a man or group, through whatever means, over the conduct

of others in intended ways" (Gould e.a.,l864).

In de encyclopedie van de sociale wetenschappen wordt macht omschreven
als "a het vermogen om iets tegen weerstanden in te bewerkstelligen;

b de feitelijk uitgecefende dwingende invlced" (de Valk,1976).

Helmers e.a. omschrijven het als "het vermcgen van actoren (personen
groepen of instellingen) om een samenstel van gedrags- en keuze-
alternatieven van andere sectoren geheel of gedeeltelilk vast te leg-
gen of te veranderen'" (Helmers e.a.,1975).

Lukes, tenslotte, definieert macht als volgt: "(...) A exercises power
over B, when A affects B in a manmer ccntrary to B's interests"
(Lukes,1975).

Concluderend: in alle definities blijkt macht 'lets' te zijm dat te
maken heeft met het overwinnen van weerstanden van anderen. Definities
verschillen soms in de mate, waarin macht omschreven wordt als een
vermogen tot machtsultcefening dan wel als een feiteliijke machtsuit-
cefening.

Mijn voorkeur gaat uit naar de definitie van Lukes omdat deze betrek-
kelijk algemeen geformuleerd is en daardoor de meeste andere defini-
ties samenvat. Wanneer in het volgende over 'macht' gesproken wordt,

dan versta ik daar het begrip onder zoals Lukes dat omschrijft.

Vormen van macht

De Nederlandse taal kent een aantal begrippen, als manipulatie, geweld,
terreur, dwang, prestige, invloed, autoriteit e.d., die alle vermom-
mingen zlijn, waarin het begrip macht zich kan steken.

1k zal alleen ingaan op twee van bovengenoemde begrippen, nl. invloed

en autoriteit, om de volgende reden:
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- wanneer de interesse uitgaat naar de rol van wetenschap als
machtsmiddel (zie par.3.4.2.3}, dan is deze bijna altijd gekop-
peld aan bepaalde vormen van macht nl. invloed en autoriteit.
Een bekende term bijv. als 'de autoriteit van de wetenschap' is

in dit verband veelzeggend.

In de encyclopedie etc. wordt gezag of autoriteit omschreven als

", ..gelegitimeerde macht, die zichzelf niet van keer tot keer behoeft
te bewijzen, maar erkenning heeft weten te wvinden en daardoor sterk
staat" (De Valk,1976).

In de dicticnary etc. wordt authority als volgt omschreven: "When the
confusion between authority and power and legitimacy are cleared away
it will be found that a common meaning underlies the varying usages
of the term. When it is especially difficult or impossible to demon-
strate rationally the adequacy of a course of action to the require-
ments of a situation, assent may be secured by relating technical re-
quirements to values, beliefs or truths that transcend the particular
judgements Involved. Authority denotes this mode of securing assent"
(Gould, e.a., 1964).

Etzioni definieert authority als legitimate power, d.w.z. "... power
that is used in accord with the subject's values and under conditions
he views a proper" (Etzioni,1968).

Kortom alle genoemde definities hebben gemeen dat 'authority' of gezag

als een vorm van gelegitimeerde macht wordt gezien.

Bij het begrip invloed of influence ligt de relatie met macht minder
eenduidig. Etzioni bijv. omschrijft de werking van invloed als volgt:
"The exercise of influence entails an authentic change in the actors
preferences; given the same situation, he would not choose the same
course of action he favored before influence was exercised"
(Etzioni,1968).

In de dictionary etc. wordt invlioced gedefinieerd als "...whatever causes
in any social and especially peolitical context, individuals or groups
to deviate from a predicted path of behaviour. More specifically the
term is used to denote changes in behaviour of a perscn or group due

to the anticipation of the responses of others. In this sense the term
connotes the outwardly quiet and possibly gradual exertion of pcwe; and
persuasion rather than the more demanding legal or overt exercise

of power connected with formal authority" (Could e.a. 1964).
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Helmers e.a. tenslotte omschrijven invloed als "het vermogen van acto-
ren het gedrag of de keuze van andere actoren te bepalen binnen een
voor die actoren beschikbaar samenstel van gedrags- of keuze-alterna-
tieven" (Helmers, e.a. 1975).

Uit deze definities blijkt wel dat de relatie met macht hier minder
eenduidig ligt als bij het begrip autoriteit. Bij Etzioni is het
verschil dat de actor iets doet, niet omdat hij daartoe gedwongen
wordt, maar omdat hij zijn voorkeur gewijzigd heeft. Door Gould e.a.
wordt er daarentegen wel duidelijk een relatie met macht gelegd, in
die zin dat een actor zijn voorkeur verandert door een "...gradual
exertion of power". Helmers e.a. echter stellen dat er een principieel
verschil is tussen macht en invloed: "macht is geassocieerd met vrij-
heidsbeperking of verruiming, invloed daarentegen houdt die vrijheids-
beperking of -verruiming niet in, laat de vrijheid van actoren onver-
let" (Helmers e.a.,1875).

De vraag die hieruit getrokken kan worden is of invloed nu wel of niet
een vorm van macht is?

Lukes heeft nu een schema ontworpen, waarmee dit beantwoord kan worden.
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Zoals uit het schema blijkt is het criterium voor de vraag of invloed
wel of geen vorm van macht, de aanwezigheid van een belangenharmonie
resp. -conflict tussen 2 of meer actoren.

Als er een belangenharmonie iIs tussen 2 actoren dan is er sprake van
invloed 'sec'. Is er sprake van een belangenconflict tussen beide acto-
ren, dan houdt dit niet in dat de werking van invloed onmogelijk wordt
- in de zin van veranderen van voorkeuren bijv. door middel van ratio-
nele argumenten - maar wel dat er naast belnvloeding cok gebruik ge-

maakt wordt van machtsmiddelen.

Ten aanzien van het begrip'authority maakt Lukes eenzelfde onderscheid.
In tegenstelling tot eerder genoemde auteurs ziet hij dit niet per defi-
nitie als een vorm van macht "...authority may or may not be a form

of power - depending whether a conflict of iInterests is involved".
Consensual authority, with no conflict of interests, is not therefore

a form of power (Lukes,1975).

Concluderend, theoretisch is dit een zeer verhelderend schema, omdat
dit de grenzen aangeeft van de situaties, waarin wel (belangenconflict)
of niet (belangenharmonie) machtsuitoefening van een actor over andere
actores nodig is om zijn belangen te realiseren. Ock nuanceert dit
schema de relatie van het begrip macht met de begrippen autoriteit en
invloed.

Voorts bevat dit schema een zeer interessant gezichtspunt voor de
theorievorming op het terrein van de effecten van communicatie, dat

ik in de betreffende literatuur nog niet zo helder ben tegengekomen
(aanwijzingen daartoe zijn echter wel te vinden in: Van den Ban,137%).
Aan de hand van dit schema kunnen nl. de theoretische grenzen getrok-
ken worden van de mogelijkheden, die een actor heeft om uitsiuitend
door middel van communicatie veranderingen te bewerkstelligen. Lukes
verduideliikt met zijn schema dat in de situatie van een belangen-
harmonie tussen twee of meer actoren communicatie een voldoende middel
ig voor actor A om zijn belang bij actor B, bijv. door middel van
overtuigende argumentatie, te realiseren. In de situatie, waarin er
sprake is van een belangenconclict, zal actor A naast communicatie de
beschikking moeten hebben over macht wil hij bij actor B zijn belang

realiseren.
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De implicaties van het voorgaande voor de rol van wetenschap bij de
beleidsvorming is de volgende: in tegenstelling tot het spreekwoord
"kennis is macht", zie ik wetenschappelijke kemnis niet als een vorm
van macht. Wetenschap an sich, bijv. in de vorm van een boek of iets
dergelijks is geen macht en heeft geen macht.

Wetenschap wordt pas machtig in de handen van een actor, die deze ken-
nis interpreteert en gebruikt om zijn doeleinden te bereiken (zie bijv.
pér. 3.3.1.2.2), Wetenschap kan met andere woorden alleen als een

machtsmiddel (zie par. 3.4.2.3) gebruikt worden. Wel is het zo dat het

middel 'wetenschap' nogal gauw gerelateerd is aan bépaalde machtsvormen.
Vandaar de verwarring die leidt tot bovengenocemde stelling.

Miin indruk is dat bijv. de bij de gemeentelijke beleidsvorming gebruik-
te vormen als manipulatie, dwang (bijv. de richtlijnen uit een streek-
plan kunnen een gemeente behoorlijk beperken in haar ruimtelijke wen-
sen), invloed en autoriteit, wetenschap als machtsmiddel vooral in

samenhang met beide laatstgenoemde machtsvormen gebruikt wordt.

Machtsmiddelen

Wil macht uitgecefend worden, dan moet deze ergens op gebaseerd ziijn.

Over deze power bases of machtsbronmnen wordt er in de literatuur nogal

eens verschillend gedacht.

French e.a. (1968) onderscheiden 5 power bases bij een individu:

t.w.: reward power, coercive power, legitimate power, referent power

en expert power.

Dye gaat niet uit van machtbronnen van individuen maar van groepen.

Deze is naar zijn zeggen afhankelijk van number of members, wealth,

organizational strength, acces to decisionmakers en internal cohesion

(Dye,19753p.22).

Etzioni spreekt over machtsbronnen als assets. Dit zijn possessions

of the actor. Hij onderscheidt drie soorten assets:

- coercive assets : weapons installations and manpower, which the
military, the police cor similar agencies command.

- utilitarian assets: economic possessions, technical and administra-
tive capabilities and manpower.

- normative.assets : symbols. values and sentiments." (Etzioni,1968;
p.667).

Als Etzioni's indeling vergeleken wordt met die van French e.a. en

Dye, dan valt op dat beide laatstgenoemde indelingen, die verschillen
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qua niveau en daardoor moeilijk te vergelijken ziin, hierin kunnen wor-
den ondergebracht.

Om dit aan de hand van een tweetal voorbeelden te illustreren:
legitimate power (=French e.a.) kan gelijk gesteld worden met wat
Etzioni normative asset noemt.

Wat Dye omschrijft met number of wealth van een groep kan gelifk ge-
steld worden met een utilitarian asset.

Daardoor gaat mijn voorkeur uit naar de indeling van Etzionl. Deze is
betrekkelijk eenvoudig en er kunnen zulke uiteenlopende middelen als
bovengenocemd in worden ondergebracht.

Ten aanzien van de reol van wetenschap als machtsmiddel kan opgemerkt
worden dat ik deze in Etzioni's typologie enerzijds zie als een utili-
tarian asset - wetenschap kan gebruikt worden (voorbeelden daarvan zijn
er in par.3.3.1. gegeven) om oplossingen voor een probleem te geven.
Wetenschap heeft m.a.w. een duidelijke nutsfunctie - anderzijds kan
niet ontkend worden dat wetenschap docr haar a2l vele malen bewezen
probleemoplossend vermogen een groot prestige als problemsolvent geniet.
Koningsveld heeft al diverse malen op dit welhaast goddelijke vertrou-
wen in de wetenschappelijke probleemoplossing gewezen (Koningsveld,
1976). Daardoor kan wetenschap in bepaalde situaties ook als normative
asset gezien worden.

Wetenschap wordt, zo is mijn indruk, door political interest groups
vaak in beide hoedanigheden gebruikt. N

Acties tegen bijv. de aanleg van de Leidse Baan, of de open dammen in
de Oosterschelde, zijn mede geslaagd door wetenschappelijke steun van
de zijde van ecologen. Daarbij karn ik mij niet aan de indruk onttrekken
dat deze wetenschappelijke steun naast een feitelijke verheldering van
het probleem ook een stuk prestige heeft verschaft aan de actievoerende
groeperingen. Alleen al het feit dat een actiegroep zich bLercept op
wetenschappelijke kennis doet deze, m.i. nog los van de concrete in-
houd, sterker staan in de onderhandelingen bij de besluitverming.

Ter afsluiting van machts-assets zou ik nog op het volgende willen
wijzen: assets all&én zijn niet voldoende om een actor tot machtig te
typeren. In het voorafgaande is daar ook al op gewezen toen gesteld
werd dat wetenschappelijke kennis an sich geen macht vormt. Wetenschap
wordt pas machtig als het gebruikt wordt door een actor. Met andere
woorden een actor, die de beschikking heeft over vele assets is mach-

tig als hij gemotiveerd is om deze te gebruiken voor zijn machtsuit-



- 47 -

oefening (Etzioni,1968; Van Goor,1975).
Vandaar dat bij een analyse van het verschijnsel macht niet alleen
gelet moet worden op machts-assets maar cok op de motivatie om deze

te gebruiken.

3.4.2.4 Meten van macht

Wanneer macht omschreven wordt als een vermogen om effecten te bereiken,
dan is meting van dat begrip niet direct mogelijk. Meting is wel op

een indirecte manier mogelijk, door achteraf feitelijke machtsuitoefe-
ning vast te stellen. In de literatuur over methoden voor de meting

van macht zijn dan ook twee hoofdrichtingen te onderscheiden, nl.:

(1) meting van macht als vermogen.

(2) meting van macht aan de hand van feitelijke uitoefening.

(zie bijv. Felling,1974, Helmers e.a.,1975; Van Goor,1975).

ad 1 Macht als vermogen

Binnen dezé richting zijn 2 methodes te onderscheiden, nl. de reputa-
tiemethode en de methode van de positionele benadering.

De reputatiemethode is gebaseerd op waarneming van gevestigde machts-

posities. Deze is gebaseerd op de invloed van machtsposities, zoals

die algemeen door leden van een gemeenschap worden waargenomen. Deze

methode is in de U,S.A. ontwikkeld t.b.v. onderzoeken naar lokale

machtsverhoudingen. De methode bestaat hieruit dat respondenten ge-

vraagd wordt, namen van lokale machthebbers te noemen. De namen die het

meest genoemd worden zijn de namen van de grootste machthebbers.

Bezwaren van deze methode zijn:

- alleen bruikbaar in kleinere gemeenten, waar ieder elkaar kent.

- de neiging bestaat om vooral vormen van in de openbaarheid tredend
algemeen leiderschap naar voren te brengen. Er worden vooral repu-
taties gemeten. Men is daardoor blind voor de meer gespeclaliseerde

maar daardoor niet minder belangrijke leidersfiguren.

De positionele methode is gericht op het opsporen van kritische of

centrale knooppunten en sleutelposities in de besluitvermings- en

toedelingsstructuur. De grondgedachte ervan is dat een analyse van de
interactie- en communicatiestructuren, die deze processen vorm geven,
de weg kan wijzen naar centrale peosities, die als machtscentra kunnen

worden opgevat. Deze methode wordt wvnl. toegepast in onderzoek m.b.t.
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formele organisatiestructuren.

Macht gemeten naar uitcefening

De decisie of issue-methode gaat ervan uit dat machthebbers en uit-

oefenaars van invloed zich door hun activiteiten, participatie in con-
crete beslissingen e.d. zullen laten kennen. De methode is vooral ge-
richt op het raceren van die actoren, die een actieve rol hebben ge-
speeld bij de totstandkoming van bepaalde beslissingen. Deze actoren

worden gezien als lokale invloedrijke personen of groepen.

De methode der beleidsanalyse gaat uit van het werkelijk gerealiseerde

beleid. Dit houdt in dat de onderzoeker door een analyse van de genomen
beleidsbeslissing nagaat welke personen of groepen, die betrokken zijn
geweest bilj de besluitvorming bijzonder aan hun trekken zijn gekomen

en welke groepen of personen juist te kort zijn gekomen. (Helmers e.a.,
1975; Van Goor,1975).

Van de hier besproken methodes lijkt me bij een onderzoek naar de be-
tekenis van macht biij de besluitvorming rond bestemmingsplannen de
methode der beleidsanalyse de meest geschikte., Immers bij een bestem-
mingsplan paat het om gerealiseerde beleidsbesluiten.

Docr het formele karakter van de procedures 1s er veel schriftelijk
materiaal (bijv. verslagen van vergaderingen, bezwaarschriften met
motiveringen, motiveringen voor afwijzing van bezwaarschriften, corres-
pondenties tussen de gemeente en ambtelijke diensten etec.) voorhanden,
waardoor een analyse vergemakkelijkt wordt.

Op deze wijze kan dan goed worden nagegaan welke partijen wel of niet
bij de uiteindelijke beslissing hun doel hebben bereikt t.a.v. de voor-
stellen of wensen die zij geuit hebben. Aldus geconstateerde verschil-
len zouden dan verklaard kunnen worden mede uit verschillen in machts-
assets, waarover de bij de besluitvorming betrokken partijen leder de

beschikking hadden.

Communicatie

In par. 3.4 zijn macht en communicatie genoemd als 2 componenten van
het streven naar political control dat political interest groups ver-

tonen.
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In deze paragraaf wil ik ingaan op het middel communicatie. Een geschik-
te ingang daartoe lijkt mij een definitie van dit begrip.

Volgens Westmaas (1977) is het zeer moeilijk om dle te geven. Zij stelt
"...leder, die wil kan een elgen betekenis aan deze term geven'.
Vervolgens éeeft zi] een kleine bloemlezing van deze mogelijkheden:
"Hovland (1948): communication is the process by which an individual
(the communicator) transmits stimuli (usual verbal symbols) to modify
the behaviour of other individuals (communicatees)".

"Whright (1959): communication is the process of transmitting meanings
between individuals".

"Milier (1966): communication has its main interest those behavioural
situations in which a source transmits a message to a receiver with

a conscious intent to affect the latter's behaviour"

"Gerbner: communication is a social interaction through messages".
"Berlo (1970): communication is a process involving the transfer of
matter - energy that carries symbolic information'.

"Rogers e.a. (1971): communication is the process by which messages

are transferred from a source to a receiver. The main elements in any
human communication are source, channel, message and receiver, which
are combined with an intent to bring about certain desired effects of
communication. These effects are changes in human behaviour ..."
(geciteerd bij Westmaas,1977).

Helaas komt Westmaas niet tot een duidelijke keuze voor een van hoven-
genoemde definities, waardoor mij de zin van de opsomming enigszins
ontgaat. Stappers, die ook een groot aantal definities van communicatie
onder de loep heeft genomen, doet dit wel.

Hij komt tot de volgende omschrijving: "In de veelheid van verschil-
lende definities 1ijkt &&n thema centraal. Het gaat om contact tussen
mensen, een contact dat indirect is. Een contact dat verloopt via
boodschappen uitgedrukt in tekens en symbolenj; de erin gelegde beteke-
nis moet er door de ontvanger ultgehaald worden' (Stappers, z.j.).
Westmaas merkt voorts op dat deze definities naar verschillende crite-
ria kunnen worden ingedeeld. Een criterium is het wel of niet intentio-

nele karakter van de definitle van communicatie. Auteurs als bijwv.

Hovland, Miller, Rogers en Stappers zien communicatie als een intentic-
neel gebeuren, D.w.z. communicatie is een middel om een doel te berei-
ken, dat kan varidren van het begrijpen van een boodschap tot gedrags-

verandering bij de ontvanger.
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Gelet op de omstandigheid dat dit onderzoek betrekking heeft op com-
municatie tussen milieuwetenschappen en beleid, d.w.z. communicatie
tussen mensen, die elkaar iets moeten vertellen, gaat mijn vecorkeur
uit naar een definitie met een intentioneel karakter. Waar ik echter
bij sommige van de definities uit deze categorie mceilijkheden heb,
ziin - hoe paradoxaal ook - Jjuist de intenties van communicator.
Hovland, Miller en Rogers zien als doel van communicatile verandering
van gedrag van de ontvanger. Stappers beperkt het communicatiedoel
tot het begrijpen van de boodschap door de ontvanger.

De aldus geformuleerde doelen van communicatie hebben gevclger voor
de meting van effecten van communicatie. Rogers e.a. bijv. verstaan
onder "effective communication (....} communication that results in
these changes in behaviour that was intended by the source". Vervol-
gens onderscheidt hij dan 3 typen communicatie-effecten: "changes in
receiver's knowledge, (...) attitudes, (...) behaviour." (Rogers e.a.,
1976).

Tegen deze 'effecten' definitie heb 1k een tweetal bezwaren:

het is de vraag of communicatie altijd gericht moet zijn op verande-
ring van kennis houding of gedrag. Er is ook communicatie, die ultdruk-
kelijk de bedoeling heeft bepaalde aanwezige kennis te bestendigen.

Len groot deel van de merk-reclame heeft mede als doel om bijv. de
hulsvrouwen er aan te blijven herinneren dat Dash een goed wasmiddel
is.

Een tweede bezwaar zijn de te hoge pretenties t.a.v. de mogelijkheden
van communicatie. Zo is, volgens Rogers, gedragsverandering door middel
van communicatie te bewerken. Zelf ben ik juist t.a.v. deze mogeliik-
heid sceptisch gestemd, omdat deze gebaseerd op dé thecoretisch vaak
vooronderstaelde relatie: kennisverandering leidt tot houdingsverande-
ring en dit tot gedragsverandering. Deze komt in de praktijk maar
zelden zo eenduidig voor. Met name over de problematische relatie
tussen attitude en gedrag is in de literatuur het nodige bekend: ge-
drag is vaak niet consistent met een bepaalde attitude. Daarvoor ziin
er allerlei factoren aanwijsbaar van methodologische aard of van in-
vlceden vanuit de sociale omgeving e.d. (zie bijv. Brocking,1977;
Kok,1976). Dit zijn typisch niet-communatieve factoren d.w.z. factoren
die niet op enigerlei wijze gerelateerd zijn aan kennis en kennisover-

dracht. Want hoezeer de bovengenocemde definities van communicatie ook
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mogen verschillen kennis en kennis overdragen staan daarin centraal.
Een in mijn ogen goede definitie van communicatie moet zich dan ook

in haar effecten beperken tot het begrijpen van de bedoelingen van de
zender of bron docr de contvanger. EBen defintie, die aan deze voorwaarde
veldoet, is de eerder genoemde defintie van Stappers. Geslaagde commu-
nicatie is dan communicatie, waarbij de ontvanger datgene wat een zen-
der probeert duidelijk te maken, heeft begrepen. Toepassing van deze

kennis in bijv. overt gedrag valt buiten het effect van communicatie.

Hierbij moet echter opgemerkt worden dat Rogers en andere aanhangers
van communicatiedefinities, waarin gedragsverandering mede als een van
de doelen wordt gezien, redenen kunnen hebben om van een dergeliike
definitie uit te gaan. Er zullen zich in de praktijk best wel eens
situaties voordoen, waarin communicatie inderdaad leidt tot gedrags-
verandering, zeker als men een ruime definitie van gedrag hanteert,
zoals zij doen. Theoretisch kan een dergelijke situatie goed getypeerd
worden aan de hand van het schema van Lukes, zoals dat in par. 3.4.2
geschetst is. Lukes heeft dit schema ontwikkeld om die situaties te
typeren, waarin machtsuitoefening van een actor A wel of niet nodlg is
om actor B te laten doen wat A wenst. Bij een belangenconflict tussen
A en B is er macht van A over B nedig, in het geval van een belangen-~
harncnie tussen beide is communicatie voldeende.

Dit idee toegepast op de bovenstaande communicatiedefinities brengt
mij tot de volgende stelling:

wanneer er sprake is van een belangenharmonie tussen een zender en een
ontvanger dan is de communicatie een voldoende middel om bij de ont-
-vanger gedragsverandering te bewerkstelligen. Is er sprake van een
belangenconflict tussen beide dan is er naast communicatie macht van
de zender over de ontvanger nodig om de gewenste gedragsverandering

te bereiken.

Om dit met een voorbeeld te illustreren: wanneer een roker voor zich-
zelf overtuigd is van de nocodzask om met zijn gewoonte te breken, dan

%)

kan communicatie van de kant van een G.V.0. instantie™’ voldoende zijn
om roker te doen stoppen d.w.z. zijn gedrag te doen veranderen. Er is
dan sprake van een belangenharmonie tussen de ontvanger (de roker) en
de zender (de G.V.0. instantie). Zo blijkt uit een onderzoek, dat op

z)G.V.O. = Gezondheidsvoorlichting en -opvoeding
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dit moment aan het Scciclogisch Instituut van de Universiteit van
Nijmegen nog gaande is naar de effecten van de TV-serie "Roken zo kom
je er vanaf'", dat 85% van diegenen die zich als deelnemer hadden opge-
geven, vast besloten was om met roken te stoppen. Van alle cursisten
was na 10 dagen pas 22% weer in de oude gewconte teruggevallen (per-
socnlijke mededeling G.J. Peters). Uit dit voorbeeld blijkt dus dui-
delijk dat wanneer zender en ontvanger het met elkaar eens zijn over
het te bereiken doel (i.c. niet roken) er via (massa)communicatie veel
bereikt kan worden.

Wanneer er echter sprake is van een belangenconfliict tussen ontvangers,
i.c. de rokers, en de zender, i.c. een G.V.0. organisatie (d.w.z. de ro-
ker wil ongestoord doorroken terwijl de G.V.0. organisatie dit Juist
wil terugdringen), dan zal deze laatste om haar doel te kunnen reali-
gseren zich moeten bedienen van zowel communicatieve als ook machtsmid-
delen. Bij dit laatste kan gedacht worden aan maatregelen, die de moge-
lijkheden om te rcken beperken, zoals bijv. rookverboden in openbare
ruimten, tijdens vergaderingen, vermindering van het aantal roockcoupé's
in treinen e.d.. Voorbeelden van maatregelen, die niet nypothetisch
maar zeer reéel zijn, getulge aanbevelingen aan en door de minister

van Volksgezondheid en Milieuhygiéne.

Kortom theoretisch wil ik de mogelijkheid om allé&én via communicatie
gedragsverandering te bereiken niet uitsluiten, maar acht deze beperkt
tot die situaties waarin zender en ontvanger het met elkaar eens zijn
over het na te streven doel of belang.

Hierbij moet worden opgemerkt, dat terwille van de duidelijkheid een
ideaaltypische situatie is geschilderd: mensen hebben gewoonlijk meer-
dere belangen, die niet alleen binnen &&n persoon ten dele kunnen har-
monig&ren of conflicteren, maar dit ook kunnen doen in relaties met an-
deren. Bovendien kunnen belangenconflicten of -harmonieé&n latent zijn,
d.w.z. niet als zocdanig door de betrokkenen herkend worden.

Tot slot is er nog een laatste categorie van problemen, die zich kan
voordoen in een situatie van belangenharmonie. Deze bestaat uit aller-
lei praktische problemen, welke de gemeenschappelijke doelrealisatie
van een bron en een ontvanger kan doorkruisen, bijv.:

een koper van een auto kan het geheel eens zijn met de advertentie,
waarin Rolls-Royce als de beste auto wordt aangeprezen 'your money

can buy'. Wanneer Juist dit geld ontbreekt wordt realisatie van deze

wens zeer moeilijk,
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Uitwerking van de hierboven gesignaleerde problemen is minder relevant,
omdat het slechts mijn bedoeling was aan te tonen, waar theoretisch de
grenzen liggen om uitsluitend door middel van communicatie gedrags-

verandering te weeg te birengen.

Voor een onderzoek naar de communicatie tussen wetenschap en beleid
betekent dit, dat het wel of niet geslaagd zijn van deze communicatie
niet afgemeten kan worden aan de toepassing ervan in een concrete be-
leidsmaatregel. Wanneer bijv. een Parlement, Cedeputeerde Staten of
een Gemeenteraad besluiten om bepaalde kennis niet toe te passen, dan
hoeft dit niet te liggen aan een gebrekkige communicatie. Veeleer is
het tegendeel voorstelbaar, nl. dat de betrokken beleidsman of -vrouw
maar al te goed is geinformeerd en daardoor des. te beter de, vervelen-
de, politieke implicaties ervan inziet en juist om deze reden afziet

van toepassing van de kennis.

Communicatie acht ik geslaagd, wanneer de ontvanger de bedoeling, zoals
die door een bron of zender in een boodschap is gelegd, geheel heeft
begrepen. Hierbij ga ik ervan uit dat een zender uitsluitend 'goede'
bedoelingen heeft. Het begrijpen van 'oneerlijke bijbedoelingen' wvan

de zender door de ontvanger wil ik uitsluiten.

Communicatiebelnvloedende factoren

In de voorgaande paragraaf is geslaagde communicatie gedefinieerd als
communicatie, waarbij de ontvanger de bedoelingen van een zender be-
grijpt.

Nu is dit effect afhankelijk van verschillende factoren. Deze zijn af
te leiden uit de kenmerken, die de U4 onderdelen van het communicatie-
proces, t.w. bron of zender, medium, boodschap en ontvanger of gebrui-
ker vertonemn.

Op deze kenmerken zal in het navolgende per onderdeel worden ingegaan.

Kenmerken van bronnen

Alvorens hierop in te gaan, lijkt mij een nadere omschrijving van het

begrip'bron’'in dit onderzoek gewenst.

Als bron beschouw ik al die personen en of organisaties, die ecologi-

sche informatie verschaffen. Hierbij moet dan niet alleen gedacht wor-

den aan wat'echte'bronnen van deze kennis genoemd zouden kunnen worden,
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als biologische afdelingen van universiteiten, Rijksinstituut voor
Natuurbeheer en andere vakbekwame biologen en ecologen, al of niet ver-
bonden aan milieuactiegroepen, maar ook op bronnen, die kritiek op

deze Informatie hebhen. Bij kritiek denk ik dan niet alleen aan vak-
broeders, maar ock kritiek uit andere dan ecologische hoek, zoals bijwv,
de landbouw, recreatie, stadsuitbreiding e.d.. Zeker wanneer er sprake
is van een belangenconflict, waarbij ecologie betrokken is, zal een
besluitvormer of besluitvormende organisatie bij de te nemen beslissing
niet alleen de beschikking hebben over ecologische informatie in bijv.
de vorm van een milieuwaardering, maar ook over informatie van andere
belanghebbenden cver de consequenties van een dergelijke milieuwaarde-
ring voor hun belang.

Bij een bestemmingsplan buitengebied komt het wvaak voor dat een raad
niet alleen beslist over de beleidsaanbevelingen van de ecoloocg, maar
ook over de vaak -ececlogisch- negatieve adviezen van de landbouw t.a.v.
dit onderwerp. Immers natuurbescherming en moderne landbouw leven op
nogal pgespannen voet met elkaar (Algra e.a.,1976).

Vandaar dat het zinvol zou zijn niet alleen te letten op specifieke
ecclogische bronnen, maar ook op andere bronnen, die lets te zeggen
hebben over de gevoigen van beslissingen, die ten dele ecologisch van
aard zijn. Hierdoor kan er meer inzicht verkregen worden in de rede-
nen waarom besluiten genomen zijn.

Als bromnen van infermatie, die de ecologie op enigerlel wijze kan be-
treffen, komen in principe alle political interest groups in aanmerking,
die betrckken zijn bij de besluitvorming rond het bestemmingsplan
buitengebied, waar het belang natuur en landschap speelt (voor een
overzicht van deze groepen, zie par.3.3.2). In dit onderzoek is

o om reden van beperkte tijd alleen aandacht besteed aan typisch eco-

logische bronnen.

Als kenmerken van een bron, die van invlced kunnen zijn op de communi-
catie, lijken me - gelet op het beleidsvormende karakter ervan - de
volgende relevant:

- de machtsverhoudingen tussen bron en gebruiker

- offers verbonden aan het gebruik van bronnen

~ ervaring met de bron in het verleden

- ¢credibility van de bron

- attractiviteit van de bron.

Aangezien de machtsverhoudingen tussen bron en gebruiker in par.3.4.2
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bij de bespreking van het begrip macht al uitgbreid aan de orde zijn
geweest, wordt hier aan dit zeer belangrijke kenmerk geen aandacht
meer besteed. De overige hierboven genoemde kenmerken zullen in het

navolgende kort besproken worden.

Ter toelichting dient gesteld te worden dat deze kenmerken niet persé
de ware of echte kenmerken van een bron hoeven te zijn. Het gaat om
kenmerken, die de bron aan de gebruiker of de gebruiker aan de bron

toeschrijft.

Aard van de relatie tussen bron en gebruiker

Belangrijk voor de bereidheid om kennis te nemen van informatie en
een eventueel gebruik daarvan, is de aard van de relatie tussen bron
en gebruiker. D.w.z. de vraag of er alleen maar een informatiestroom
van de zender naar de gebruiker is (zoals dat bijna altijd bij massa-
media het geval is) dan wel dat er ook een informatiestroom is van

de gebruiker naar de bron., De veronderstelling hierbij is dat wanneer
er een relatie van de bron naar de gebruiker en omgekeerd is, de ge-
bruiker de bron precies kan informeren cver het probleem, waarmee deze
worstelt en de bron daardoor ten behoeve van de gebruiker makkelijker
een passende oplessing kan formuleren. Havelock merkt op dat het voor-
deel van een dergelijke relatie enerzijds is dat de gebruiker enig in-
zicht kan krijgen in de wijze van denken over de probleemoplossing
van de bron, waardoor overtrokken of onjuiste verwachtingen van de
gebruiker vermeden kunnen worden en dat anderzijds de bron een beter
inzicht in de probleemsituatie van de gebruiker kan krijgen (Havelock,
1973).

Door een dergelijke relatie kan de bron de beleidsrelevantie van zijn
onderzoeksresultaat vergroten (Buikhuizen,1977}.

Voorbeelden van dergelijke relaties kunnen zijn de relatie die een
gemeente heeft met zijn stedebouwkundige adviseur of de verschillende
provinciale diensten.

Kortom een dergelijke tweezijdige relatie kan veel van de onduidelijk-

heid tussen bron en gebruiker verhelpen.

Offers verbonden aan het gebruik met bronnen
Qffers, die verbonden zijn aan een confrontatie met bronnen, kunnen
van invloed zijn op de bereidheid daarmee in contact te komen.

Deze offers kunnen verschillend van karakter zijn. Zij kunnen liggen
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in het vlak van de tijd, die men moet besteden om de gewenste informa-
tie te krijgen. Een bezwaar dat in de sector van het ruimtelijke be-
leid nogal eens wordt geveoeld t.a.v. de wetenschappelijke rapporten
is, dat "... wanneer de inhoud beleidsgericht is, de conclusies als
spelden in een hooiberg verstopt zijn in dikke rapporten' (Onderzoek,
1977).

Offers kunnen ook in het vlak van de financi&n liggen. Wanneer een
gemeente bijv. zijn stedebouwkundig bureau om advies vraagt, ook al
is dat 5 min. per telefoon, dan rinkelt aan het eind van het gesprek
de kassa. Wanneer een gemeente slechts in beperkte mate over finan-
ciéle middelen beschikt, kan dit een factor zijn om bepaalde infor-

matiebronnen niet te raadplegen.

Ervaring met de bron in het verleden

Wanneer men goede ervaringen met bepaalde bronnen heeft opgedaan in
het verleden, zal de bereidheid omrdaarmee in contact te treden gro-
ter zijn, dan wanneer die ervaring ontbreekt of zelfs negatief is. De
vraag of gemeentes zich in zaken, die de natuur raken, wenden tot bijv.
Staatsbosbeheer, zal mede ingegeven zijn door ervaringen, die men in
het verleden met deze instantie heeft opgedaan.

Deze ervaring 1s echter niet een op zichzelf staande facter. Zij 1s
mede athankelijk van andere bronkenmerken, zoals bijv. de bovengencem-
de financiéle aspecten, of de hieronder te bespreken deskundigheid van
de bron.

Kortom, de ervaring die men in het contact met bepaalde bronnen heeft
gehad is belangrijk, maar kan moeilijk los gedacht worden van andere

kenmerken van de bron.

"Credibility" van de bron

De credibility of geloofwaardigheid van een bron wordt meestal onder-
scheiden in deskundigheid en objectiviteit.

Onder deskundigheid wordt verstaan de "...perceptie van de ontvanger
omtrent de mate, waarin de zender iets van de betreffende zaak afweet.
De objectiviteit verwijst naar het idee van de ontvanger omtrent de
mate waarin de zender op een betrouwbare wijze iets overbrengt.”

{ Massacommunicatie,1970). Naarmate een bron deskundiger cn objectiever
wordl gezien, mag aangenomen worden dat de kans stijgt dat een gebrui-

ker zich ermee confronteert en daarvan kennis neemt.
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Aangezlen een gemeente zich van diverse bronnen kan bedienen, die
prima facie nogal van karakter verschillen - bijv. de wetenschap
of een actiegroep - mag verondersteld worden dat ook de perceptie
t.a.v. de deskundigheid en objectiviteit van deze bronnen varieert.

Op beide kenmerken zal hieronder afzonderlijk worden ingegaan.

ety o e S i

In par. 3.3.1.2.2 is er op gewezen dat er in onze samenleving soms
overdreven hoge verwachtingen leven t.a.v. het probleemoplossend vermo-
gen van de wetenschap. Wetenschap wordt als een nieuwe godheid gezien
(zie o.a. Koningsveld,1976).

Blijkens de literatuur is er onder beleidsambtenaren, die in hun func-
tie nogal eens met wetenschap in aanraking komen, wel ecen wat meer ge-
nuanceerde mening t.a.v. de deskundigheid van wetenschap.

Bij ambtenaren op Duitse ministeries constateert Friedrich bijv. dat
zij wetenschap positief waarderen vanwege:

"Erarbeitung exakter Informationen und Analysen und komplizierten
Probleme",

"Klirung von umstrittener Fragen gegen Interessenférderungen'.
"Erarbeitung von praktischen Kompromissen in Zusammenarbeit mit den
Interessengruppen'.

"Prestige und Autoritdt der Wissenschaft".

Als nadelen worden volgens Friedrich echter gezien:

"Wissenschaft zu theoretisch und abstrakt: mangelder Berlicksichtigung
politischer und administrativer Fakten”.

"Zu grosze Distanz der Wissenschaft zu Problemen der Gesellschdftlichen
Realitat".

"Mangelhafte Qualitat der Arbeit".

"Wissenschaft zu spezialisiert ohne Blick auf {bergreifende Zusammen-
hinge" (Friedrich, 1970).

Soortgelijke negatieve geluiden zijn ook te beluisteren onder Neder-
landse beleidsambtenaren. In het rapport "Onderzoek en ruimtelijk be-
leid" wordt als nadeel van wetenschappelijk onderzoek gezien:

"een neiging tot perfectionisme, precisie en teveel overhoop willen
halen".

"het niet kunnen omzetten van wetenschappelijke taal in voor het be-

leid begrijpelijke taal"
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"een te sterke identificatie van de onderzoeker met het cnderzsoek en
in verband daarmee onvoldoende aandacht voor het beleidsprobleem'
"onvoldcende vermogen tot rapporteren'

""het niet kunnen treklken van beleidsrelevante conclusies” {Onderzoek,
1977).

Zoals een vluchtige blik al leert zijn sommige bezwaren van beleids-
voorbereiders tegen wetenschap supranationaal.

Op de keper beschouwd zijn deze bezwaren eigenlijk meer gericht op de
wetenschapper, d.w.z. de man of vrouw, die de wetenschappelijke kennis
moet vertalen, dan op de wetenschap als kennissysteem. Friedrich
spreekt niet voor niets over "Prestige und Autoritdt der Wissenschaft".
De vraag is nu in hoeverre deze bezwaren ook gelden voor de ecologie
en ecologen of andere deskundigen op het terrein van de natuurbescher-
ming. Zo wordt bijv. het peil van de ecologische deskundigheid van
stedebouwkundige bureaus door ecclogen niet altijd even hoog aangesla-
gen. Vanwege hun commerciéle opzet en hun daaruit voortvloeiende af-
hankelijkheid van de gemeente kunnen zij niet altijd de vereiste des-
kundigheid aantrekken of, als deze wel aanwezig is, een onafhankelijk
standpunt innemen. (zie bijv. Werkgroep Kritische Biologie,1877).
Opgemerkt moet worden dat dit het standpunt is van ecologen, verbonden
aan universiteiten e.d., Het is goed mogelijk dat gemeentelijke beleids-
voerders een heel andere mening hebben cover deskundigheid van hun

stedebouwkundig bureau inzake 'groenkwesties'.

Objectiviteit

In het algemeen zal de objectiviteit - d.w.z. de mate waarin de bron
op een betrouwbare wijze iets overbrengt - afhangen van de mate waarin
de ontvanger de indruk heeft dat alleen de positieve of negatieve,

dan wel beide aspecten te zamen van een bepaald onderwerp worden be-
licht. Veelal bestaat t.o.v. wetenschappelijke informatie het beeld
dat daarin zowel de negatieve als de positieve aspecten belicht worden
(de zg. objectieve wetenschap).

Van Schendelen wijst er bijv. in dit verband op dat Tweede Kamerleden
het meeste vertrouwen hebben in wetenschap als informatiebron

(Van Schendelen,1975).

Hierbij moet wel opgemerkt worden, dat de wetenschappelijke objecti-
viteit in de vorm van "enerzijds dit...., maar anderzijds dat...."

de volksvertegenwoordiger of ambtenaar, die deze informatie moet ver-
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werken tot een beleidsvoorstel, nogal eens voor problemen kan plaatsen,
Niet altijd is deze even goed in staat om met dit type informatie om
te gaan (zie bijv. Friedrich,1970; of 'Onderzoek',1977). In dit op-
zicht is de verzuchting van de al eerder genoemde Amerikaanse senator
over zijn behoefte aan "one - armed scientists" veelzeggend (Morgan,
1977).

Hoe het ook zij, de cbjectiviteit, die de gebruiker, i.c. de beleids-
maker aan een bron toeschrijft is een belangrijke factor in de bereid-
heid om kennis te nemen. Ondanks haar soms 'two ~ armed character!

scoort de wetenschap hcog als het hierover gaat.

Attractiviteit van de bron

"De attractiviteit verwijst naar de mate, waarin de ontvanger zichzelf
weet terug te vinden in, zich kan identificeren met de stellingname
van de zender" (Massacommunicatie,1970).

Met name het behoren tot eenzelfde groepering met gelijke normen en
waarden, het hanteren van eenzelfde referentiekader kan bhij de gebrui-
ker een gepercipieerde gelijkheid met de bron bevorderen en op deze
wijze de ontvangst en de verwerking van de boodschap vergemakkelijken.
Dit betekent dat gemeenten, wanneer deze informatie cntvangen, de
voorkeur zullen hebben voor bronnen, die op dezelfde wijze denken

als zijzelf en waarvan zij de indruk hebben, dat zij er begrip voor
hun problemen zullen vinden. Bronnen (of political interest groups)
waarvan de gemeente de indruk heeft, dat deze wel eens eigen doelstel-
lingen kunnen nastreven, afwijkend van die van de gemeente, zullen om
die reden veel minder aantrekkelijk zijn.

Een voorbeeld van een attractieve bron is de stedebouﬁkundig advi-
seur, Vaak heeft deze al jaren contact met de gemeentes, waardoor

deze behoorlijk vertrouwd is geraakt met het reilen en zeilen in de
betreffende gemeente.

Voorbeelden van minder attractieve bronnen kunnen zijn: actiegroepen,
maar ook provinciale of rijksdiensten, die andere plannen t.a.v. de
gemeente hebben dan de gemeente zelf. In dit verband kan gedacht worden
aan de beperkte of in sommige gevallen zelfs nul-groei, die sommige
gemeentes op de Veluwe of in het Groene Hart van Holland opgelegd zijn
door de provincie om suburbanisatie van het platteland te voorkomen.
Kortom de attractiviteit wvan de bron kan een belangrijke factor zijn

voor de bereidheid wvan de gebruilker om ermee kennis te nemen. Deze
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wordt in belangriike mate bepaald door de mee- of tegenwerking, die
een gebruiker ervan verwacht.

Ter afsluiting van de bespreking van deze bronkenmerken moet opgemerkt
worden dat een deel van de communicatie met gemeentelijke instanties
een verplichtend karakter heeft: d.w.z. gemeentes zijn verplicht om
van bepaalde informatie kennis te nemen, of zij deze nu deskundig,
objectief, aantrekkeliik vindt of niet. Met name geldt <it voor het
verplichte P.P.C. voorovarleg (zie par. 5.2) en bezwaarschriften t.a.v.
een voorgesteld bestemmingsplan.

Dit verplichte karakter van de kennisname kan daardoor de betekenis
van andere bronkenmerken voor de kennisname doorkruisen en zo relati-

veren.

Mediumtypen

Mediumtypen zou ik willen onderverdelen in:

- persoonsgebonden media 1 zoals tweegesprekken, groepsgesprekken
lezingen, vergaderingen e.d.

- niet persoonsgebonden media : zoals schriftelijke media, als brochu-
res, rapporten, tijdschriftartikelen,
technische media als radic en TV.

Dit onderscheid is gemaakt om de volgende reden:
uit een onderzoek in de USA naar manieren waarop multinationals infor-
matie zochten bleek dat "...human resources were clearly more impor-
tant than documentary and physical phenomena combined, accounted for
67% of all external information" {Keegan,1974)}.
Waarschijnlijk is hier het grotere gebruiksgemak van het medium memns
vergeleken met een rapport of ander schriftelijk materiaal de verkla-
ring. In een gesprek kan een gebruiker makkelijker toelichting vragen
of zijn probleem formuleren dan in een schriftelijk stuk. Met name in
de fase van meningsvorming zullen gesprekken tussen beleidsvoorberei-
ders en bijv. externe deskundigen belangrijke informatiemedia zijn.

Dit vermoeden wordt enigszins ondersteund door resultaten ult een

onderzoek onder burgemeesters in Friesland: deze blijken nogal wat

tijd te besteden aan gesprekken met externe deskundigen, commissie-
werk, vergaderingen e.d. (Faber,1974:;p.94).

Voorts is voorstelbaar dat beide mediatypen gecombineerd worden, d.w.z.

dat er zich een situatie kan voordocen, waarin een pelitical interest

group of perscon, dile een bezwaarschrift indient, door het gemeente-
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bestuur gevraagd wordt om hierover eens met het bestuur van gedachten
te komen wisselen.

Daardoor zal er in de praktijk niet altijd even duidelijk een medium-
type overheersen, maar zullen er zich combinaties voordoen van schrif-
telijk materiaal - zoals onderzoeksrapporten, officiéle besluiten, be-

zwaarschriften e.d. aangevuld met gesprekken.

3.4.3.1.4 Kenmerken van de boodschap

Om te beginnen zou ik twee algemene opmerkingen willen maken:

-~ kenmerken van de boodschap hoeven niet altijd de echte kenmerken te
zijn, d.w.z. kenmerken zoals die door de bron bedoeld zijn, maar
kurnnen ook kenmerken zijn zoals de gebruiker deze ziet.

- in de praktijk zal het lang niet altijd mogelijk zijn voor de ge-
bruiker om een duidelijk onderscheid te maken tussen kenmerken van
de boodschap en de bron. Dit kan dan leiden tot bijv. de volgende
uitspraken: onze ervaring met Staatsbosbeheer is dat zij goede ad-
viezen geven. Deze uitspraak kan verwijzen naar een specifiek rap-
port, maar ook naar gesprekken, die men met een bepaalde vertegen-
woordiger heeft gehad of zelfs naar een bepaalde indruk, die de ge-
bruiker van het Staasbosbeheer heeft.

Bovengenoemde opmerkingen indachtig lijken mij de volgende boodschaps-

kenmerken relevant:

- het onderwerp van de hoodschap

- de mate, waarin door de gebruiker om de boodschap verzocht is

- de beleldsrelevantie van de boodschap

- de mate van verspreiding van de boodschap

- de tekst van de boodschap.

a. Het onderwerp van de beodschap

"Onderwerpen, die in de belangstellingssfeer van personen liggen zullen
een grotere aandacht krijgen dan onderwerpen, waarvoor deze geen belang-
stelling hebben'" (Massacommunicatie,1970). Nu de mlieuproblemen actueel
zijn, zal een rapport hierover veel meer aandacht krijgen dan bijv.

20 jaar peleden. Met andere woorden, in de fase van een bestemmings-
planvoorbereiding zullen die boodschappen, die betrekking hebben

op het plan eerder gelezen worden dan die, welke daar niets mee te
maken hebben. Aangezien ik veronderstel dat in deze fase 99% van de

bij de betreffende beleidsvoorbereiders binnenkomende informatie op
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het plan betrekking heeft, denk ik dat in de praktijk dit kenmerk

zelden een probleem zal zijn.

De mate waarin de boodschap verzocht is door de gebruiker

De mate, waarin een gebruiker bereid is kennis te nemen van een hood-
schap zal, zo veronderstel ik, mede bepaald worden door de vraag in
heeverre deze op verzoek van de gebruiker verzonden is en in hoeverre
deze aan de verwachtingen van de gebruiker beantwoordt. Deze veronder-
stelling is gebaseerd op de overweging dat wanneer een gebruiker aan
een bron om informatie vraagt de kans op bereidheid tot kennisname

en eventueel zelfs toepassing groter is dan wanneer deze informatie
ongevraagd wordt toegezonden (zie bijv. Rich,1975). In eigen land bijv.
is door het Kromme Rijn project in het betreffende gebied een onder-
zoek gehouden i.v.m. de aanwezige natuurlijke waarden naar de recrea-
tiemogelijkheden op verzoek van een aantal gemeenten in dit gebied.

De resultaten van dit onderzoek hebben geleid tot een aantal concrete

beleidsmaatregelen (Volkskrant, 23 okt.1976).

De beleidsrelevantie van de boodschap

Onder beleidsrelevantie van de boodschap zou ik - Welters (1977) para-
fraserend - willen verstaan: de bruikbaarheid van de boodschap voor
enige fase in de beleidscyclus. M.a.w. de fase, waarin het beleid
verkeert - voorberelding, keuze of uitvoering - bepaalt de bruikbaar-
heid van de boodschap.

Aangezien dit onderzoek zich richt op de voorbereiding van een bestem-
mingéplan d.w.z. de fase waarin keuzes worden ontwikkeld, zullen al-
leen die boodschappen relevant zijn, die op deze fase betrekking heb-
ben. Informatie, die bijv. te maken heeft met de uitveering van het

plan, zijn in de voorbereidingsfase minder belangrijk.

De mate van verspreiding

In het algemeen kan worden gesteld, dat boodschappen m.b.t. een bepaald
ondervwerp effectiever zijn naarmate deze via meer kanalen, op meer

tijdstippen en in verschillende feormuleringen worden verspreid.

In dit verband is het van belang dat via een TV reportage een groot
publiek belangstelling kan krijgen voor een bepaald milieuprobleem,
bijv. voor het onrechtmatig storten van chemisch afval. Als de over-

heid hier dan geen maatregelen tegen neemt, kan er politieke onrust
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ontstaan. De kans is daarom groot dat op een dergelijk probleem snel-
ler wordt gereageerd door de overheid dan op een belangrijker probleem,

dat (nog) niet in de publieke belangstelling is gebracht.

e. Begrijpelijkheid van de boodschap

Voor een goede kennisname van wetenschappelijke informatie is het be-
langrijk dat deze op een voor de gebruiker begrijpelijke manier wordt
verwoord. Vaak wordt in m.n. wetenschappelijke teksten al of niet com-
plexe ideeén d.m.v. een niet voor iedere leek duidelijk vakiargon
uiteengezet. I'riedrich bijv. noemt als een var de negatieve punten van
wetenschappelijke rapporten de "...unverstdndliche und unzweckmdssige
Ausdrucksform" (Friedrich,1970). In het rapport Onderzoek en Ruimtelijk
Beleid (1977) wordt als bezwaar van beleidsambtenaren tegen weten-
schappers gencemd een " ...onvoldoende vermogen om te rapporteren"

en "...het niet kunnen omzetten van wetenschappelijke taal in voor het

beleid begrijpeliijke taal".

3.4.3.1.5 Gebruikerkenmerken

Alvorens op kenmerken van de gebruiker in te gaan is een nadere ver-
duidelijking van dit begrip gewenst. Formeel is de gemeenterazad de
instantie, die beslist over de goedkeuring resp. afkeuring van een
bestemmingsplan. Formeel zou derhalve de raad als gebruiker van infor-
matie gezien moeten worden. Aangezien in de praktijk blijkt dat een
raad nauwelijks betrokken is bij de beleidsvoorbereiding (zie bijv.
Glasbergen e.a. 1972), 1lijkt mij d4it minder gewenst.

De voorbereiding van een bestemmingsplan wordt door de raad praktisch
altijd geheel in handen gelegd van de eigen ambtelijke dienst of,
wanneer deze daarveoor de tijd en of deskundigheid mist, in handen van
een stedebouwkundig adviesbureau, of bijv. een bureau voor Tuin- en
Landschapsarchitectuur (bij bestemmingsplannen voor het buitengebied).
Ten behoeve van het bestemmingsplan wordt er meestal een zg. project-
team gevormd, waarin vertegenwoordigers zitten van de betrokken ambte-
lijke diensten en - bij de inschakeling van externe deskundigen - ver-
tegenwoordigers van het adviesbureau. Dit team kan staan onder de
leiding van een burgemeester, de wethouder belast met ruimtelijke or-
deningszaken of het hoofd van de betrokken ambtelijke dienst.

De leden van het team zijn meestal gekozen op grond van de deskundig-

heid en ervaring, welke bepaald wordt door de problemen, die in het
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betreffende plan spelen. Een dergelijk team kan bestaan uit bijv. een
jurist, een stedebouwkundig ontwerper, een ecoloog, een landbouweconoomn,
een weg- en waterbouwkundige, een cultuurtechnicus etc. Dit team nu
fungeert als contvanger of gebruiker van informatie uif bronnen, d.w.z.
political interest groups, wiens belangen het bestemmingsplan in kwes-
tie raakt. Vandaar dat wanneer er in dit onderzoek gesproken wordt
over ontvanger of gebryiker van (bijv. ecologische of andere) infor-
matie, het projectteam bedoeld wordt.

Opgemerkt moet worden dat dit team niet een doorgeefluik is van infor-
matie verkregen van de diverse political interest groups naar de raad
toe. Omdat dit team als taak heeft een concept bestemmingsplan te for-
muleren, waaraan de raad haar goedkeuring moet hechten, betekent dit
dat er voorstellen tot belangenafweging gedaan moeten worden. Deze
werkwijze houdt in dat er in de voorbereidingsfase binnen zo'n team
vaak menige discussie gevoerd wordt door voor- en tegenstanders van
een bepaalde voorgestelde keuze. De argumenten waarmee deze discussie
gevoerd wordt, kunnen behalve aan eigen onderzoek ook aan o.a. weten-
schappelijke informatie ontleend zijn, die teamleden vanuit de betrok-
ken political interest grcoups hebben gekregen. In een discussie tussen
een ecoloog en een landbouweconcom, kan de eerstgencemde zich beroepen
op gegevens van bijv. de Stichting Natuur en Milieu en het Staatsbos-
beheer, terwijl de landbouweconoom schermt met gegevens afkomstig van
het Landbouw Economisch Instituut of het Landbouwschap.

Op deze wijze kunnen political interest groups belangrijke informatie-

bronnen zijn voor de discussies, die binnen zo'n team plaatsvinden.

Wat betreft de communicatiebeInvloedende kenmerken van dit type gebrui-
ker - nl. het projectteam - zijn er in de communicatieliteratuur wei-
nig aangrijpingspunten te vinden. Hier worden kenmerken van de gebrui-
ker meestal gedefinieerd in termen van kenmerken van individuen. Er
wordt dan bijv. gesproken over attitudes, beeld van anderen, behoeften,
persoonlijkheidsstructuur, sociaal economische kenmerken als beroep,
geslacht e.d. (zie bijv., Maletzke,1972; of Massacommunicatie,1970).

Nu is mijn vercnderstelling, dat wanneer in dit onderzoek de gebruiker
gedefinieerd wordt als het projectteam, dat belast is met de opstelling
van een B.P., dergelijke typisch individuele kenmerken van weinig nut
zullen zijn veor de verklaring van de wijze, waarop dit team op com-

municatie reageert.
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Ik wil hier niet zeggen dat individuele kenmerken volstrekt onbelang-
rijk zijn - ik ken uit eigen ervaring gevallen, waar de persconlijke
waardering t.a.v. de natuur van &&n teamlid het plan nogal ecologisch
kleurde - maar &&n perscon kan niet volkomen autoncom het plan naar
zijn goeddunken invullen.

Mijn stelling is nl. dat de grote lijnen van een bestemmingsplan ge-
trokken worden door de political interest groups, (waaronder de over-
heidsdiensten, )die bij de besluitvorming betrokken zijn. Welke grcep
nu precies welke lijnen trekt en hoever hij deze kan trekken hangt af
van de macht van de betrokken groep (zie par. 3.4.2). De persoonlijke
voorkeur van een bepaald teamlid voor bijv. natuur dan wel landbouw
kan deze grote lijn met wat versierselen detailleren, maar kan deze
niet van richting doen veranderen. Om een voorbeeld te geven: wanneer
in het streekplan de natuur in het plangebied een grote prioriteit
wordt toegekend, zal het een teamlid, dat weinig belangstelling heeft
voor de natuur, niet makkelijk vallen louter op grond van zijn
geringe -interesse in het plan geen enkele aandacht te besteden aan

de natuur. Daarvoor zal het betreffende teamlid met zeer zware argu-
menten moeten komen (daartoe wil men soms wel eens ecologisch of ander-
soortig onderzoek gebruiken) om de provincie te kunnen overtuigen van
de wenselijkheid van zijn ideeén. lets anders is het wanneer het plan
na vaststelling moet worden ultgevoerd. Dit is vnl. een taak van de
gemeente. Een bestuur, dat de natuur niet al te goed gezind is, kan
de natuur die in de voorbereidingsfase door de provincie in bescherming
is genomen, dan ernstige schade berckkenen.

Echter de uitvoering van het B.P. is een fase, waarin dit onderzoek

niet gelnteresseerd is.

Kortom de voor de communicatierelevante kenmerken moeten niet op
individueel, maar vooral op groepsniveau gezocht worden.

Daarbij denk ik aan de volgende kenmerken:

aanwezigheid van ecologische deskundigheid in het team

financiéle mogelijkheden van de gemeente voor ecclogisch onderzoek

het politieke krachtenveld, waarin het team opereert.

Ecologische deskundigheid en belangstelling

Voor een op zijn juiste waarde schatten van wetenschappelijke ecologi~

sche informatie is een stuk ecologische deskundigheid vereist. Wanneer
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een team is uitgerust met een ecoloog of anderszins op dit onderwerp
gespecialiseerde deskundige, zal dat een goede kennisname bevorderen.
Qezien de stijgende belangstelling en waardering enerzijds in beleids-
Liveaus als rijk, provincie en gemeente en anderzijds bij verschillen-
de actiegroepen (Milieudefensie, Vereniging tot behoud van de Wadden-
zee, lokale clubs e.d.) te constateren valt, lijkt het mee zeer waar-
schijnlijk dat er in de meeste teams aan dit onderwerp deskundige
aandacht zal worden geschonken, al kan het ene team meer werk van

natuur maken darn een ander.

I'inanciéle mogelijkheden

De gemeentelijke financién moeten niet vergeten worden: een milieukar-
tering kost een gemeente al gauw f 100.000,-. De moeilijkheid met

veel buitengebieden is met name als deze voornamelijk uit natuurlijk
waardevelle gebieden bestaan, dat deze niet economisch rendabel te
maken zijn. De cnkosten, die gemaakt zijn voor een bestemmingsplan
buitengebled kunnen later niet verwerkt worden in de verkoopprijs van
de grond (een normale procedure bijv. bij stadsuitbreidingsplannen).
Vandaar dat er rekening gehouden moet worden met de mogelijkheid, dat
gemeentes om financiéle redenen afzien van een uitgebreide milieukar-
tering en zich beperken tot een onderzoek op grond van bestaande gege-
vens als inventarisatie van het Staasbosbeheer of een oppervlakkige
inventarisatie ter plekke van de belangrijkste landschappelijke en

natuurlijke elementen.

Het politieke krachtenveld

Ten van de eisen, die aan het team gesteld kunnen worden is dat deze
het politieke krachtenveld, waarin het opereert goed kent, d.w.z. dat
het goed weet welke belangen en interesses er in het plangebied spelen
(zie par. 3.3.2). Hierdoor kunnen bezwaarschriften, die het gevolg zijn
van een onbekendheid met het betreffende belang bij het team, vermeden
worden. De meeste provincies stellen bestemmingsplannen, die gepaard
gaan met veel bezwaarschriften, die voortkomen uit een onzorgvuldig
werken door het team niet op prijs, daar dit de uitvoering van de plan-
nen aanzienlijk kan vertragen. Naast keanis van de belangen in het ge-
bied is ook belangrijk, dat het team met name bij conflicterende belan-
gen, de consequenties van deze kan verduidelijken, zodat een evenwichti-

ge belangenafweging mogelijk wordt. Wanneer er in de fase van goed-
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keuring door G.S. toch nog bezwaarschriften zijn van benadeelde groepen
of personen, staat een gemeentebestuur veel sterker, wanneer het kan
wijzen op een gedegen belangenafweging. G.S5. tillen zwaar aan de gede-

genheid van de afweging.

Diffusiemodellen voor de verspreiding van kennis: enige kanttekeningen

Mede op basis van de in de vorige paragraaf besproken kenmerken van
bron, gebruiker, enz. zijn er in de communicatie-literatuur zg.
"diffusiemodellen"” ontwikkeld. Dit zijn modellen, die een beschrijving
geven van factoren, die relevant zijn voor het proces van verspreiding
van vernieuwingen d.m.v. communicatie. Coryfeeén op dit terrein zijn
Rogers & Shoemaker {1971) en Havelock (1973). Het door Havelock ontwik-
kelde diffusiemcdel - het zg. Linkage model - is in een voorstudie
t.b.v. dit onderzoek voorgesteld als middel om de communicatie tussen
milieuwetenschappen en milieubeleld te analyseren (Van den Borne,1i975).

Bij nader inzien bleek dit model ongeschikt om de wvolgende redenen:

onjuiste communicatiedefinitie

probleembewustzijn van de gebruiker

ontbreker van de mogelijkheid door belangenconflicten tussen bron en
gebruiker

het psychelogisch karakter.

Communicatiedefinitie

Een van de nadelen van Havelock als wetenschappelijk auteur is dat hij
in zijn dikke boek "planning for inncvation” (1973) nergens het begrip
communicatie helder en eenduidig definieert. Evenmin wordt expliciet
aangegeven dat het onderwerp van zijn boek nl. dissemination and
utilization of knowledge moet geschieden via communicatie, Als men het
boek deoorleest dan is uit de gegeven voorbeelden (bijv. op p.1-11) af
te leiden dat Havelock denkt aan communicatie als verspreidingsmiddel.
Het effect van communicatie wordt volgens Havelock hepaald door de
toepassing van kennis in de praktijk, zoals dat bijv. blijkt uit een
hogere opbrengst per ha door toepassing van kunstmest of de toepassing
van een nieuwe leermethode in het onderwijs. Zoals ik in par. 3.4.3 al
heb uiteengezet gaan dergelijke definities van effecten van communica-
tie mij te ver; de toepassing van kennis wordt dcor meer dan alleen

communicatieve factoren bepaald. Helaas heeft dit type diffusiemodellen
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veelal wel de pretentie, met een goede communicatie, d.w.z. conform de

dzarin geschetste regels alles te kunnen bereiken.

Gebruiker moet het probleem onderkennen

Het model gaat ervan uit dat de gebruiker al een duidelijk beeld heeft
van zijn probleem, dat er, anders geformuleerd, sprake is van een
gevoelde behocefte op grond waarvan hij op zoek 1s naar informatie
(Havelock,1973).

Mijn ervaring is echter dat een van de problemen van de verspreiding
van ecologische kennis voortkomt uit het feit dat gemeenten soms geen
idee hebben van wat eigenlijk de zorg voor de natuur en landschap in-
houdt en derhalve ook geen problemen op dit terrein zien of, als deze
er wel zijn, men er niet altijd voldoende de ecologische implicatie

van inziet of juist de bereidheid niet vertoont om deze in te zien.

Ontbreken van belangenconflicten

Het model veronderstelt een codperatie tussen de bron en de gebruilker
van informatie. Immers de gebruiker heeft een probleem en zoekt infor-
matie voor een oplossing (zie ad B).

Mijns inziens is dit een onjuiste voorstelling van zaken als het gaat
om de werkelijkheid van het (gemeentelijk)} beleidvoeren. Veelal zijn
de informatiebronnen, waaruit het projectteam kan putten, verre van
codperatief maar juist sterk conflicterend t.a.v. elkaar. Wil dan een
bepaalde bron, i.c. political interest group, zijn doel realiseren dan
is machtsuitoefening ten aanzien van andere conflicterende groepen
noodzakelijk (zie par. 3.4.2). Eerlijkheidshalve moet hieraan worden
toegevoegd dat Havelock voor dit verschijnsel niet geheel blind is
geweest. Hij spreekt nl. over de noodzaak te komen tot de ontwikkeling
van "...a conflict model of dissemination and utilization" (Havelock,
1973). Veel meer dan deze opmerking zegt hij niet, zodat het bij een

intentieverklaring blijft.

Beleidvoeren is kiezen

Een van de kenmerken van beleidvoeren is dat er keuzes gemaakt worden
zowel t.a.v. de doelen als t.a.v. de wegen om deze te bereiken. Wan-
neer er meerdere alternatieven zijn om tot een bepaald doel te geraken,
wordt er idealiter &&n gekozen, de overigen worden afgewezen. In
Havelock's model nu wordt deze keuzemogelijkheid niet erkent. Uit zijn

model spreekt teveel de sugpestie, dat wanneer aan alle in het model
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genoemde voorwaarden is voldaan, de boodschap van een bron min of meer
vanzelf dcor de gebruiker begrepen en toegepast wordt., Havelock houdt
dus weinig rekening met het feit dat een gebruiker nadat hii kennis
heeft genomen van bepaalde informatie deze bewust kan afwijzen. Dit
komt omdat Havelock ervan uit gaat dat de kennis, waarover een bron
beschikt, altijd een 'betere' kennis is d.w.z. kennis die de gebruiker
in staat stelt om zijn doelen 'beter' (in de ogen van de breon althans)
te realiseren. Mijns inziens is dit een fraai staaltje van ethnocen-

)

trisch® denken, dat juist Havelock als soclale wetenschapper - die
zich bewust zou moeten zijn van de relativiteit van allerlei sociale
verschijnselen - zeer slecht past. In de praktijk van het beleid is er
bij een bepaalde keus zelden de beschikking over &&n soort 'betere'
kennis afkomstig uit &&n 'betere' bron. Meestal kan de beleidsmaker
kiezen uit meerdere bronnen informatie, die ieder menen de beste ken-
nis t.a.v. de gevolgen van een bepaalde keuze te hebben. Vandaar dat

een beleidsvoerder moet kiezen, waardoor je als bron met, in eigen

ogen, de 'beste' kennis de kans hebt niet gekozen te worden.

Het psychologistische karakter

Havelock's model is nogal psychologistisch van aard: d.w.z. factoren,
die van invloed zijn op de communicatie zoekt hij bijna uitsluitend op
individueel niveau. Bij] hem ontbreekt de aandacht voor het politieke
krachtenveld, waarin de gebruiker verkeert. Wanneer het om communicatie
met het beleid gaat is mijn veronderstelling dat deze communicatie niet
les gezien mag worden van het politieke krachtenveld, waarin de ge-
bruiker, bijv. het projectteam, verkeert. Deze politieke krachten, i.c.
de political interestgroups,beinvloeden de communicatie, die er ge-
voerd wordt met de gebruiker. Immers deze groeperingen streven hun

belangen na en pogen die duidelijk te maken aan de gebruiker.

De conclusie die uit bovenstaande bezwaren getrokken kan worden is
dat ik een toepassing van Havelock's Linkage model voor de versprei-
ding en tbepassing van wetenschappelijke kennis onbruikbaar acht

voor de onderhavige onderzoeksvraag.

* . . . . .
)Ethnocentrlsme is de veronderstelling dat de eigen kennis, waarden,

normen etc. superieur zijn aan die van andere personen of groepen.
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ONDERZOEKSMETHODE

Aangezien het onderzoek een sterk exploratief en tentatief karakter

draagt, is ook de manier van dataverzameling niet volgens een vast

en welomschreven schema verlopen. De aanpak, die gehanteerd is, be-

stond daarin dat alle materiaal gebruikt iz, dat informatie kon ver-

schaffen over de wijze van tot stand komen van een bestemmingsplan
buitengebied. In concreto hield dit het volgende is:

- het gebruik maken van bestaand schriftelijk materiaal (zoals be-
stemmingsplannen met uitgewerkte voorschriften en toelichtingen;
correspondentie over deze plannen, gevoerd met provinciale dien-
sten, naburige gemeentes en andere instanties, die formeel bij de
procedure betrckken zijn; bezwaarschriften e.d.)

- het observeren van raadsvergaderingen, vooroverleg tussen bij het
plan betrokken groeperingen en andere bijeenkomsten, waar voor
de planvorming relevante zaken besproken zijn.

- uitgebreide vraaggesprekken (+25) met perscnen die met de opstel-
ling van het plan te maken hebben, zoals: burgemeesters, wethou-
ders, hoofden van gemeentelijke diensten, projectleiders van
stedebouwkundige adviesbureaus, medewerkers van Staatsbosbeheer,
medewerkers van provinciale diensten als P.W.S. en P.P.D., die
zich bezighouden met natuur; ecologen verbonden aan universitei-
ten, vertegenwoordigers van belangengroepen ult de natuurlijke en

agrarische hoek.

Deze methode zou journalistiek genoemd kunnen worden. Een wat minder
beladen en wat meer wetenschappelijke term hiervoor is de zg.
triangulation method. Deze houdt het volgende in:

"Often the nature of the problem under investigation demands a multi-
method approach because the various methods give totally different
kirds of information that can supplement each other, because we do

not know how to interpret some of the information unless we can couple
it with other information, or because we need a cross-check to verify

the validity of our observations" (Gorden,1975).

Fen dergelijke methode om informatie uit zoveel mogelijk verschillende
bronnen te combineren is in de culturele anthropologie altijd als &én
van de belangrijke mogelijkheden beschouwd om een dieper inzicht te

kriigen in het functioneren van een samenleving.
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Ook in de sociologie is deze methode geen onbekende. In de jaren twin-
tig heeft de Chicagoschool van Burgess en Park er zich veel van be-
dient. Deze aanpak is voortgekomen uit de muck-raking activiteiten

van Amerikaanse journalisten rond de ceuwwisseling. De muck-racking

of onthullingsjournalistiek hield in het 2an de kaak stellen van onge-
hoorde praktijken van grote trusts, banken, verzekeringsmaatschappijen,
hemeltergende arbeidsomstandigheden in abattoirs en industrie in de
U.8.A, van rond 1900 (cf. bijv. Den Hollander,1975).

Deze methode is de daaropvolgende jaren, waarschijnlijk mede door het
beschikbaar worden van kwantitatieve onderzoekstechnieken, in onbruik
geraakt.

Recentelijk is deze methode in de sociale wetenschappen herontdekt

(zie bijvf'Bovenkerk e.,a., 1976; Sjchberg e.a. 1973), als methode om
met name misstanden op het spoor te komen. De betrouwbaarheid van
interviewgegevens over misstanden laat vaak te wensen over.

Sjoberg e.a. (1973) verwijten m.n. de socioclogen dat zij in hun onder-
zoek naar het functioneren van bureaucratieén vocringenomen zijn door
het beeld dat zij hebben van een bureaucratische organisatie:

"much of the inquiry on bureaucracy assumes, for instance, the exis-
tence of integration and a rational model, with a free flow of infor-
mation and a leak of a hidden side. Many of the research procedures
currently favored by sociologists are predicated upon these kinds of
assumptions".

Sociologen zouden meer oog moeten krijgen voor deze "hidden" of "secret
side of bureaucracy'. Daartece is vereist een "....greater appreciation
of variocus kinds of evidence drawn from diverse sectors of the system
(P N In addition to interview data the published accounts of journa-
lists, the records of courts and congressional committees and the
reports of bureaucracies themselves all have a special role to play"

(Sjoberg e.a.,1973).

Uiteraard meet deze onderzoeksmethode wel met de nodige voorzichtigheid
gehanteerd worden, omdat in de wetenschap hogere eisen worden gesteld
aan de bewijsvoering dan in de journalistiek. Aan de op deze wijze
verkregen informatie zal veooral waarde gehecht kunnen worden, als de
verschillende informatiebronnen elkaar ondersteunen en als van hieruit

een logisch samenhangend beeld van de situatie geconstrueerd kan worden.



hfst.

5.2.1.

5.

- 72 -

Inleiding

In hoofdstuk 3 is een theoretisch perspectief geschetst, dat een ver-
klaringsmodel is voor de beleidsvoering rond de opstelling van een
bestemmingsplan buitengebied. Zoals dat meestal gebeurt bij exploreren-
de onderzoeken, ontstaan de idee&n voor mogelijke verklaringen juist
door het verzamelen van de gegevens. Daardoor zullen de hierna te pre-
senteren gegevens niet gebruikt kunnen worden om alle aspecten van het
in hocfstuk 3 geschetste perspectief te toetsen. Alleen die aspecten,
waarvan de (on)juistheid aan de hand van de onderzoeksgegevens gelllus-

treerd kunnen worden, zullen gepresenteerd worden.
De indeling van deze paragraaf is de volgende:

In par. 5.2 zal beschreven worden op welke wijze de voorbereiding van
een bestemmingsplan buitengebied plaatsvindt.
In par. 5.3 zal aan de hand van onderzoekgegevens het voor dit onder-

zoek ontwikkelde thecretische perspectief geIlllustreerd worden.

Het bestemmingsplanproces: de programma-, vormgevings- en

vaststellingsfase

Volgens Van Zundert (1977) kunnen "...in het bestemmingsplan - hoewel
niet strikt van elkaar gescheiden - drie perioden, drie fasen onder-
scheiden worden, te weten programma-, vormgevings- en vaststellings-
fase". In bijlage 2 is een overzicht van de fasen, die het bestemmings-
plan doorlocpt tot aan de vaststelling door de gemeenteraad afgedrukt.
In het navolgende zal ik deze drie fasen, waar mogelijk aangevuld met

eigen ervaringen, beschrijven.

De programmafase

Meestal neemt het college van B en W een besluit tot het opstellen

van een bestemmingsplan buitengebied. Eendergelijk besluit kan ult de

volgende onderdelen opgebouwd zijn:

A. een globale markering van het grondgebied, waarop het bestemmings-
plan van toepassing is.

B. Het formuleren van de uitgangspunten van het voorgencmen plan.

C. De opdracht aan ambtelijke of externe adviseurs om de planvoor-

bereiding te starten. Met name moet hier gedacht worden aan de
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onderzoeken naar de consequenties van de in het plan geformuleerde
uvitgangspunten (zie par. 2.2.2).
D. Globaal programma van inspraak in het planproces.

E. Globaal tijdsprogramma voor het planproces.

In het navelgende zal ik vocral op het onder C gencemde ingaan.

In deze fase worden nl. onderzoegken gedaan op basis van de in het plan
genocemde uitgangspunten. Dit kunnen zijn onderzoeken naar de woningbe-
hoefte, het aanwezige woningenbestand, als het plan tot doel heeft
woningnood te verminderen. Of, als het plan bescherming van landschap-
pelijke en natuurlijke waarden beoogt, een ecologisch onderzoek naar

deze waarden en de mogelijkheden om deze te beschermen.

De wijze, waarop gemeentes dergelijke onderzoeken aanpakken en de
belangrijke rol, die daarin de externe adviseur speelt zal in het na-
volgende besproken worden.

De hierna te schetsen procedure geldt m.n. voor de kleinere gemeentes.
Reden daarvan is dat het merendeel van het Nederlandse buitengebied

is gelegen in gemeentes, die gua inwonertal klein zijn (minder dan
10.000 inwcners). Aangezien grosso modo de omvang van het gemeentelijk
apparaat gekoppeld is aan het aantal inwoners, is het meestal zo, dat
kleine gemeentes ook een klein ambtelijk apparaat hebben. Ter illus-
tratie: in mijn onderzoek ben ik bij diverse kleine gemeentes geweest
(van ca. 1800 inwoners gemiddeld), waar naast de burgemeester in totaal
5 ambtenaren werkzaam waren. Gezien deze aantallen is het alleszins
begrijpelijk dat een dergelijk apparaat de deskundigheid mist om een
bestemmingsplan voor het bultengebied voor te bereiden. Deze gemeentes
z1in dan ook genoodzaakt om de vereiste deskundigheid elders in te
huren. Meestal komt dit neer op het aantrekken van een stedebouwkundig
bureau. Met deze bureaus hebben de gemeentes vaak al een jarenlange

relatie. Contacten van zo'm 7 jaar of meer zijn heel normaal.

Over de wijze, waarop deze bureaus een plan opstellen, het volgende:
naar de geraadpleegde stedebouwkundige adviseurs me verzekerden, zijn
de tijden dat een bureau, nadat het de planopdracht gekregen had, zich
terug trok binnen de muren van haar kantoren om na een periode van

x maanden een kant-en-klaar plan af te leveren voorbij, De voortschrij-
dende behoefte tot openbaarheid van bestuur, onder druk van democrati-

seringstendenzen in de samenleving en de toenemende complexiteilt van
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de problemen, waar men in de planvoorbereiding mee geconfronteerd wordt,
maken aldus bovengenoemde informanten, een voortdurend overleg met de
gemeente noodzakelijk. Een veel voorkomende vorm, waarin tegenwoordig
gewerkt wordt, is die van een zg. projectteam. Een dergelijk team be-
staat uit vertegenwoordigers van de gemeente {meestal ambtenaren van

de betrokken diensten en soms de burgemeester en of wethouder) en ver-
tegenwoordigers van het stedebouwkundige bureau. Deze laatste zijn
meestal gekozen op grond van hun deskundigheid, welke relevant is

voor de uitgangspunten van het bestemmingsplan buitengebied. Dit kunnen
zijn: architecten, cultuurtechnici, landbouweccnomen, landschapsarchi-
tecten, ecologen, verkeerstechnici, juristen, e.d..

Niet alle stedebouwkundige bureaus hebben alle bovengenocemde deskundig-
heden in huis. Een veel voorkomende figuur is dat de adviseurs de voor
het plan vereiste deskundigheid op zijn beurt inhuurt bij op dat ter-
rein gespecialiseerde bureaus. Om een voorbeeld te noemen: de toenemen-
de waarde, die in de ruimtelijke ordening gehecht wordt aan natuur en
landschap, doet de vraag naar milieukarteringen en -waarderingen,
d.w.z. de behoefte aan ecologische deskundigheid, stijgen. Met name

de kleinere bureaus hebben deze deskundigheid niet altijd in huis. Per
project wordt deze dan ingehuurd van een bureau, dat wel over deze
deskundigheid beschikt, zoals bijv. bureaus voor tuin- en landschaps-

architectuur e.d..

Kortom het stedebouwkundig bureau speelt in de planvoorbereiding van
kleinere gemeentes een zeer belangrijke rol.

Wat betreft de resultaten van de onderzoekingen, die het bureau presen-
teert kan opgemerkt worden, dat deze - eventueel aangevuld met de
resultaten van de inspraakrondes, die n.a.v. de uitgangspunten en de
cnderzoeksresultaten gehouden zijn - meestal worden verwerkt in een
programma van eisen voor het bestemmingsplan.

"De eerste planfase behoort te worden afgesloten door een besluit van

B en W {of als zij dat wenselijk cordelen, van de gemeenteraad of een
raadscommissie), waarbij het programma van eisen wordt geaccepteerd

als basis voor het verdere planproces. In beginsel moet op dit program-
ma van eisen in een later stadium niet kunnen worden teruggekomen, een
evenwichtig planproces behoort immers een fundament te hebben en dit

is er niet als in later planstadia de mogelijkheid bestaat om de uit-
gangspunten nog eens opnieuw ter discussie te stellen". (Van Zundert,

1977}).
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Dit verhaal komt overeen met de ervaringen, die mijn informanten hadden
met bestemmingsplannen. Wat mij hierbij opviel was dat het bestemmings-
planproces een toenemende mate van structurering of 'voorkoken' kent,
Essentigle beslissingen over keuzes, d.w.z. uitgangspunten, worden al in
het beginstadium gencmen. Dit staat dan wel in tegenstelling tot de ver-
wachting, die in het schema in bijlage 1 gewekt wordt, nl. dat de raad
bij de vaststelling van het plan nog alle mogelijkheden heeft om het
plan zonodig ingrijpend te wijzigen. In de praktijk is het echter zo

dat de gemeenteraad meer een controlerende en corrigerende dan een

beleids entamerende taak heeft (Clasbergen e.a., 1972; Gonlag,1974).

De vormgevingsfase

Deze fase omvat het lokaliseren van het planprogramma. Wanneer bijv.
als plandoel geformuleerd is de aanleg van een x-tal woniangen, waarvan
43% hoogbouw, 60% laagbouw, X m2 winkeloppervlak, bijzondere voorzie-
ningen e.d., dan moet in deze fase beslist worden waar deze voorzienin-
gen geprojecteerd en hoe deze preciles vorm gegeven moeten worden.

De situering en de vormgeving kan in deze fase nogal eens problemen
opleveren, omdat er principiéle keuze gemaakt moet worden (bijv. situ-
ering van een nieuwe weg vs. bestaand waardevol groen). Vandaar dat
een goede adviseur bij dit soort problemen meestal overleg zal plegen
met het college van B en W, eventueel aangevuld met raadscommissies

of de raad of zelfs direct belanghebbenden om tot een keuze te komen.
Nadat deze principiéle knopen zijn doorgehakt - volgens verschillende
van mijn.informanten is dat niet altijd een makkelijke taak, omdat het
college en of de raad bij brandende problemen een dergelijke keus
probeert te ontlopen door deze bijv. in de schoenen van de adviseur te
schuiven - wordt er een conceptplan geformuleerd dat, zoals genoemd
wordt het P.P.C. vooroverleg ingaat.

De P.P.C. of Provinciale Planologische Commissie is een commissie, die
op provincieniveau de taak heeft "...overleg (codrdinatie) over zaken
betreffende de ruimtelijke ordening en advisering over de uitvoering
van de taak, die aan het provinciale bestuur (bedoeld is zowel de
Provinciale Staten als Gedeputeerde Staten) is opgedragen. De Provin-
ciale Planolegische Commissie dient zodanig te zijn samengesteld, dat
de verschillende aspecten, die bij de ruimtelijke ordening zijn betrok-

ken, daarin tot hun recht komen. In ieder geval hebben daarin zitting
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Hoofdingenieur-Directeur van de Rijkswaterstaat in de provincie, de
Inspecteur van de Volkshulsvesting, de Hoofdingenieur-Directeur voor

de Arbeidsvoorziening en de Commandant in het betrokken geniecommande-
ment van het Departement van Defensie in het betrokken gebied".

{(Van Zundert,1977}.

De samenstelling van de overige leden van de P.P.C. kan per provincie
verschillen. Z¢ is bijv. alleen in de provincie Drente de ANWB, in de
provincie Brabant de vakbonden en in Overijssel de NS en Streekauto-
busdiensten vertegenwoordigd (voor een volledig overzicht van de samen-
stelling van alle elf P.P.C.'s, zie Kleinjan,1977).

De samenstelling van de P.P.C. is belangrijk, omdat dan vooraf al aan-
gegeven kan worden aan welke belangen in het bestemmingsplan aand&acht
geschonken zal worden door de P.P.C. als deze belangen in het voorge-
stelde plan spelen. Zo is het belang 'natuur' in alle P.P.C.'s ver-
tegenwoordigd door de H.I.D. Landinrichting, welke zowel de belangen
van Staatsbosbeheer als de Cultuurtechnische Dienst behartigt. Hierdoor
zal aan het belang van de natuur, wanneer dit speelt, zeker aandacht

worden geschonken deor de H.I.D. Landinrichting.

De taak van de P.P.C. t.a.v. gemeentelijke bestemmingsplannen is dat
zij het conceptplan, zoals dat door de gemeente wordt ingediend, be-
commentarieerd. Dit commentaar is zeer belangriik, omdat de P.P.C. in
de fase van goedkeuring van het plan door G.S5., deze laatste adviseert
bij haar oordeelsverming over dat plan. '

Het staat de gemeente vrij om het P.P.C. commentaar wel of niet te
verwerken in het plan, =zoals dat aan de raad wordt voorgelegd. Als
zij echter het commentaar naast zich neerlegt, moet zij wel bedenken
dat dit haar in de goedkeuringsfase door G.S. in grote problemen kan
brengen, gezien de adviserende functie van de P.P.C., aan G.65..

In het geval een gemeente meent te moeten afwijken van het P.P.C.
commentaar, zal zij dit dan ook goed moeten onderbouwen, bijv. door
het gepleegde onderzoek.

Deze fase wordt meestal afgesloten met de aanvaarding van het al of
niet gewijzigde conceptplan door het college van B en W.

Hiermee komt het plan dan officiéel in de vaststellingsprocedure.

De vaststelliqgsfase

Deze fase begint met een ter visie legging van het ontwerp bestemmings-



- 77 -

plan buitengebied gedurende de periode van é&n maand. In deze periode
kan ieder, die bezwaren heeft tegen het gehele plan of onderdelen
daaruit een bezwaarschrift indienen.

Eén manier om deze bezwaren te behandelen is dat ambtenaren, betrokken
bij de planvoorbereiding, in overleg treden met de indieners van be-
zwaarschriften. Een andere manier is dat er een bezwarenzitting geor-
ganiseerd wordt, waarin de indieners gehoord worden.

Dit alles met als doel het aantal bezwaarschriften zoveel mogelijk
binnen de perken te houden. Dit kan om verschillende redenen gebeuren.
Len overweging kan zijn, dat een gemeente met een bestemmingsplan
buitengebied, dat vele bezwaarschriften cproept, bij G.S. niet zo'n
goede indruk maakt. Immers de vele bezwaarschriften kunnen wijzen op
een gebrekkige kwaliteit van de planvoorbereiding.

Blijkens mededelingen van mijn informanten heeft het overleg met de
bezwaarden in de praktijk veelal een redelijk succes. Er worden nogal
eens bezwaarschriften ingediend, voortkomend uit een onwetendheid van
de bezwaarde of ult fouten in het plan zelf, zcals bijv. onjuiste
perceelsgroottes, nieT in de kaart getekende wegen, waterlopen e.d.
of juist in de werkelijkheid niet bestaande maar op de kaart wel ge-
tekende wegen, meertjes etc.

Kortom bezwaren, die door een toelichting van gemeentezijde aan de
bezwaarde of door een correctie in de plan (kaart), verholpen kunnen
worden. De bezwaren van meer principiéle aard blijven ondanks deze

procedures meestal bestaan.

Na deze periode van ter visie legging wordt door de raad officieel
besloten tot vaststelling van het bestemmingsplan buitengebied. Bij
deze beslissing worden de ingediende bezwaarschriften gegrond, resp.
ongegrond verklaard. De praktijk is meestal deze dat de raad zich
aansluit bij het pre-advies van het college van B en W, ook al omdat
in de voorgaande fase vaak d.m.v. raadscommissies overleg is geweest
met B en W, waarin vaak al tot een gezamenlijke standpuntbepaling is

gekomen, inzake te nemen beslissingen.

Op de verdere fasen van de bestemmingsplan buitengebiedprocedure,
zoals bijv. de goedkeuring door G.S. en eventuele Kroonberoepen wordt
hier niet verder ingegaan. Dit valt buiten het bestek van het onder-

zoek {(zie par. 2.3.3).
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De voorbereiding van het bestemmingsplan buitengebied: toetsing van

een symbolisch interactionistisch perspectief

Inleiding

De bedoeling van deze paragraaf is de verklaringswaarde van het in dit
onderzoek cntwikkelde symbolisch interactionistische perspectief op

de beleidsvorming rond een bestemmingsplan buitengebied aan de hand
van onderzocksgegevens te toetsen. In het kort houdt dit perspectief
het velgende in: beleidsvorming rond een bestemmingsplan buitengebied
wordt gezien als een geheel van pogingen van de daarbij betrokken
political interest groups om de door hun voorgestane construction of
reality als het meest wenselijke alternatief voor te stellen (cf. par.
3.3.2). Dit betekent dat ieder van de betrokken groepen zal trachten de
situatie, waarin het beleid gevormd wordt, zo goed mogelijk te beheer-
sen (het streven naar political control, cf. par. 3.4.1). Daartoe

staan de groepen in principe twee socorten middelen ter beschikking,

nl. macht en communicatie (cf. par. 3.4.3 resp. 3.4.3). De werking

van het middel macht in de planvoorbereiding zal in par. 5.3.1 geillus-
treerd worden. De werking van middel communicatie zal in par. 5.3.2

e,v. besproken worden.

Het gebruik van het middel macht

Het besluit tot het opstellen van een bestemmingsplan buitengebied

Een van de zaken, die volgens de Wet Ruimtelijke Ordening verplicht is,
maar waaraan in de praktijk lang niet altijd de hand gehouden wordt,

is de opsteliing van een bestemmingsplan buitengebied. Zo constateert
Alleijn (1974) dat in 1973 van alle 843 Nederlandse gemeenten slechts
48 een geldend bestemmingsplan buitengebied en 142 een dergelijk plan
in procedure (bij G.S. of de Kroon) hadden. Veelal heet het dat de ge-
meentes, die niet tot bovenstaande categorieén behoren een plan in
voorbereiding hebben.

Miin ervaring is echter, dat dit in de praktijk niet altijd betekent,
dat er van deze voorbereiding een serieuze zaak gemaakt wordt.

Als redenen voor dit laatste werden door mijn informanten nogal eens
genoemd :

- Len bestemmingsplan buitengebied is niet rendabel te maken. Vooral

als het plangebied veel natuurgebieden bevat of andere gebieden,



_79_

die niet als bouwgrond verkocht kunnen worden, kunnen de kosten
van de planvoorbereiding (zo'm f 100.000,~ is heel gewoon) niet
in de latere verkoopprijzen verhaald worden.

- Er is geen geld voor het vereiste onderzoek.

- Lr bestaan duidelijke ruilverkavelingsplannen.

- Gemeente is aangewezen tot groeigemeente. Wanneer er dan al een
plan is of in procedure is, zit je vast.

- De provincie dringt niet erg aan.

- Het ontbreekt gemeentes, stedebouwkundige bureaus en provincies
aan het vermogen een bestemmingsplan buitengebied voor te berei-
den, resp. te beoordelen.

- Men komt er niet aan toe, omdat andere plannen (bijv. voor de kom

of uitbreiding) urgenter zijn.

Als redenen, waarom een college juist wel kan besluiten om een bestem-
mingsplan buitengebied op te stellen, werden door mijn informanten
gencemd:

- De provincie dringt hard aan.

- Er dreigen zich in het plangebied ongewenste ontwikkelingen voor
te doen. {(bijv. aantasting landschap door recreatie, toenemend
tweede huizenbezit, bicindustrie e.d.).

- Hoofd van de betreffende ambtelijke diensf vindt een plan voor
het betreffende gebied gewenst.

- Een nieuwe burgemeester wil haast maken met het plan (dat een
voorganger bijv. heeft laten liggen).

- Aanwijzing tot groeikern.

- Het college van B en W wenst een plan om een geplande ruilver-
xaveling in de hand te houden.

Bekijken we bovenstaande uitspraken in het licht van de vooronderstel-

lingen over de rol van belangengrcepen, dan zijn er in de bovenstaande

cen paar te onderscheiden, die diverse malen terugkomen, het zijn:

de provincie, de rijksoverheid en de cultuurtechnische dienst.

De provincie speelt een belangrijke rol doordat een van haar taken op
het terrein van de ruimtelijke ordening is de naleving van de wet
Ruimtelijke Ordening door de gemeentes te controleren (zie par. 5.2.1).
Fchter de provincie kan haar controlerende taak inzake gemeentelijke
bestemmingsplannen buitengebied om diverse redenen meer of minder

serieus nemen. Dit laatste kan dan verklaren waarom een provincie
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gemeentes, die nog geen buitengebied plan hebben wel of niet achter de

broek zit. Redenen voor de provincie om bij een gemeente niet al te

hard aan te dringen op een bestemmingsplan kunnen verschillende zijn:

- in de beginjaren van de Wet Ruimtelijke Ordening (de periode
1965-1972) ontbrak bij vele provincies het vermogen om een hestem-
mingsplan te beocordelen.

- de politieke kleur van een college van G.S. of Prov. Staten kan
ook een rol spelen. Wanneer een G.S. of P.S. voor een belangrijk
deel is samengesteld ult vertegenwoordigers met agrarische achter-
gronden of bindingen, zullen deze niet al te zeer aandringen op
een plan voor het buitengebied dat in agrarische ogen vselal be-
perkingen voor de bedrijfsvoering en dus de autonomie van de

boer inhoudt.

Opgemerkt moet echter worden dat sinds 1975 verschillen tussen de pro-
vincie verdwenen zijn. Brabant zou bijv. een provincie gencemd kunnen
worden, die vbdr deze periode nogal moeilijkheden met haar taak had.
Uit het artikel van Alleijn (1974) blijkt bijv. dat in deze provincie
relatief weinig gemeenten een bestemmingsplan buitengebied in procedure
of al goedgekeurd hebben.

Blijkens mijn informanten klopt dit beeld heden ten dage niet meer

en is deze provincie hard bezig om haar achterstand in te lopen.

Rijksoverheid

Deze political interest group verdient enige nuancering, omdat het hier
niet om &&n .groep maar om verschillende groepen (i.c. ministeries)
gaat, die hun invloed hebben op het ruimtelijk beleid. Zo heeft het
Ministerie van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening invloced door

de mogelijkheid om steden tot groeikern aan te wijzen. Het Ministerie
van Verkeer en Waterstaat met haar Rijkswegenplannen, het Ministerie
van Fconomische Zaken met haar structuurschema's voor de energievoor-—
ziening (hoogspanningsnetten, leiding straten e.d.).

Dit wil ik nader toelichten aan de hand van een voorbeeld van het

- boven nog niet genoemde - Ministerie van Landbouw. De keus is geval-
len op dit ministerie, omdat zijn plannen soms nogal ingrijpende eco-
logische effecten heeft in het buitengebied, waardoor dit bij b-plannen
een zeer belangrijke belangengroep is.

Het gaat hier dan om een onderafdeling van het ministerie, de zg.

Cultuurtechnische Dienst, bekend om haar vele plannen tot en uitvoe-
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ringen van grootscheepse ruilverkavelingen in Nederland. De naam van
deze dienst is onlangs veranderd in Landinrichtingsdienst een duidelij-
ke indicatie van haar taak op dit gebied. In dit rapport houden we ons
echter aan de naam, die ten tijde van het onderzoek gold. Aanvankelijk
was de taak van de C.D. om de landbouwkundige toestand van een gebied
te verbeteren dcor middel van ruilverkavelingen en andere cultuurtech-
nische werken. De laatste jaren wordt hierbij niet meer alleen rekening
gehouden met agrarische belangen, maar ook met allerlei andere belan-
gen. Dit is é&n van de redenen waarom door de grondeigenaren in toe-
nemende mate ruilverkavelingen worden afgestemd.

Deze C.D., wordt door vele van mijn informanten als een machtige instan-
tie gezien, als een ruilverkavelingswals, die niet of zeer moeilijk te
stoppen is. Een van de redenen daarvan zijn de investeringen in mensen
en machines, Een andere is dat boeren door hun hoge organisatiegraad

en door personele unies tussen hun standsorganisaties en verschillende
politieke partijen een belangrijke pressiegroep vormen. Bij dit streven
naar voortgang van de ruilverkavelingen worden de laatste tijd nogal
wat vraagtekens geplaatst, omdat de vraag wordt gesteld of de baten

aan betere hedrijfsvoeringsmogelijkheden wel opwegen tegen de lasten
van bijv. een geuniformeerd landschap, een grotere bijdrage aan boter-
bergen, melkplassen of vleesoverschotten. Door deze kritiek op de ruil-
verkavelingen en de toenemende macht van natuurbeschermingsorganisaties
kan thans jaarlijks een veel kleinere opppervlakte ruilverkaveling in

stemming gebracht worden dan enkele jaren geleden.

De mate, waarin de ruilverkavelingsmachine ongehinderd zijn gang kan
gaan hangt af van de houding, die het college van B en W innemen.

In agrarische gemeenten kwam het, zeker in het verleden, nogal eens
voor dat het college, daarin gestuurd door een overwegend agrarische
raad, het buitengebied plan uitstelde t.b.v. een op handen zijnde ruil-
verkaveling. Immers wanneer er een plan is, kan dit de uitvoering van
de rullverkaveling bemoeilijken, zeker als d.m.v. het plan waardevolle
landschappelijke of natuurlijke waarden beschermd worden.

Vandaar dat een college, dat kritisch gestemd is t.o.v. ruilverkavelin-
gen, julst d.m.v. een voorbereidingsbesluit en daaraan gekoppeld de
voorbereiding van een buitengebied plan ervoor kan zorgen dat eventueel
in het plangebied aanwezige waarden beschermd worden. Dit is een tendens

die de laatste tijd (sinds 1974) steeds meer bij besturen wordt aange-
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troffen. Veelal wordt deze houding gestimuleerd door actief geworden

milieubeschermers en raadsleden die het milieu een warm hart toedragen.

Naast het optreden van belangengroepen kunnen er ook zuiver praktische
redenen zijn, die een gemeente kunnen noodzaken om een buitengebied
plan nog maar even uit te stellen.

Een ervan is bijv. het ontbreken bij de gemeente van de financiéle mid-
delen, die nodig zijn voor de vereiste plamologische onderzoeken als
bijv. een milieukartering.

Diverse van de ondervraagde stedebouwkundige adviseurs zeiden, dat
wanneer een gemeente de benedigde financi&n ontbraken, zij meestal het
advies gaven om het plan nog maar een tijdje in de ijskast te stoppen.
Al het weinige geld dat een gemeente dan toch in een planvoorbereiding
zou stoppen, zou volgens deze informanten weggegooid geld zijn. Het al-
dus geformulieerde plan zou door het ontbreken van voldoende onderzoek
van slechte kwaliteit zijn, dat in de ogen van G.S$. nooit genade zou
kunnen vinden.

Fen andere reden, die zeker in de beginperiode van de wet Ruimtelijke
Ordening (1965~1970) gold, was het kwalitatief en kwantitatief onver-
mogen van {grote) gemeentes en stedebouwkundige bureaus om een goed
bestemmingsplan te maken. Vooral de stedebouwkundige bureaus werden in
die periode overspoeld door verzoeken van gemeentes om bestemmings-
plannen te maken.

Daardoor werden de gemeentes nogal gedwongen de planvoorbereiding in

de ijskast te stoppen.

Samenvattend, de beslissing om een buitengebied plan op te stellen
hangt af van praktische omstandigheden als geld en deskundigheid en de
politieke wil van het college, zoals die gevormd wordt cnder invleced
van belangengroepen als ministeries, provincie, C.D., boerencrganisa-
ties, raadsleden, natuurbeschermers e.d.. Opgemerkt is dat in het ver-
leden niet alle provincies hun controlerende taak t.a.v. de wettelijke
verplichting voor een gemeente om een buitengebied plan op te stellen
om praktische en of politieke redenen even serieus namen. Sinds 1975

is het toezicht van de provincies over het algemeen strakker geworden.

De programmafase van het bestemmingsplan buitengebied

Ervan uitgaande dat het college van B en W besloten heeft om een

buitengebied plan op te stellen, zal in deze paragraaf ingegaan worden
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op de onderdelen 'formuleren van de plandoelen' en opdracht tot onder-
zoek van de programmafase {(cf, par. 5.2.1).

Het formuleren van de plandoelen is een essentiéel onderdeel van de
planvoorbereiding en deze is bepalend voor de opdrachten tot nader

onderzoek.

Wat betreft de plandoelen zijn er twee mogelijkheden: deze liggen al
vast in een (inter)gemeentelijk structuurplan of deze ontbreken nog.
Aangezien iang niet alle gemeentes over structuurplannen beschikken
(een structuurplan mag, hoeft niet volgens de Wet R.0.), komt het
nogal eens voor dat bij de beslissing om een plan voor te bereiden de
plandoeleﬁ nog niet formeel vastgelegd zijn. Daarmee wil niet gezegd
zijn dat er in het college en of de raad geen ideeén zijn over de
mogelijke ontwikkelingen van het betrokken gebied. Meestal leven deze
nog in de hoofden van de betrokkenen en zijn nog niet uitgekristalli-
seerd in bijv. een ideeénschets of nota van uitgangspunten,

Een inventarisatie van de in de hoofden levende wensen, d.w.z. moge-
lijke plandoelen, voorafgaand aan dergelijke nota'’s, is dan ook betrek-
kelijk makkelijk te maken. Dit wordt mede bevorderd, omdat volgens het
merendeel van de ondervraapde stedebouwkundige adviseurs, gemeentes
meestal erg goed weten, welke belangen er spelen in het buitengebied.
Deze belangen kunnen afgeleid worden uit de functies die het buiten-
gebied op dat moment vervult (bijv. landbouw, recreatie, verkeer enz.),
of uit de functies, die men in de toekomst in het betreffende gebied
gerealiseerd wil zien.

De huidige of in de toekomst gewenste functies kunnen door political
interest groups als hun belang vertegenwoordigd worden. Bijv. boeren-
organisaties, die opkomen voor het landbouwbelang, structuurschetsen
of -schema's van diverse ministeries (bijv. wegenplannen van Rijkswa-
terstaat, aanwijzingen tot groeikern van het Ministerie van Volkshuis-
vesting en Ruimtelijke Ordening e.d.), een actiegroep, die opkomt voor
de natuur en niet te vergeten de provincie met haar streekplannen.
Vooral deze laatste speelt bij de inventarisatie van plandcelen voor
bestemmingsplannen een belangrijke rol. Immers in het streekplan wor-
den de ruimtelijke wensen van de rijksoverheid en de provincie ver-
taald: een structuurschema voor de energievoorziening (=Rijk) wordt
hier in concreto, d.w.z., aanwijzingen op de kaart van bijv. leiding-

netten, uitgewerkt. Streekplannen of, als deze ontbreken, bijv. nota's
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met uitgangspunten t.b.v. haar ruimtelijk beleid zijn dan ock een zeer
belangrijke referentiekader bij het formuleren van de plandcelen. Alle
adviseurs raadpleegden in deze fase het bestaande materiaal m.bh.t. de
streekplannen e.d.. Sommige adviseurs gingen zelfs zover dat zij al

informeel vooroverleg pleegden met vertegenwoordigers van de P.P.C.

Terugkomend op bovengencemde political interest groups, alle groepen
zullen er naar streven dat het college hun belang in de uiteindelijke
besluitvorming zo goed mogelijk tot zijn recht zal doen komen.

Nu is het voor een college niet moeilijk om een bepaald belang tot
zijn recht te laten komen, mits dit maar niet conflicteert met andere
belangen. Helaas is dit een zeldzaamheid en zijn de conflicten legio.
Met name geldt voor wat wel eens gencemd worden 'ingrijpende bestem~
mingsplannen' (dit i.t.t. 'conserverende bestemmingsplannen'). Ingrij-
pende bestemmingsplannen zijn nl. plannen, waarbij door de uitvoering
veranderingen in de gebiedsfuncties cptreden zoals bijv. wegaanleg of
stadsuitbreiding e.d..

Aan het gemeentebestuur is dan de taak om in zulke gevallen de conflic-
terende belangen op hun juiste waarde te schatten en vervolgens af te
wegern.

Een van de manieren om dit op een verantwoorde wijze te doen is dat

er onderzoek gedaan wordt naar de consequenties van de mogelijke plan-
doelen. De belangrijkste functie van het planologisch onderzoek is
m.a.w. het verduidelijken aan de raad en of het college van de couse-
quenties, die bepaalde beslissingen hebben, opdat zij zo gefundeerd
mogelijk de conflicterende belangen kunnen afwegen. Echter lang niet
altijd worden de onderzoeken op de beste wijze uitgevoerd. Een milieu-
kartering bijv. kost veel geld. Wanneer een gemeente de financiéle
middelen mist, wordt dit meestal achterwege gelaten. Volstaan wordt
dan veelal met cen studie aan de hand van de bestaande vaak onveolle-
dige gegevens (zoals bijv. de archieven van Staatsbosbeheer, onder-
zoeken van universiteiten e.d.) en een oppervlakkige inventarisatie
van de belangrijkste landschappelijke en natuurlijke waarden.

Soms doet zich de situatie voor dat een gemeente ook deze, meer beperk-
te vormen van natuurlijk en landschappelijk onderzoek weigert. De oor-
zaak kan zijn het geld, maar meestal is dit ook een kwestie van polil-
tieke onwil. Vooral in overwegend agrarische gemeentes wil dit laatste

nog wel eens spelen. Immers een dergelijk onderzoek kan soms belang-
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rijke natuurlijke waarden aantonen, die een beperking van het agrarisch
gebruik in het te ontwikkelen bestemmingsplan buitengebied kunnen in-

houden.

Over de houding van de adviseurs bij deze problemen moet opgemerkt
worden dat wanﬁeer de middelen ontbreken en of de politieke onwil groot
is, hun advies meestal is om dan voorlopig maar van het opstellen van
een bestemmingsplan af te zien. Immers, daar is al eerder op gewezen,
zonder onderzoek is een goede planvoorbereiding onmogelijk. Dit zal

zich zeker wreken in de goedkeuringsprocedure bij G.S..

Terugkomend op de situatie dat er wel de nodige onderzoeken zijn ge-
daan, worden de resultaten hiervan, plus de daarop gebaseerde voorstel-
len voor beleidskeuzes gepresenteerd in een concept van het bestemmings-
plan buitengebied. Dit concept kan alleen gericht zijn aan het college,
de raad of raadscommissie, maar in de meeste gevallen wordt een derge-
lijk rapport cok ingebracht in een inspraakronde t.b.v. de lokale

bevolking en andere belanghebbenden.

Een van de dingen, die mij bij dergelijke nota's opviel, was dat lang

niet altijd alternatieven voor bestemmingsplannen geschetst werden.

Naast een natuurbeschermend plan zou een overwegend agrarisch plan cof

een Op recreatie gericht plan voorgesteld kunnen worden maar dit wordt

slechts zelden gedaan.

Meestal wordt er slechts &&n alternatief voorgesteld, waarin al aller-

lei keuzes gemaakt zijn, door het projectteam., Dit uiteraard in over-

leg met het college en of de raad.

Oorzaken hiervan kunnen zijn:

- een zodanig geringe speelruimte voor de gemeente, dat er slechts
een alternatief mogelijk is

- de kosten verbonden aan het formuleren van meerdere alternatieven

- de beperkte tijd, die er voor de planvoorbereiding beschikbaar is.

Over de belangenafweging, die in dergelijke plannen voorgesteld wordt,
kan uitgaande van het belang 'matuur' in het algemeen het volgende

gezegd worden.

Waneer er sprake is van een evident natuurgebied of andere belangrijke
natuur{wetenschappe)lijke waarden, dan wordt de waarde ook door de

landbouw erkent. Bepalingen t.a.v. beperkingen in het agrarisch gebruik
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worden dan meestal, zij het niet altijd zonder enig tegenstribbelen,
geaccepteerd (zie ook Dekker,1977). Dit tegenstribbelen wordt des te
minder wanneer het accepteren van beperkingen in dit plan geruild kan
worden tegen ruime bedrijfsvoeringsmogelijkheden in andere nog op
stapel staande bestemmingsplannen in dezelfde gemeente. Zoiets wordt
wel gencemd de 'wisselgeldmethode',

Moeilijker wordt het wanneer er wel natuuriijke en landschappelijke
waarden in het gebied zijn, waarvan de zeldzaamheidswaarde niet zo
groot geacht wordt. Wanneer het behoud van deze waarden nagestreefd
wordt door beperkingen in agrarisch gebruik (bijv. verbod tot egalise-
ring van het terrein, verbod tot scheuren van grasland, of minder
frequent maaien dan wil de gecrganiseerde landbouw nog wel eens grote
moeite met de voorgestelde beperkingen vertonen. Bezwaren uit deze
hoek zijn meestal dat dergelijke beperkingen de autonomie van de indi-
viduele boer aantasten, waardcor de problemen om tot een rendabele
bedrijfsveering te komen vergroot worden.

Deze hang naar vrijheid kan zo sterk ziijn dat zelfs beperkingen, die
voorgesteld zijn om potentiéle waarden voor de toekomst te behouden
en die voor het huidige argrarische gebruik, geen beperking inhouden
(hijv. verbod tot scheuren van grasland in weidegebied), moeilijk of
niet geaccepteerd worden.

Volgens geinterviewde vertegenwcordigers van boerenorganisaties zou
de weerstand van boeren tegen dergelijke beperkingen afnemen wanneer
door de rijksoverheid financié€le compensaties gegeven zouden worden.
Voorstellen daartoe ziin in de zg. 'Relatienota'’s,(1977) wel gedaan
maar tot een uitwerking daarvan in concrete maatregelen 1s het nog
niet gekomen.

Toch mag uit het bovenstaande niet de conclusie getrokken worden, dat
bij een conflict tussen landbouw en natuur - wanneer 'natuur' geen
specifiek natuurgebied is - de natuur altijd het onderspit delft.

Mij zijn door het onderzoek een paar bestemmingsplannen buitengebied
bekend, waar de natuur meer aan haar trekken is gekomen dan de land-
bouw. Om een voorbeeld te noemen van de overwegingen bij een plan:
Belangrijk was dat het streekplan al duidelijke aanwijzingen t.a.v.
het gebied bevatte: behoud van natuurlijke en landschappelijke waarden
stond voorop. Men zou het ook zo kunnen formuleren door te stellen,
dat het conflict tussen natuur en landbouw al op streekplanniveau was

uitgevochten met een overwinning van de natuur.



- B7 -

Een tweede belangrijke overweging, die mij genoemd werd dat het be-
treffende gebied grotendeels in handen is van een klein aantal adel-
lijke grootgrondbezitters, waarvan scmmigen, zoals een van de informan-
ten het uitdrukte - "het goed in de geest der vaderen wensen te beheren”.
Een derde belangrijke overweging is dat de boeren in het betreffende
gebied betrekkelijk welvarend zijn, zodat intensivering van de produk-
tie als middel om een redelijk inkomen te behalen voor hun niet nodig
is. Daardoor werden beperkende bepalingen t.a.v. toekomstige intensi-
veringsmogelijkheden (bijv. beperkingen in de bedrijfsomvang per be-
drijf) zonder al te veel tegenstand geaccepteerd.

Kortom: aanwijzingen in het streekplan, de financiéle positie van de
boeren en het grootgrondbezit in het betreffende gebied, vormden in

dit geval de gunstige condities voor de realisering van een 'natuur
beschermend' bestemmingsplan.

Wel moet opgemerkt worden dat dit soort situaties betrekkelijk uniek
is. Zoals boven al vermeld trekt in situaties, waar het natuurlijk
belang zich niet zo kan berocepen op unicitiet in een conflict met de
landbouw, de landbouw met zijn beroep op de inkomenspositie van de

individuele boer meestal aan het langste eind.

Indien er sprake is van een duidelijk natuurgebied is de kans zeer
groot dat de geplande woningbouw in dit gebied geen doorgang vindt.
Net zcals in het geval van de landbouw liggen de zaken wat moeilijker
als de natuurlijke waarden minder zeldzaam zijn.

Zeker in het verleden, wilde men daar nog wel eens veel ruimte geven
aan woningbouw. De laatste tijd (ca.1974%) is er -m.n. op provincie-
niveau in dezen een zekere kentering te bespeuren.

Gemeentes moeten nu meer dan voorheen duldelijk maken dat er echt
sprake is van een woningnood. Met name telt dan zwaar de vraag of het
een uitbreiding t.b.v. sociale woningbouw betreft. Indien dit niet het
geval is, wil de goedkeuring nogal eens uitblijven.

Illustratief in dit kader is de problematiek van de, qua inwonertal,
kleine gemeentes in de landelijke gebieden, die tot een hooguit 2%
groei en soms zelf tot een 0% groei gedwongen zijn. Soms krijgen deze
gemeentes alleen een vergunning op voorwaarde dat er alleen gebouwd
wordt t.b.v. de echte krepeergevallen, waarbij goed gelet wordt op het

feit dat de aantasting van de natuur tot een minimum beperkt blijft.



Bij het begrip 'recreatie' meet onderscheid gemaakt worden in de zg.
"stilte' en 'massarecreatie'. Door haar intensieve karakter is de
laatste schadelijker veor natuur en landschap dan de eerste.
Voorbeelden van de aantasting t.g.v. massarecreatie zijn niet moeiliijk
te geven: de landschapsontsiering veroorzaakt door de vele camplngs
rond de Veluwse dorpen, voorbeelden van de aantasting van de natuur
zijn de Texelse duilnen.

Ik wil hier echter direct de restrictie bij maken dat ook de stilte
recreatie niet geheel risicoloos is: sommige natuurgebisden zijn
zodanig kwetsbaar dat zelfs de druk die uitgaat van de biologen,
ecologen e.d., die deze gebieden beroepshalve bezoeken, eigenlijk

al te groot is. De Noordhollandse Duinreservaten schijnen hieronder
nogal te lijden.

Bovenstaande voorbeelden maken wel duidelijk dat er vaak een duidelijk
confiict is tussen de belangen van (m.n. de massa-)recreatie en die
van de natuur.

Wat de gemeentelijke belangenafweging in dezen betreft, is mijn erva-
ring dat gemeentebesturen meestal goed op de hoogte zijn van de geva-
ren, dile aan de massarecreatie verbonden zijn.

7o hebben bijv. gemeentes in het Kromme Rijn gebied, verenigd in een
recreatieschap, een onderzoek laten instellen naar de recreatiemoge-
lijkheden in dit landschappeliijk en natuurlijk zo waardevolle gebied
dat gericht was op het behoud van juist deze waarden. Een van de con-
clusies was dat in het gebied eigenlijk alleen stilterecreatie ver-
antwoord is. Deze conclusie is door alle betrokken gemeentes overge-
nomen in hun te voeren recreatiebeleid (cf. de Volkskrant, d.d.

1976-10~23).

Fen ander voorbeeld van zorg voor de gemeente om haar natuurgebied

te beschermen, betrof een gemeente in een plassengebied. Deze hoopte
d.m.v. een bestemmingsplan buitengebied de druk op de aanwezige
natuur als gevolg van groeiend tweede huizen bezit en een toenemende
massarecreatie zo goed mogelijk te reguleren.

Kortom, zoals bovenstaande voorbeelden illustreren, treft men bij
gemeentes tegenwoordig steeds meer de tendens aan om bij een afweging
tussen massarecreatie en natuur de balans in het voordeel van de

natuur te doen doorslaan.
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Deze paragraaf samenvattend kan gesteld worden dat de doelen van het
bestemmingsplan buitengebied bepaald worden door de political interest
groups - waaronder overheidsdiensten en hun wensen voor de ontwikke-
ling van het gebied - die op een of ander manier belanghebbende ziijn
bij het betreffende plan.

De gemeentelijke colleges ziijn meestal goed op de hoogte van de belan-
gen, die spelen in het betreffende plangebied, en de groeperingen,

die deze helangen vertolken. Met name geldt dit bi) eventuele conflic-
ten tussen de belangen.

Onderzoek, in dit geval ecologisch onderzoek, heeft als functie de
inzichten in de consequenties van de verschillende plandoelen te ver-
duidelijken. Door dit grotere inzicht kan de belangenafweging op een
meer verantwoorde wijze geschieden.

Vervolgens is de afweging van belang 'matuur' tegen een drietal con-
flicterende belangen te weten; landbouw, recreatie en weninghouw ge-
schetst.

Op basis van mijn ervaring (die niet representatief is, cf. par. 5.1)
is geconstateerd dat bij recreatie de balans vaker dan bij de andere
twee belangen doorslaat in de richting van de natuurbescherming.
Geconstateerd is cok dat in het geval van stadsuitbreiding t.b.v.
woningbouw, de provincie de laatste jaren (sinds 1974/75) kritischer
is geworden t.a.v. een eventuele aantasting van de natuur. In sommige
gevallen heeft dit bij kleine landelijke gemeentes geleid tot bouw-
stoppen. Bij een belangenafweging t.a.v. de landbouw slaat in vele ge-
vallen de balans door naar de kant van de boer onder verwijzing naar

de noodzaak voor hem in het gebied zijn brood te verdienen.

De overdracht van ecologische informatie naar het gemeentelijk beleid

Inleiding

In deze paragraaf zal ingegaan worden op de communicatie tussen een
bron of zender van ecoclogische informatie en de gebruiker. Daartoe zal
in par. 5.3.2.1 een schets gegeven worden van mogelijke bronnen van
informatie en de kanalen langs welke de informatie de ontvanger kan
bereiken. Vervelgens zal in par. 5.3.2.2 ingegaan worden op de effecten
van deze communicatie en m.n. op de invlced van kenmerken van bron,

boodschap en ontvanger op dit effect.
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Bronnen en kanalen van ecologische informatie

Uit het onderzoeksmateriaal iIs duidelijk geworden dat de informatie
van een ecologische bron volgens verschillende patronen naar de for-
mele ontvanger, de raad, kan lopen.

Alvorens daarvan een schets te geven, wil ik in het begrip 'bron' een
nader onderscheid aanbrengen, nl. in: primaire en, wat ik zou willen
noemen secundaire bronnen of intermediaire.

Onder primaire bronnen versta ik, die personen en organisaties, die
beschikken over bestaande ecologische kennis dan wel het vermogen
(deskundigheid, mankracht, apparatuur e.d.) hebben om deze kennis te
verwerven. Te denken valt hierbij aan universitaire instituten, zcals
de vakgroep milieublologie van de Universiteit te Leiden, de vakgroepen
natuurbeheer en landschapsarchitectuur van de Landbouwhogeschool te
Wageningen, de vakgroepen biologie van de universiteiten in Utrecht
(Kromme Rijn Project), Groningen, Nijmegen en Amsterdam.

Daarnaast zijn er typische onderzoeksinstituten op dit terrein. Een
zeer bekende op dit terrein is wel het '"Rijksinstituut voor Natuurbe-
heer (= R.I.N.} te Leersum.

Daarnaast houdt Staatsbosbeheer (= S.B.B) zich bezig met onderzoeken
van natuur en landschap (de bekende S.B.B. inventarisaties). Het S.B.B.
werkt nauw samen met het R.I.N.. Met name de moeilijke onderzoeken wor-
den door het R.I.N. uitgevoerd.

Wel heeft het S.B.B. een uitgebreid archief met gegevens over de land-
schappelijke en natuurlijke waarden in Nederland.

Een ander bekend onderzoeksinstituut is de Stichting Bodemkartering

te Wageningen.

Ook de provincies zelf hebben tegenwoordig vaak ecologen in dienst
t.b.v. onderzcek, zoals de provinciale milieukarteringen in Utrecht,
Zuid Holland. Deze kunnen deel uitmaken van de P.P.D., dan wel de

P.W.S.. Met name moet hier de provincie Utrecht gencemd worden, die

‘als eerste in Nederland een ecoloog aanstelde bij de P.W.S..

Naast deze instanties, die qua financiering in de overheidssfeer lig-
gen, zijn er in Nederland nog andere, wat je zou kunnen noemen commer-—
ciéle bureaus werkzaam, zoals bureaus voor landschapsarchitectuur,
maatschappijen voor cultuurtechnische werken als bijv. de Heidemij

en Grontmij, die over ecologische know how beschikken. Ock grote stede-
bouwkundige bureaus beschikken tegenwoordig vaak over een of meer eco-

logen en ziin daardoor in staat zelf ecologisch onderzoek te verrichten.
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Wat betreft de overdracht van ecologische kennis uit deze bronnen,

met uitzondering misschien van de stedebouwkundige bureaus met eigen
ecologen, kan gesteld worden, dat zij maar zelden direct hun kennis
leveren aan de betreffende gemeente.

In verreweg de meeste gevallen wordt de kennis, die dvor een primaire
bron is verzameld via een intermediaire of secundaire bron overgedragen
aan de gemeente. Zoals al eerder opgemerkt missen de kleinere gemeentes
vaak het vermogen om een bestemmingsplan op te stellen. Een van de ont-
brekende vermogens is meestal de deskundigheid om resultaten van ecolo-
gisch onderzoek te begrijpen.

De 'intermediair' heeft dan als functie de onderzoeksresultaten te
vertalen t.b.v. het gemeentelijk beleid.

Deze intermediairs kunnen deel uitmaken van de primaire bron, maar
kunnen er ook los van staan.

Een voorbeeld van het eerste is de natuurbeschermingsconsulent van
Staatsbosbeher. Deze kan gezlen worden als een vertaler van zowel de
resultaten van ecologisch onderzoek voor de gemeentelijke beleidsvoor-
bereiders als ook van gemeentelijke natuur problemen voor de onder-
zoeker.

Een voorbeeld van het tweede kan een stedebouwkundig adviseur zijn,

die zijn gegevens betrekt van een ecologisch onderzoeker, die deel uit-
maakt van zijn bureau dan wel een andere, externe organisatie als

bijv. R.I.N.,8.B.B. of een speciaal daartoe ingehuurd onderzoeksbureau.
Een ander zeer bekend voorbeeld van een secundaire bron is de actie-
groep. Deze beroept zich bij haar actie vaak op wetenschappelijke
kennis. Dat is dan cok een van haar sterkste wapens.

Een bekend en recent voorbeeld hiervan is het onderzoek dat door het
ingenieursbureau Dwars Hederik & Verhey in opdracht wvan de stichting
Natuur en Milieu is verricht naar de mogelijkheden van een open
Oosterschelde (Nijhof,1976).

Hier werd kennis verzameld door een primaire bron (het ingenieurs-
bureau) gebruikt door een secundaire bron (de stichting N. en M.) om
haar pogingen het overheidsbeleid inzake de afsluiting van de Coster-

schelde te beInvloeden.

Naast de informatiestroom van een primaire bron naar de ontvanger,

zijn er ook informatiestromen tussen de primaire bronnen onderling
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te onderscheiden. Er is bijv. een zeer duidelijke relatie tussen het
R.TI.N, en het S.B.B.. Informatiestrcmen vanuit het R.I.N. naar andere
onderzoeksbureaus komen ook veel voor, Hetzelfde geldt voor het S.B.B.,
zijn archieven met inventarisatiegegevens worden regelmatig geraad-
pleegd door onderzoekers. Immers alvorens veldonderzoek te starten, is
het nuttig om te weten welke kennis al vecorhanden is.

De informatiestromen tussen de primaire en secundaire bronnen en de

ontvangers kunnen als volgt schematisch worden weergegeven:

Schema 3: QOverzicht van informatiestromen tussen primaire, secundaire

bronnen van ecologische kennis en ontvangers van deze kennis.

Primaire bronnen Secundaire bronnen Ontvanger
|R.I.N. < : ~ !
~ . !
.S.B.B. 3 )fNatuurbeschermingsconsulentﬁ“
7
. . l
. Universiteit, LH < ) )
o '
" Onderzoeksinstituut: ¢ » fStedebouwkundig adviseurf( > YGemeente“ *
el N i bestuur :
biiv.Stiboka
Grontmij e.d. -
& !
Kromme Rijn Project lActiegroepi % P

Prov., Waterstaat

Prov. Planologische
Dienst

ete.

Volgens dit schema zijn allerlel soorten informatiestromen mogelijk,
zeals bijv. van een onderzoeker -+ actiegroep =+ stedebouwkundig
adviseur ~ gemeente, of: onderzoeker A + onderzoeker B * stede-

bouwkundig adviseur =+ gemeente.

Het meest voorkomend is echter het volgende schema:

o > probleem . > [ ‘
gemeente S tvertaling' door stedebouwkundig adviseur|:
bestuur | ¢

& - oplossing<—

‘ohderzoeker {al of niet verbonden aan het projectteam + bestaande|—

kennis (bijv. R.I.N., S.B.B., universiteit e.d.) = oplossing. -
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5.3.2.2 Het effect van communicatie van ecologische kennis

Het effect van communicatie is door mij cmschreven als de mate, waarin
een ontvanger datgene wat een bron of zender wil duideliijk maken be-
grijpt (zie par. 3.4.3). Derhalve is de vraag naar het effect van com-
municatie de vraag naar de mate, waarin de ecologische informatie

door gemeentelijke beleidsvoerders begrepen wordt.

Om dan maar met de conclusie te beginnen: mijn indruk is dat

(1) ecclogische kennis in toenemende mate in de voorbereiding van het
bestemmingsplan buitengebied gebruikt wordt, als er natuurlijke waar-
den spelen, en (2) de ecologische kennis door gemeentelijke beleids-
voerders meestal goed begrepen wordt.

Voor dit, veelal gunstige effect van de communicatie zijn diverse rede-
nen aan te wijzen, waarop in de volgende paragrafen zal worden inge-
gaan, Daartoe zal aandacht besteed worden aan de betekecnis die kenmer-
ken van de bronnen, media, beocodschappen en ontvanger hebben voor het

communicatie~effect.

5.3.2.3 Communicatiebeinvloedende factoren: het formele karakter van de

bestemmingsplanprocedure

Alvorens in te gaan op de kenmerken van de bron, medium etc. wil ik

op &én aspect van de bestemmingsplanprocedure wijzen, die van éssenti—
eel belang is voor de, veelal succesrijke overdracht van ecologische
informatie. Dit is het sterk geformaliseerde karakter van de plan pro-
cedure, zcals zich dat uit in het verplichte vooroverleg met de
Provinciale Planologische Commissie en de bercepsmogelijkheden van de
burger tegen het plan door middel van bezwaarschriften.

Zoals in par. 5.2 e.v. is aangegeven is de H.I.D. landimrichting,
waaronder Staatsbosbeheer ressorteert, vertegenwoordigd in de P,P.C.,
Dit houdt min of meer een garantie in dat wanneer er in een gebied
natuurlijke of landschappelijke waarden spelen er vanuit S.B.B. op
toegezien kan worden dat er door de gemesntes op zijn minst aandacht
wordt besteed aan deze zaken.

Uit dit verplichte vocoroverleg komt wel haast vanzelf de noodzaak
voor een gemeente of projectteam om contact op te nemen met de in
P.F.C. vertegenwoordigde organisaties.

In het geval van natuurlijke waarden is het S.B.B. dan een belangrijke
kennisbron.

Men zou dan ook kunnen stellen dat gemeentes in voorkomende gevallen
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min of meer gedwongen zijn om contact op te nemen met S.B.B..

Verder is de belangstelling van individuele burgers of belangengroepen
voor de ruimtelijke ontwikkeling van een gemeente stijgende. Om aan
deze belangstelling recht te doen, zijn inspraakmogelijkheden bij een
bestemmingsprocedure dan ook een vast onderdeel geworden. Inspraak
biedt dan een mogelijkheid voor de individuele burger of belangen-
groep om zijn ecoclogische kennis onder de aandacht van de beleidsvoor-
bereiders te brengen. Hierbij mcet wel opgemerkt worden dat deze moge-
lijkheid sterk afhangt van de kwaliteit van de inspraakprocedure. Deze
wil nogal eens grote verschillen vertonen (zie bijv. Hoorn,l1978;

Niet spreeken...., 1977).

Tot slot biedt het bezwaarschrift een mogelijkheid om informatie aan
de raad ter kennis te brengen. Helaas is dit niet zo'n effectief middel,
cmdat het conceptplan dan al geformuleerd is. Dit kan het echter wel
worden, wanneer de bezwazrde besluit om bij G.S. en eventueel de Kroon

in bercep te gaan (zie Van den Berg e.a.,,1978).

Kortem het geformaliseerde karakter van het bestemmingsplanproces -
zoals zich dat uit in het verplichte P.P.C. voorcverleg en de beroeps-
mogelijkheden voor de burger - en de inspraakmogelijkheden - mits van
goede kwaliteit - noodzaken de gemeentelijke beleidsvoerders op zijn
minst tot kennisname van de ecologische informatie.

Dit is mijns inziens dan ook een van de belangrijkéte communicatie
beinvloedende factoren, zo niet de allerbelangrijkste. In dit licht
moeten dan ook de hierna te bespreken kenmerken van bron, medium,
boodschap en gebruiker en hun invlced op het communicatie-effect worden

gezlen.

Kenmerken van bronnen van ecologische informatie

Indachtig het in par. 5.3.2.1 geschetste schema zal er allereerst inge-
gaan worden op de kenmerken of het 'beeld', dat gemeentelijke beleids-
voerders (de eigenlijke ontvangers) en hun intermediairs hebben van de
primaire bronnen van ecologische kennis. Daarna zullen de kenmerken

of het 'beeld', dat de gemeentelijke beleidsvoerders hebben van hun

intermediairs, besproken worden.

Primaire bronnen

In par. 3.4.3.1 zijn een aantal kenmerken van de bron genocemd, die van

inviced kunnen zijn op de communicatie, zoals aard van de relatie,
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offers, ervaring, credibility e.d..

De indruk die ik gekregen heb uit de gesprekken met de informanten,

is dat bij de primaire bronnen m.n. de kenmerken offers en credibility
een rol spelen.

Wat betreft de offers moet opgemerkt worden dat de kosten verbonden
aan een goede milieukartering veel gemeentes voor cnoverkomelijke
prokblemen stelt. Zeoals al in par. 5.3.1.1 is opgemerkt blijft daardoor

vaak een grondig onderzoek achterwege.

Teu aanzien van de credibility, d.w.z. de deskundigheid en objectivi-
teit van een bron, moet opgemerkt worden dat over het algemeen daaraan
niet getwijfeld wordt door gemeentelijke beleidsvoerders. Men gaat er
van uit dat het ecologisch onderzoek, dat gedaan wordt, goed gedaan
wordt.

Evenmin bestaat er bij deze categorie personen twijfel aan de objecti-

vitelt van de primaire bronnen.

Iets anders liggen de meningen over de primaire bronnen bij de inter-
mediairs, Vooral de credibility speelt hier een belangrijke rol. De
intermediairs vinden niet alle primaire bronnen even deskundig. Zo
tekende ik uit de mond van een stedebouwkundig adviseur (zijnde van
origine een tuin- en landschapsarchitect), dat deze nogal moeite had
met de wefenschappelijke kwaliteiten van de S.B.B. inventarisaties.
Deze vond de betrokkene te vaak populaire wetenschap van Readers
Digest kwaliteit. Een mogelijk excuus hiervoor kan zijn dat S5.B.B.,
naar deze meedeelde, onvoldoende mankracht heeft om op dit terrein

effectief te kunnen opereren.

Over ecoleogische onderzoskers merkte een andere stedebouwkundige
adviseur op dat deze vaak geneigd waren om bij een praktisch probleem
hun wetenschappelijke hobbyisme bot te vieren, waardocor het eigenlijke
probleem uit het oog verloren wordt.

Ecologische onderzoekers zelf, verbonden aan universiteiten, actie-
groepen en andere niet-commerciéle onderzoeksinstellingen, merkten
daarentegen op dat zij in het algemeen geen hoge dunk hadden van de
objectiviteit van de aanbevelingen van, wat 2zij noemen commerciéle
onderzoeksbureaus. Deze bureaus zijn te zeer financieel afhankeliijk
van een opdrachtgever om een onafhankelijk standpunt inzake een beleids-
probleem te kunnen innemcn.

Ock aan de ecologische deskundigheid van sommige van de stedebouw-
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kundige bureaus wordt wel eens getwijfeld. Wanneer een bureau de
ecologische deskundigheid mist, wordt - zeker in het verleden, wanneer
een gemeente daarop niet aandrong - volgens ecologen van zowel commer-—
cigle als niet-commerciéle bureaus lang niet altijd moeite gedaan om
de vereiste 'groene' deskundigheid in huis te halen.

Kortem, bimnen de kringen van gemeentelijke beleidsvoerders wordt
zeldef of nocit getwijfeld aan de objectiviteit en deskundigheid van
de primaire bronnen van ecologische kennis. Deze twijfel is er daaren-
tegen wel bij de intermediairs. Niet alle primaire bronnen worden

door hen even hoog aangeslagen.

Secundaire bronnen

Hier zal ingegaan worden op de kenmerken of het beeld dat gemeenteliike
beleidsvoerders en stedebouwkundige adviseurs van hun secundaire
bronnen of intermediairs hebben. Drie intermediairs, die voor een ge-
meente van belang kunnen ziin als bron van ecologische kennis, zullen
aan de hand van de in par. 3.4.3.1 genoemde kenmerken besproken worden.
Het zijn:

milieu-actiegroepen, de natuurbeschermingsconsulent van Staatsbosbeheer

en de stedebouwkundige adviseur.

Aard van de relatile

actiegroep:

Niet in alle onderzochte gemeentes waren er milieu-actiegroepen actief.
De relatie is vaak eenzijdig: de actiegroep dringt bij een gemeente
aan over een bepaald probleem.

consulent:

Deze relatie is vaak tweezijdig. De consulent vertaald indien nodig,
onderzoek naar de gemeente toe of een probleem van de gemeente naar
het onderzcek toe.

adviseur:

Zoals uit de beschrijving van de procedure rond het opstellen van een
bestemmingsplan al valt op te maken, is door het werken in een project-
team de relatie tussen gemeente en stedebouwkundig adviseur of zijn
deskundigen uiteraard tweezijdig. Dit werkt in belangrijke mate bevor-
derend op een goede overdracht van moeilijke kennis. Immers als er van
gemeentezijde onduidelijkheden zijn kan dit door de adviseur of zijn

deskundigen onmiddellijk toegelicht worden.
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Ervaring

De ervaringen met actiegroepen zowel van gemeentelijke beleidsvoerders
als adviseurs variéren. Gemeentelijke beleidsvoerders zeiden met loka-
le milieugroepen geen problemen te hebben. Bij bestemmingsplannen had-
den deze soms op ondergeschikte punten commentaar, Van provinciaal

of landelijk opererende milieuactiegroepen vonden de gemeentelijke
beleidsvoerders soms dat deze knap eenzijdig waren. Op zich hebben
beleidsvoerders daar geen problemen mee. Waar &é&n bestuurder bij

een dergelijke milieugroep wel problemen mee had was, dat deze niet
bereid was om ook maar enig begrip te tonen voor andere dan natuur-
lijke belangen.

Een paar stedebouwkundige adviseurs merkten op dat milieu-actiegroe-
pen "met hun gedram" (zoals een van hen dat noemde) juist de rnatuur
in gevaar brengen. Immers door tegen een plan in berocep te gaan bij
G.S. en de Kroon wordt goedkeuring en daarmee inwerkingtreding van
het plan minstens zc'n 4 jaar vertraagd. Wanneer er nog geen plan
voor het betreffende gebied is, kunnen daardoor allerlei ongewenste
ontwikkelingen, die de actiegroep juist d.m.v. het bestemmingsplan
wil tegengaan ongestoord voortgaan. Hierdoor bereiken actiegroepen

vaak het tegendeel van hun bedoelingen.

de consulent

Uit gesprekken met diverse gemeentelijke beleidsvoerders en andere
intermediairs, bleek dat over het algemeen deze consulenten mede
door hun jarenlange contacten een goede entree bij de gemeente had-
den. Wanneer gemeenten problemen met natuur en landschap hebben en
deze als zodanig herkennen - dit hoeft lang niet altijd in het kader
van een bestemmingsplan voor het buitengebied, ook praktische behears-
problemen als spuiten, onderhoud gemeentelijk groen e.d. - weten
gemeentes ih het algemeen de weg naar de S.B.B. consulent wel te
vinden..
De consulenten zelf echter zien hun contacten met de gemeente niet
altijd even probleemloos. Moeilijkheden, die zij nogal eens signa-
leren =zijn:
- gemeentes, die veel advies vragen zijn meestal niet de gemeentes
die de natuur een warm hart toedragen. Vaak moeten de gevraagde

adviezen dienen om een voorgenomen aantasting van de natuur zo
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veel mogelijk te rechtvaardigen. De consulent fungeert dan a.h.w.
als een bliksemafleider.

- de consulenten meoeten vaak een te groot gebied bestrijken. Elke
provincie heeft &én consulent. Vooral bij rijk met natuur bedeelde
provincies als Gelderland en Brabant is dit voor &&n man te veel
om het natuurlijke reilen en zeilen goed in de gaten te houden.

- bij de dagelijkse beheersproblemen (niet de voorbereiding van het
bestemmingsplan buitengebied}is bij vele gemeentes de onwetend-
heid t.a.v. zaken betreffende natuur en landschap grcot. Daardoor
worden problemen t.a.v. natuur en landschap lang niet altijd als
zodanig herkend en wordt er dus geen berocep gedaan op S5.B.B.. Een
van de liefste wensen van een van de betrokken censulenten was
dan ook om voldoende tijd en geld te hebben om op dit terrein
cursussen te organiseren voor gemeente-ambtenaren belast met

natuurbeheerszaken.

de adviseur

Veelal hebben de gemeentes al een jarenlang bestaand contact met het
stedebouwkunidg bureau. Gemiddeld is de duur zo'n 6-7 jaar. Door deze
lange duur kent een bureau de gemeentelijke situatie redelijk goed en
kan daardoor gced inspelen op zich aldaar voordoende planclogische
problemen.

Daarnaast hebben de bureaus ock vaak een redelijke kennis van de wen-
sen ~ of de contacten om aan die kennis te komen - die er op provin-
ciaal niveau spelen t.a.v. de gemeente.

Vandaar dat de bureaus door hun jarenlange ervaring met enerzijds

de gemeenten en anderzijds de provincie voor de gemeentelijke belelds-

voerders een aantrekkelijke bron van kennis kunnen zijn,

Deskundigheid

De lokaal opererende actiegroepen waren volgens de gemeentelijke be-
leidsvoerders zelden of ncoit een bron van ecologische informatie.

Hun ecclogische deskundigheid werd dan cok niet hoog aangeslagen. De
ervaringen van de adviseurs waren in dezen verschillend. Een paar ad-
viseurs waren bij een bestemmingsplan voor het buitengebied geconfron-
teerd met actiegroepen, die over een zeer goede ecologische deskundig-

heid beschikten. In &&n situatie had dit geleid tot een samenwerking
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met de deskundigen (biologen} uit deze groep bij de opstelling van het

bestemmingsplan.

de adviseur

Mijn indruk is dat gemeentes over het algemeen het bureau deskundig
achten voor het uitvoeren van de haar gestelde taak.

Deze indruk 1s mede gebaseerd op het vaak langdurige contact, dat men
heeft met het bureau.

Sommige - vooral de kleinere gemeenten - gaan in hun vertrouwen op de
deskundigheid erg ver. Wanneer de eigen ambtelijke deskundigheid ont-
breekt - en dat is in dergelijke gemeentes eerder regel dan uitzonde-
ring - wordt ook buiten bestemmingsplanprocedures om nogal eens een
bercep gedaan op de bestuurlijk-juridische kemnnis van het bureau, als

men op dit terrein met problemen te maken krijgt.

de consulent

Gezien het feit dat gemeentes in voorkomende gevallen hun weg naar de
consulent weten te vinden, dunkt mij dat hieraan door de gemeentes

niet getwijfeld wordt.

Objectiviteit

Per definitie bijna worden deze noch door de gemeentelijke beleids-
voerders, noch door de adviseurs als een objectieve bron beschouwd.

Op zich vindt men dit geen bezwaar ~ het is immers hun taak -, waar men
wel moeite mee heeft, is dat er bij deze groepen maar zelden bereid-
heid gevonden wordt om zich te verplaatsen in de standpunten van ande-

ren {zie onder 'ervaring').

de adviseur

Van een tweetal gemeentelijke beleidsvoerders hoorde ik dat zij inzake
natuur- en landschapsproblemen hun bureau niet helemaal objectief
vonden, Naar hun mening stelde het bureau zich te zeer op aan de kant
van de natuurbescherming.

De bureaus, geconfronteerd met deze stellingname, steiden daarentegen,
dat dit weinig te maken had met een pro-natuurbeschermingshouding, maar
alles met het duidelijk maken aan de gemeentes, welke de beleidsimpli-
caties kunnen zijin van de resultaten van het natuurlijk onderzoek.

In het algemeen echter is men bij de gemeentes van mening dat de ad-

viezen van de bureaus voldoende objectief zijn.
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de consulent

Mijn indruk is dat deze over het algemeen als een objectieve bron
wordt gezien door gemeentelijke beleidsvoerders. Bij twee bestemmings-
plannen hoorde ik van de betrokken gemeentelijke beleidsvoerdefs, dat
zij van mening waren dat, zelfs als er rekening gehouden werd met zijn

functie, de consulent de natuur te veel wilde beschermen.

Kosten

Deze spelen alleen maar bij de informatie van de stedebouwkundig advi-
seur. Informatie van S.E.B. {voorzover er geen onderzoek wordt gedaan)
en actiegroepen is gratis.

Zoals in de voorgaande paragrafen al diverse malen is opgemerkt spelen
de kosten een belangrijke rol. Dit geldt niet alleen voor de kosten
van de vereiste onderzoeken, maar ook voor de kosten van de adviseren-
de gesprekken met de stedebouwkundig adviseur.

Daardoor kan het zijn dat niet bij alle problemen direct de adviseur

ingeschakeld wordt.

Gebruilkte media en hun kenmerken

Zoals misschien uit de voorgaande paragrafen al duidelijk is, zijn het
'geschrift', in de vorm van een rapport, onderzoeksverslag, nota van
uitgangspunten, bezwaarschriften e.d., en 'de mens' in de vorm van een
projectleider en zijn teamgenoten, actievoerders, vertegenwoordigers
van provinciale en rijksdiensten, die in persoon betrokken zijn bij

de planvoorbereiding, de belangrijkste media.

In par. 5.2.1 is opgemerkt dat er gedurende de planvoorbereiding een
voortdurend overleg is in het projectteam tussen de gemeentelijke
beleidsvoerders enerzijds en de stedebouwkundig adviseur als project-
leider met de hem ten dienste staande deskundigen anderzijds. In een
dergelijke situatie kan de onderzoeker of de projectleider direct zien
of zijn rapport met de onderzoeksresultaten begrepen is en, kan hij
dit zo nodig ter plekke toelichten, zodanig dat zijn bedoelingen pgoed
overkomen. Over het algemeen, zo is de indruk van de stedebouwkundige
adviseurs, slagen zij er op deze wijze goed in te bereiken dat hun
boodschap begrepen wordt bij de gemeentelijke beleildsvoerders.

Kortom, in de situatie van het projectteam is het waarschijnlijk de
combinatie 'mens - geschrift', die garant staat voor het slagen van

de overdracht van kennis.
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5.3.2.3.3 Kenmerken van de hoodschap

Aan deze boodschap zou ik twee aspecten willen onderscheiden, t.w.:

- de kennis, die d.m.v. een boodschap overgedragen wordt, m.a.w. de
inhoud wvan de boodschap;

- de wijze waarop deze kennis overgedragen wordt, m.a.w. 'de verpakking'.

Op beide aspecten zal in het navolgende worden ingegaan.

Kenmerken van ecologie als wetenschap: 'de inhoud' van de boodschap

Door vrijwel alle ecolegische deskundigen en intermediairs (veelal de
projectleiders) werd als een groot bezwaar genoemd dat de ecoclegie nog
een jonge ﬁetenschap is, die nog over betrekkelijk weinig gesystemati-
seerde kennis beschikt. Bovendien is de aanwezige kennis m.b.t. de
diverse regio's in Nederland ongelijk verdeeld. Zo is er bijv. veel
bekend over de Veluwe en sommige Noordhollandse duinen, maar zijn
bepaalde peldergebieden nog witte vlekken op de ecologische kennis-

kaart.

Een tweede bezwaar, dat door verschillende intermediairs werd genoemd
en dat ock samenhangt met het Jjeugdige karakter van deze wetenschap,
is dat de ecologie slecht beheersimplicaties kan aangeven van de door
haar ontdekte natuurlijke waarden. Het gaat hier om vragen als bijv.
het effect van extensieve precreatie op de natuurlijke ecosystemen;
effecten van het scheuren van graslanden, die als fouragegebieden fun-

geren voor vogels uit nabijgelegen bossen etc., etc..

Een derde problematisch aspect van de reeds bestaande ecologische ken-
nis is de schaal, waarop en/of het doel waartoe deze kennis verzameld
is. Zo is bijv. het Kromme Rijn rapport bedoeld als een ecologische
bijdrage aan de besluitvorming van het streekplan Z.0. Utrecht. Toch
is het rapport diverse malen gebruikt t.b.v. de voorbereiding van be-
stemmingsplannen. Het bestemmingsplan t.b.v. de uitbreiding van de
gemeente Houten is daarvan een bekend voorbeeld. De fout, die dan ge-
maakt wordt, is dat gegevens, die uitsluitend geldig zijn op provincie-
schaal, ook gebruikt worden op gemeenteniveau.

Als verontschuldiging voor dit soort "misbruik" wordt dan aangevoerd
dat bij een beslissing het beschikken over gegevens, hoe gebrekkig

ook, beter is dan het niet hebben van deze gegevens.

Een vierde problematisch aspect, waar ik vooral bij ecologen nogal eens
op stuitte, was dat zij de door hun collegae gebruikte onderzoeksmetho-

den niet geheel en al correct vonden: de methode paste niet bij het
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onderzoeksprobleem of het onderzoek was niet geheel volgens de regels
der wetenschap uitgevoerd.

Dit bezwaar lijkt mij echter niet een specifiek ecologisch als wel
eeén meer algemeen probleem van wetenschappers onder elkaar.

Ondanks al deze negatieve aspecten waren de meeste ecologen betrokken
bij het provinciale en gemeentelijke planclogische beleid en de inter-
mediairs bij stedebouwkundige bureaus e.d. van mening dat zij een vrij
goed beeld hadden van wat er aan ecologische kennis in Nederland aan-
wezig is en waar dit zo nodig te krijgen is.

Vooral de beleidsvoerders van de provinciale diemnsten, betrokken bij
het bestemmingsplan voorbereiding, waren van mening dat zij goed wisten
welke ecologische kennis er over hun provincie beschikbaar was. Daar-
door konden zij erop toezien dat bij de voorbereiding van een bestem-
mingsplan buitengebied gemeentes van deze kennis gebruik konden maken,

wanneer hun deze onbekend was.

Kortom intermediairs en ecologen - met name geldt dit voor hen die op
provincieniveau betrokken zijn bij het planoclogisch beleid dat raakt

aan natuur en landschap - zijn van mening goed op de hoogte te zijn

van wat en waar ecologische kennis aanwezig is, Daardoor is de kans
klein dat er bij de opstelling van een bestemmingsplan buitengebied
zuiver uit cnwetendheid niet van ecologische informatie gebruik ge-
maakt wordt. De moeilijkheid is echter dat ecologie nog een jonge weten-

schap is, die op beleidsvragen soms het antwcord schuldig moet blijven.

Kenmerken van de ecologie als wetenschap: 'de verpakking' van de

boodschaE

In de praktijk blijken van de in par. 3.4.1.4 genoemde kenmerken er

twee belangrijk te zijn nl.: "beleidsrelevantie" en "begrijpelijkheid

van de boodschap".

Beleidsrelevantie

Sommige stedebouwkundige adviseurs hadden problemen met rapperten van
ecologen, omdat deze neiging hadden om zich te verdiepen in wetenschap-
pelijke problemen en zich niet te beperken tot het eigenlijke beleids-
probleem.

Meestal worden dit soort problemen binnen het bureau opgelost, in die
zin dat de tekst meer toegesneden wordt op het eigenlijke beleidspro-
bleem, zodat de gemeentelijke beleidsvoerder van dit soort zaken niets
merkt,

Van deze laatste categorie lezers heb ik dan ook bijna nooit opmer-—
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kingen gekregen over een geringe beleidsrelevantie van het door het

bureau geleverde rapport.

Zonder uitzondering waren alle intermediairs het erover eens daf het
uiteindelijke rapport met het verslag van het ecologisch onderzoek

en de daarop gebaseerde beleidsimplicaties in begriipelijk Nederlands
mcet zijn geschreven. Verschillende projectleiders van stedebouwkun-
dige bureaus verzekerden mij dat bij het aantrekken van ecclogen speci-
aal gelet werd op het vermogen om in woord en geschrift hun weten-
schappelijke kennis op een voor leder begrijpelijke wijze over te
dragen.

Over het algemeen is men van oordeel dat men er als bureau geoed in
slaagt om de verworven kennis aan de gemeentelijke beleidsvoerders

over te dragen. Het kan zijn dat dit proces vergemakkelijkt wordt,
doordat beleidsvoerders en andere betrckkenen, als bijv. raadsleden,
burgers op hearings e.d., het onderzoek zonder meer 'geloven', althans
naar de mening van een aantal intermediairs.

De burger en zijn beleidsvoerder twijfelen niet aan de juistheid, waar-
schiinlijk mede omdat deze meestal kennis van ecologische zaken missern,
ofschoon in dit kader een uitzondering gemaakt moet worden voor de
lokale natuurliefhebbers. Deze weten soms beter dan de onderzoecker

wat er aan natuurlijke waarden (als planten, vogels e.d.) in het ge-
bied aanwezig is. Niet voor niets worden deze dan cok graag door de
onderzoeker als kennisbron ingeschakeld (zle ook werkgroep kritische
biologie, 1977).

Waar de intermediairs nog wel eens problemen mee hebben is het begrij-
pelijk maken van de ecologische beleidsimplicaties. Soms‘snapt'de
beleidsvoerder of andere betrokkene er 'miets' van. Dit laatste wijten
de intermediairs echter niet zozeer aan de begrijpelijkheid van de
tekst als wel aan een, soms duidelijke politieke onwil om zich te

verdiepen in de consequenties van kennis, die politiek moeilijk liggen.

Wat betreft de mening van de gemeentelijke beleidsvoerders over de be-
grijpelijkheid van de rapporten e.d. valt op dat zij meestal alleen de
samenvatting en of beleidsaanbevelingen lezen. Als reden wordt meestal
opgegeven:

- het ontbreken van voldoende tijd om het hele rapport te lezen,

- het ontbreken van de deskundigheid om het rapport te beocordelen.
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Over het algemeen vond men de samenvattingen goed te lezen.

Waar beleidsvoerders nogal eens moeite mee hebben zijn de beleids-
implicaties. In een tweetal situaties hoorde ik van de gemeentelijke
bestuurder dat de raad nogal wat moeite met het ecologische onder-
zoeksverslag had gehad. De raad vond dat het betreffende rapport op
sommige punten onduidelijk wds en, wat veel zwaarder woog, dat de
beleidsvoorstellen te zeer op natuurbescherming gericht waren en te
weinig rekening hielden met de belangen van de landbouw.

Gezien de bovenvermelde uitspraak van verschillende stedebouwkundige
adviseurs over de politieke onwil om te begrijpen, kan men zich af-
vragen of het verwijt dat het rapport te zeer op natuurbescherming
gericht is, terecht is. Immers aan het bureau is de opdracht gegeven
om een onderzoek te houden naar natuurlijke waarden gericht op moge-
lijkheden om deze te beschermen, Wanneer het bureau dan op basis hier-
van beleidsaanbevelingen doet, dan is de kans groot dat deze natuur-
beschermingsgericht zijn.

De resultaten van de "begrijpelijkheid" en de "beleidsrelevantie" wvan
de boodschap samenvattend kan gesteld worden dat teksten en gesprekken
betreffende ecologische zaken ‘'an sich' wel begrepen worden (men
'gelooft' in wetenschappelijk onderzoek) maar dat er zich problemen
gaan voordoen, wanneer aan de resultaten van een onderzoek beleids-
implicaties verbonden worden. In dat geval komt het nogal eens voor

dat deze om politieke redenen niet 'begrepen' worden.

Kenmerken van de gebruiker

In par. 3.4.3.1 zijn als zodanig genoemd "ecologische deskundigheid"”,

"financiéle middelen” en de "politieke context" van de gemeente,

Financiéle middelen

Over de belangrijke rol, die de financiéle middelen van een gemeente
speelt t.a.v, de bestemmingsplanvoorbereiding en het doen verrichten
van het vereiste onderzoek is in de voorgaande paragrafen al diverse
malen geschreven.

Ik wil hier dan ook volstaan met de opmerking dat dit een zeer belang-

rijke rol speelt bij het proces van informatie inwinning.

Ecologische deskundigheid

Ook over de grote waarde, die gehecht moet worden aan ecologische

deskundigheid binnen het projectteam en of het gemeentelijk apparaat,
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is in het vocrgaande al diverse malen iets gezegd.

Gebleken iz dat, zeker in het verleden, lang niet altijd de stedebouw-
kundige adviseur en of de gemeente deze deskundigheid in huis haalden,
wanneer zij ontbrak. Daardoor was er van een echte belangenafweging
van natuur t.o.v., andere waarden veelal nauwelijks sprake.

De laatste tijd kemt dit echter, volgens vele van mijn informanten,
mede onder druk van de publieke opinie en de eisen, die vele provincies

stellen, steeds minder voor.

De politieke context van een gemeente

Hiermee wordt hedceld het geheel wvan political interest groups, die
van belang zijn voor een gemeente bij het opstellen van een bestem-
mingsplan buitengebied. Deze groepen kunnen lokaal opereren, bijv.
actliegroepen, politieke partijen, plaatselijke agrarische standsorga-
nisaties, maar ook op provinciaal of landelijk niveau actief zijn,
zoals de provincie, rijksoverheid, landelijke actiegroepen, project-
ontwikkelaars etc. Deze context bepaalt in hoeverre de condities gun-
stig of ongunstig zijn voor de ontvangst van ecologische informatie.
In de vocrgaande paragrafen zijn daar diverse voorbeelden van gegeven.
Immers de beslissing om wel of niet een bhestemmingsplan buitengebied
vast te stellen wordt duidelijk beInvlced door political interest
groups. In agrarische gemeentes wilde men zeker in het verleden het
plan nog wel eens uitstellen t.b.v, een voorgenomen ruilverkaveling.
Anderzijds zijn er ook voorbeelden van gemeentes aanwijsbaar, waar het
college, juist om ongewenste ontwikkelingen in het buitengebied tegen
te gaan, besloot om een dergelijk plan op te stellen (zie par. 5.3.1.1).
Qok in de voorbereidingsfase van het plan speelt deze context een be-
langriijke rol, Soms moeten er om het vereiste ecologische onderzoek
mogelijk te maken zeer zware weerstanden bij de gemeente cverwonnen
worden. Wanneer deze weerstand te groot is gaat het plan nog een tijdje
de ijskast in. (zie par. 5.3.1.2).

Vervolgens bleek dat de adviseurs zelden problemen hebben om de resul-
taten aan het college en of de raad duidelijk te maken, omdat dezen
veelal geneigd zijn de onderzoeker op grond van zijn wetenschappelijk
aurecol te geloven, Problemen ontmoeten de adviseurs daarentegen meest-
al wel, wanneer de beleidsimplicaties uit de onderzoeksgegevens poli-
tiek moeilijk liggen. Dan moet er soms zeer langdurig en veel gepraat

worden (zie par. 5.3.2.3.3).
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Met dit laztste zijn we aangeland op het terrein van de toepassing van
ecolegische kennis in een concrete beleidskeuze.

Deze toepassing zie ik niet als een communicatie-effect (zie par.
3.4.3), maar als een resultante van de machtsverhoudingen tussen de bij

de beleidskeuze betrokken political interest groups.

Ter afsluiting van deze paragraaf wil ik een aantal condities noemen,
die blijkens de onderzoeksresultaten gunstig zijn voor de ontvangst
van ecologische informatie:

- de formele procedure van het bestemmingsplan waardoor provinciale
diensten in het verplichte vooroverleg in staat worden gesteld hun
mening over het betrokken plan te geven aan de hand van bijv.
een streekplan

- duidelijke streekplanaanwijzing van natuurlijke en landschappe-
1lijke waarden

- actieve ecologen op de provinciale diensten betrokken bij het
bestemmingsplan overleg (P.P.D. en of P.W.S.)}, die ervoor kumnen
zorgen dat bestaande ecologische kennis onder de aandacht van de
betreffende gemeente wordt gebracht

- aanwezigheid wvan natuurbeschermingsactiegroepen van lokale of
nationale origine

- politieke partijen in de raad, die 'ecologie-minded' zijn

- de aanwezigheid van een ‘'ecologie-minded’ burgemeester, wethouder
en of hoge ambtenaar. Hierbij wil ik uitdrukkelijk opmerken (con-
form het in par. 3.4.3.1 onder 'gebruikerkenmerken' gestelde) dat
deze man of vrouw pas succes kan hebben als cok aan esn aantal

van voorgaande condities is wvoldaan.

Voor een ecoloog, die zijn kennis t.b.v. een bestemmingsplan buiten-
gebied aan een gemeente wil slijten, is een analyse van de politieke
context onontbeerlijk, om een realistische schatting te kunnen maken
van zijn kansen op succes. Len belangrijk deel van voor de ontvangst
van zijn boodschap gunstige condities bij de gebruiker zijn hierboven
vermeld. Daarnaast moet hij uiteraard ook de nodige aandacht schenken
aan het kennisoverdragen zelf. Een aantal factoren die van groot be-
lang zijn voor de communicatie met 'het beleid' (begrijpelijkheid,
beleidsrelevantie, geloofwaardigheid e.d.} zijn in de voorgaande

paragrafen besproken.
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BESLUILT

Het doel van dit onderzoek is om vanuit de voorlichtingskunde een theo-
retisch kader te ontwikkelen aan de hand waarvan de communicatie tus-
sen wetenschap (i.c. de ecologie) en het overheidsbeleid {(i.c. het
gemeentelijk ruimtelijk beleid) bestudeerd kan worden. Daarom zullen

we op basis van de onderzoekservaringen enige implicaties voor de be-
oefenaren van ecclogie en de voorlichtingskunde aangeven. Aan beide

wetenschapsgebieden zal afzonderlijk aandacht besteed worden.

Ecologie

Het kan zijn dat de ecologen onder de lezers enigszins teleurgesteld
zijn in de resultaten van dit onderzoek, Immers zij zien in de resul-
taten van hun onderzoeken lang niet altijd geheel of gedeeltelijk toe-
gepast in concrete beleidsmaatregelen. Toch geloof ik dat er wel enige
lichtpunten schijnen. De belangrijkste is wel dat in vergelijking met
zo'n 10 - 12 jaar geleden de ecologen bij de besluitvorming op het
gebied van de ruimtelijke ordening een serieuze gesprekspartner ziin
geworden. Hoewel dit nog lang niet altijd in concrete beslissingen
blijkt, wordt er in de meeste gevallen wel degelijk kennis genomen
van zijn bevindingen. Redenen veoor de geringe bereidheld om zijn kennis
ook toe te passen kunnen de volgende zijn:

het politieke karakter, dat nu eenmaal inherent is aan ruimtelijke

besluitvorming. Ieder daarbij betrokken indivivu of groepering poogt
daarbij zijn belang maximaal te realiseren. Juist wanneer er conflic-
terende belangen zijn, is het noodzakelijk keuzes te maken. Zoals in
hoofdstuk 3 opgemerkt is hangt de richting, waarin de keus gemaakt
wordt, af van de macht, waarover de betrokken belangengroeperingen
beschikken. Macht kan op verschillende "powerassets" of machtbases
berusten. De ecocloog kan deze bijv. ontlenen aan de wetenschappelijke
wijze waarop zijn gegevens verzameld en zijn conclusies geformuleerd
zijn. Ook is hier belangrijk de bereidheid van sommige wetenschappars
om actie te voeren voor de realisatie van hun ideeén. Hierdoor kan een
stuk publieke opinie gemobiliseerd worden, die een extra steun in de
rug 1s bij de presentatie van ecologische onderzoeksgegevens., Een der-
gelijke aanpak heeft in wverschillende situaties tot successen geleid

(Oosterschelde, Leidse baan e.d. ).

- het nog jonge karakter van de ecologie: (zie 5.3.2.3) mist het prestige
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en de traditie van 'praktische toepasbaarheid' van oudere wetenschap-
pen als fysica, scheikunde en economie. Wetenschappers uit deze rich-
ting kunnen in vergelijking met ecologen vaak met 'hardere' geéevens
op tafel komen.

Als reactie hierop is er ook in de ecologie een tendens waarneembaar
om zich met een dergelijk 'hard' aurecol te omringen. Te denken valt
hierbij aan de introductie van het "Globaal Ecologisch Model' (1977)
- dat als dcel heeft de ontwikkeling van een wiskundig verklarings-
model aan de hand waarvan ingrepen in het ecosysteem geévalueerd kunnen
worden - of de, overigens lofwaardige, pogingen van de "ecolonomen"
Bouma en Van der Ploeg (1976) om ecologische waarden economisch kwan-

tificeerbaar te maken.

De vraag hierbii is of dergelijke pogingen om deor toepassing van tech-
nieken en modellen uit de 'hardere' wetenschappen op eigen wetenschaps-
terrein om cok eenzelfde 'praktisch bruikbaar' prestige te krijgen, wel
de juiste weg is. De daaruit voortvloeiende ingewikkelde en daardoor
indrukwekkend aandoende ecclogische beslissingsmodellen blijken veelal
niet bestand tegen enige diepergravende kritiek. Een van de kritiek-
punten op het Glcbaal Ecologisch Model is het ontbreken van voldoende
gesystematiseerde kennis om het functioneren van ecosystemen, waarvoor
het Model juist pretendeert een verklaringsmodel te zijn (zie bijv.

Ter Keurs e.a., 1977}).

Gezien de problemen in de ruimtelijke beleidspraktijk geloof ik dat
ecologen met meer succes een bijdrage kunnen leveren aan de besluit-
vorming door het verzamelen van feitelijke kennis over oorzaken en
effecten van voorgenomen ingrepen dan met het ontwikkelen van wiskun-
dige verklaringsmodellen voor het ecosysteem, waarvan de feitelijke
werking nog grotendeels onbekend is.

Een tweede mogelijkheid, waarover ecolegen beschikken om zich te weren
tegen de hardheid van andere wetenschappen is "... de waarden van de
natuurvernietiging eens op haar hardheid te toetsen. Niet zelden wvalt
de hardheid van die waarden door de mand: de aanleg van de nileuwe weg
blijkt helemaal niet zo 'nodig' of de beekvergravingen blijken helemaal
niet zo 'rendabel'. Dan wordt de hardheid van de macht achter die
waarden ontmaskerd." (Ter Keurs e.a., 1977).

Om dergelijke suggesties te realiseren zal er meer ecologische en an-

dersocortig wetenschappelijk onderzoek (bijv. politicologisch, verkeers-
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kundig etc.) nodig zijn. Misschien bieden de plannen tot het verplicht-
stellen van een 'milieu effect rapportage' mogelijkheden. Dan moeten
immers voorgestelde ingrepen in het gebruik van de grond getoetst wor-

den op de gevolgen ervan voor het natuurliik en artificieel milieu.

Voorlichtingskunde

Het begrippenkader dat in dit onderzoek gebruikt is, is sterk beinvloed
door de theorieén van het symbolisch interactionisme. Voor de voorlich-
tingskundige theorievorming biedt deze een aantal interessante, prak-
tisch relevante gezichtspunten, die in het navolgende in het kort be-
sproken zullen worden.

Voorlichting wordt gezien als hulp bij besluitvorming, d.w.z. als hulp
bij probleemoplossing. Nu komt het in de praktijk van de voorlichting
over bijv. gezondheid of het milieu nogal eens voor dat de voorlichter
bepaalde gedragswijzen problematisch vindt (chips eten, roken e.d.),
terwijl de betrokken cliént deze mening absoluut niet deelt. De voor-
lichter wijt dit aan onwetendheid van de cliént of aan het niet goed
doordacht handelen van de cliént en begint aan een moeizame en lang-
durige poging hierin verandering te brengen.

Op deze in de praktijk van de voorlichting veel voorkomende discrepan-
tie kunnen begrippen ontleend aan de theorie&n van het Symbolisch Inter-
actionisme (zie bijv. Blumer 19743 Van Hoof 1973) een nieuw licht wer-
pen. In het bovenstaande voorbeeld is er dan niet sprake van 'onwetend-
heid' van de cliént maar van een verschil in de wijze waarop de voor-
lichter en de cliént zelf hun 'situatie definiéren'. Het begrip 'defi-
nitie van de situatie' is het kader, waarop personen of groepen hun
gedrag en denken op af stemmen. Het objectieve waarheidsgehalte van
een stuatiedefinitie is niet belangrijk. Het gaat erom of de betrokken
personen of groepen een situatie als 'waar' definiéren. Deze definitie
vormt de basis voor hun gedrag: zo definieert een voorlichter bijv.

het eten van chips als ongezond, terwijl zijn cliént het daarentegen
als een aangename bezigheid definieert, die los staat van de gezond-
heid.

Introductie van idee&n uit het symbolisch interactionisme in de voor-
lichtingskundige theorievorming biedt een aantal mogelijkheden om deze
laatste meer aansluiting te dien vinden bij de praktijk van de voor-

lichting dan op dit moment. Het gaat hier om de volgende punten:
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- In symbolisch interactionistische termen kan voorlichting gezien
worden als een poging van de voorlichter om de door hem gewenste
definitie van de situatie duidelijk te maken aan de clidnt met als

doel een overname van deze definitie door de cliént.

- Door te spreken over een verschil in 'definitie van de situatie’ tus-
sen een cliént en voorlichter i.p.v. de 'onwetendheid' van de cliént,
wordt een impliciete vercordeling van de cliént als zijnde 'dom' ver-
meden. Cli&nten kunnen vaak zeer goede redenen hebben voor hun 'on-
wetendheid' of hun definitie van de situatie. In bijv. het begin van
de 'family planning campagnes' in vele ontwikkelingslanden werd door
voorlichters over het hoofd gezien dat het hebben van veel kinderen
een noodzakelijk substituut is voor onze scciale verzekeringen.

Het denken in termen 'definities wvan situaties' dwingt de veoorlichter
als het ware tot een stuk relativering van zijn eigen voorlichtings-

doelen.

- Problemen bestaan niet 'objectief'. Problemen worden tot probleem ge-
maakt, d.w.z. in de hoofden van mensen, subiectief, tot prcbleem 'ge-
definieerd'. Daarvan zijn in par. 3.3. de nodige voorbeelden gegeven.
Deze subjectieve definitie van problemen betekent dat voorlichting over
deze problemen iedere objectieve grond mist en daardoor ook een subjec-
tieve en waardegebonden zaak is geworden. Hierdoor krijgt de legiti-
matie van de voorlichting t.b.v. bijv, milieu- en gezondheidsproblemen,
welke gebaseerd is op "... het belang en welzijn van de cliént staan
vacrep” (Van den Ban,1974; Westmaas,1977) wat meer duidelijkheid. Immers
een 'belang' is een 'belang' als het door een bepaaide groep of organi-
satie, waartoe niet altijd de potenti&le cliént behoeft te behoren, tot
'helang' wordt verheven of, in symbolisch interactionistische termen,
als 'belang gedefinieerd' wordt. Een heel duldelijk voorbeeld van dit
mechanisme is er te vinden op het terrein van de gezondheldszorg. Waar-
om wordt er bijv. wel veel geld gestoken in de voorlichting over pre-
ventiemogelijkheden van hart- en vaatziekten en weinig of geen geld in
de voorlichting over de preventie van erfelijke ziekten, als spina
bifida, spierdystrophie&n, mongoclisme etc., De argumenten, die gehanteerd
worden om de preventie van hart- en vaatziekten te rechtvaardigen nl.
het kostenaspect en de goede preventiemogeliikheden, gelden ock veor

de preventie van erfelijke =ziekten.

Hart- en vaatziekten kunnen voorkomen worden door aandacht te besteden



aan de voeding, niet roken, voldoende beweging etc.. Erfelijke ziekten
kunnen voorkomen worden door een vruchtwateronderzoek in het begin

van de zwangerschap.

De kosten, die gemaakt moeten worden t.b.v. de verzorging van spina
bifida, spierdystrophie pati&nten, mongolen e.d. komen dicht in de
buurt van de kosten, die gemaakt worden t.b.v. patiénten met hart- en
vaatziekten,

Met andere woorden het zijn dus niet de kosten of de preventiemogelijk-
heden (= "de objectieve gronden') die een ongewenste situatie tot een
probleem maken, maar de toevallige interesse van een groep personen

in deze problematiek en dus de voorlichting erover.

Door het benadrukken van het subjectieve karakter‘van de wvoorlichting
kan ook het idee van een boven alle partijen zwevende voorlichter,
die naar beiieven kan putten uit wetenschappelijke kennis uit diverse
disciplines om praktische problemen op te lossen - een soort vliees-
geworden Winkler Prins dus - uit de wereld geholpen worden. Immers de
voorlichting, die in de praktijk gegeven wordt, is een belangenvoor-
lichting. Een bepaalde groep of organisatie vindt een bepaalde situa-
tie ongewenst, wil deze veranderen en maakt dan o.a. van voorlichting

gebruik om dit doel te realiseremn.

Ten aanzien van de milieuproblematiek heeft Wilterdink (zie par. 3.3.1)
aangetoond, dat over dit probleem door de op dit gebied actief zijnde
belangengroeperingen nogal verschillend gedacht wordt over de oorzaak
ervan en dus ook over een oplossing ervoor. Dit laatste werkt ook door
in de 'voorlichting', die deze groepen over de'aanpak van het milieu-
probleem geven. Deze varieert per groep: de V.N.O. ziet een oplossing
in wettelijke maatregelen, de groep van het rapport 'Mansholt' ziet
mogelijkheden daartoe in gelijkheid van inkomen, bezit en macht
(Wilterdink,1973).

Kortom de visie, die een groep heeft op een probleem bepaalt de op-
lossing ervan en bepaalt aldus zo ook de inhoud van de voorlichting.

'Objectie#e' voorlichting bestaat niet.l)

1) Opgemerkt moet wel worden dat de hier voorgestelde benadering niet
geheel nieuw is in de voorlichtingskunde, zij het dat men vaak
vanuit een andere theoretische invalshoek tot vergelijkbare ideeén

is gekomen. (Zie o.a. QOomkes,1976).
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Samenvatting

Probleemformulering

Dit onderzoek houdt zich bezig met de overdracht en toepassing van
wetenschappelijke informatie over milieuproblemen in het milieubeleid
van de overheid, omdat het vermoeden bestaat dat groeiende hoeveelheid
wetenschappelijke kennis daarin niet altijd even optimaal gebruikt
wordt. Als mogelijke oorzaak wordt gedacht aan een gebrekkige communi-
catie tussen onderzoek en overheidsbeleld. De bedoeling van deze studie
is factoren te achterhalen, die in gunstige dan wel ongunstige zin

overdracht en toepassing wvan kennis in het overheidsbeleid bepalen.

Ecologie en gemeentelijk natuurbeleid

Voor dit onderzoek is als beleidsterrein gekozen de gemeentelijke ruim-
telijke ordening - m.n. het opstellen van bestemmingsplannen voor het
buitengebied - en als wetenschapsterrein de ecologie,

De keuze voor de gemeente is ingegeven door de grote autcnomie, die
gmeenten hebben op het terrein van de ruimtelijke ordening, en door de
wettelijke verplichting, die zij hebben, om een bestemmingsplan voor
het buitengebied op te stellen.

Voorts zijn gemeenten krachtens het Besluit op de Ruimtelijke Ordening
verplicht onderzoek te doen o.a. naar de landschappelijke en natuurlij-
ke waarden in het plangebied. Deze beide voorwaarden maken de gemeente
in principe een zeer aantrekkelijk object van onderzoek naar overdracht
en toepassing van wetenschappelijke informatie.

De keuze voor de ecologie als wetenschapsgebied is ingegeven deoor haar
helistische probleembenadering.

Voorts kan de ecologie een belangrijke bijdrage leveren aan de besluit-
vorming rond bestemmingsplannen voor het buitengebied door o.a. de
milieukarteringen en - waarderingen. Deze laatste zijn middelen om de
gevolgen van ingrepen in het natuurlijke milieu aan te geven.

Opgemerkt moet worden dat deze bijdrage van de ecologie niet door alle
ecologen even enthousiast wordt ontvangen. De kritiek op de ecologische
bijdragen aan de besluitvorming in de ruimtelijke ordening is door ons
onderscheiden in een wetenschappelijke kritiek, d.w.z. kritiek op de
methoden van milieukarteren en -waarderen, en een wetenschapsfilosofi-
sche kritiek, d.w.z. gericht op de functie van deze karteringen en

waarderingen in het licht van het streven naar milieubehoud.
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Theoretisch perspectief op de relatie wetenschap en beleid

Beleid is omschreven als "....een min of meer weloverwogen streven
bepaalde doeleinden met bepaalde middelen in een bepaalde tijdsvolg-

orde te bereiken" (Hoogerwerf 1972).

Fen theoretisch kader om de vraag te beantwoorden naar het ontstaan
van beleid is gevonden in de symbelisch interactionistische theorie,
zoals die door Mauss (1975) ontwikkeld is. Centraal staat hier het
idee dat de realiteit, zoals die ervaren wordt, door mensen gemaakt is:
de z.g. "construction of reality". Deze realiteit is niet 'objectief',
d.w.z. als 5et ware boven de mensen zwevend, maar julst daarin levend.
Hoewel deze realiteit maakbaar is, maakt niet ieder zijn eigen reali-
teit: er is een "consensual reality", die wordt uitgedrukt in de pu-
blieke opinie,

Condities voor het ontstaan van beleid kunnen gevonden worden in het

ongewenst vinden van een bepaalde situatie, zoals die weergegeven

wordt in de "consensual reality". De categorie perscnen, die zijn
onvrede met de bestaande "reality” baseert op een benadeling van zijn
belangen, noemt Mauss "issue specific publics".

Hieruit kunnen belangengroepen ontstaan, die streven naar behoud resp.

verandering van die situatie. Mauss onderscheidt daartoe verschillende

belangengroepen: "economic'", occupational"”, "political” en "scientific
interest groupsh.

Hoewel Mauss' ideeén een interessant verklaringsmodel kunnen geven voor

het ontstaan van beleid en dus ook voor de vraag naar de overdracht en

toepassing van deze kennis in het beleid, zijn er toch een aantal pun-
ten van kritiek geformuleerd. Als eerste is gencemd het ontbreken van
het bepgrip 'macht' daarin. Dit is een begrip dat bij een analyse van
beleid essentieel is. Voorts is gesteld dat i.t.t. Mauss' opvatting
belangengroepen meerdere belangen kunnen hebben. Wanneer hun doelen
mede via de politieke weg gerealiseerd worden, is een dergelijke

groep door ons beschouwd als een "political interest group. Ook over-

heidsdiensten worden daartoe gerekend, omdat;

- een rijksdienst of een provinciale dienst een controlerende taak kan
hebben bij de voorbereiding van het gemeentelijk ruimtelijk beleid.
Daardoor is deze voor de gemeente een "political interest group".

De gemeenteraad dient nl. rekening te houden met de wensen, die er

vanuit deze diensten geformuleerd worden.
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- De ambtelijke diensten zelf een beleidsvormende en -kiezende mope-
1ijkheid hebben in het 'mandaat', 'discretie' of 'delegatie', welke

hun door politici al of niet binnen wettelijke regelingen gegeven is.

De bespreking van de rol van "political interest groups'" is geplaatst

in het meer algemene kader van de relatie wetenschap - beleid. Opge-

merkt is dat empirische wetenschappen d.m.v. hun theorieén de werke-
lijkheid inzichtelijk kunnen maken. Voor een beleid dat op verandering
in die werkelijkheid aanstuurt is wetenschappeliike kennis een belang-
rijk hulpmiddel. Wetenschap geniet dan ook een groot prestige als
probleemoplosser., Opgemerkt is dat het in principe ideale huwelijk tus-
sen wetenschap en beleid in de praktijk niet altijd even harmonieus
verlocpt. De problemen die zich aan wetenschappelijke zijde voordoen
zijn, dat:

- er niet &&n maar diverse wetenschappen zijn (natuur-, technische
en soclale wetenschappen, die ieder vanuit hun theoretisch kader
een ander aspect van de realiteit bestuderen,

- zij voornamelijk probabilistische i.p.v. de door het beleid ge-
wenste deterministische kennis geeft,

- er binnen &&nzelfde wetenschap verschillende visies op de functie
van wetenschap in de samenieving kunnen heersen. Hiervan zijn de

"kritische" en "technologische visie" besproker.

Over de rol van de "scientific interest groups" is opgemerkt dat deze
zelden als een aparte groep opereren, maar meestal participeren in een
belangengroep met primair andere dan wetenschappelijke belangen. De
wetenschap wordt dan gebruikt als middel om aan overtulgingskracht te
winnen bij diegenen, die de beleidskeuzen maken.

Voorts is opgemerkt dat de diverse "political interst groups'" meestal
beschikken over wetenschappers van uiteenlopende disciplines. Het
gevolg is dat beleidsmakers, staande voor een beleidskeuze, geconfron-
teerd worden met verschillende helangen en verschillende wetenschap-
pelijke disciplines, die door de betreffende belangengroepen aangetrok-
ken zijn.

Tot slot is erop gewezen dat er vanwege de verschillende visies op de
functie van wetenschap in de samenleving vanuit eenzelfde wetenschap

verschillende beleidsaanbevelingen kunnen komen.

Op grond van bovenstaande overwegingen is door ons gesteld dat de be-

leidsvoorbereiding en -keuze rond een bestemmingsplan buitengebied
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gezien kan worden als een geheel van pogingen van "political interest
groups", wiens belangen geraakt worder door het plan, om de door ieder
van deze groepen op grond van hun belang gewenste situatie als het

beste alternatief voor te stellen.

Vervolgens is nader ingegaan op de middelen, die een "political
interest group' ten dienste staan om zijn groepsbelang te realiseren.
Daartoe is uitgegaan van het aan Etzioni (1968) cntleende en ten be-
hoeve van dit onderzoek enigszins aangepaste, begrip streven naar
"political control" of "politieke beheersing’.

Gesteld is dat beheersing van de situatie, waarin beleid gevormd
wordt, een noodzakelijke voorwaarde is voor een belangengroep om met
een kans op succes de door haar gewenste situatie of "construction of
reality" gerealiseerd te zien.

Dit streven naar politieke beheersing kent twee middelen nl. "communi-
catlie" en "macht". Macht is omschreven als het vermogen een ander te
dwarshomen in het nastreven van belangen. Voorts is opgemerkt dat niet
in alle situaties gebruik van beide middelen nodig is. In een situatie
van een belangenharmonie tussen twee of meer 'political interest groups’
is alleen communicatie een voldoende middel, In de situatie van een
belangenconflict zal daarnaast het gebruik van het middel macht nood-
zakelijk worden. Aangezien in situaties van beleidskeuzen de belangen
zelden of nooit harmoniéren {anders was een keuze overbodig) zal een
"political.interest group", betrokken bij de beleidsvorming, zich van

beide middelen moeten bedienen.

Macht kan alleen uitgeoefend worden als men over machtsbases of
machts "assets" beschikt. In Etzioni's typologie van "power assets"

kan wetenschappelijke kennis beschouwd worden als een "utilitarian

asset" - vanwege de nutsfunctie van wetenschap bij probleemoplossing -
als ook een '"normative asset” - vanwege het prestige als probleemcplos-
ser -.

Voorts zijn twee vormen van macht besproken, invleed en autoriteit,
waarin nogal eens gebruik gemaakt wordt van de "asset" wetenschap. Bij
de beleidsvorming rond een bestemmingsplan buitengebied wordt in vele
gevallen ecologische kennis door betrokken "political interest groups"
in de vorm van invloed en of autoriteit gebruikt op basis van het pro-
bleemoplossend vermogen en prestige van de wetenschap (="utilitarian"

en "normative asset'" van de wetenschap).
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Communicatie is gedefinieerd als "...een contact tussen mensen dat

verloopt via boodschappen uitgedrukt in tekens en symbolen; de erin
gelegde betekenis moet er door de ontvanger ‘'uitgehaald'’ worden"
(Stappers, z.j.). Tot effecten van communicatie worden alleen verande-

ringen in kennis en houding gerekend.

De veel verbreide vooronderstelling dat informatie leidt tot kennis-
verandering, die op zijn beurt weer leidt tot gedragsverandering is
door ons als te simpel en daardoor, in veel gevallen als enjuist voor-
gesteld. Met name de stap van kennisverandering naar houdingsverande-
ring is er een, die uitsluitend door informatietoevoeging, d.w.z.
communicatie, gezet kan worden. Geslaagde communicatie is dan ook om-
schreven als, die communicatie, waarbij een ontvanger van informatie
datgene wat een zender probeert duidelijk te maken, heeft begrepen.
Dit effect is echter afhankelijk van diverse factoren. Bij de communi-
catie van ecologische informatie is vermoedelijk een van de belangrijk-
ste het geformaliseerde karakter van een bestemmingsplanprocedure. Met
name het verplichte vooroverleg noodzaakt gemeenten contact op te nemen
met bromnnen of zenders van ecologische infermatie, zoals het Staats-
bosbeheer, en van de voor de planvoorbereing relevant geachte informatie
kennis te nemen.
Andere belangrijke communicatiebeinvloedende factoren zijn de kenmerken
die elementen uit het communicatieproces als bron of zender, boodschap,
medium en ontvanger of gebruiker vertonen.
Als mogelijk relevante bronkenmerken zijn genoemd:
- de geldelijke of tijdsoffers wverbonden aan het gebruik van bronnen,
- ervaringen met de betreffende bron in het verleden,
- de objectiviteit en deskundigheid (tesamen de 'credibility') van
de bron,

- de attractiviteit van de bron.

Als mogelijk relevant mediumkenmerk is gewezen op de combinatie van
persoonsgebonden media als gesprekken, vergaderingen e.d. met niet
persocnsgebonden media als rapporten met onderzoeksgegevens, schrif-

telijke adviezen, beleidsnota's e.d..

Als vermoedelijk belangrijke boodschapskemmerken zijn genoemd:
- de mate, waarin de boodschap is geleverd op verzoek van de ge-
bruiker,

- de beleidsrelevantie van de boodschap,
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- de mate van verspreiding,

- de begrijpelijkheid van de boodschap.

Ten aanzlen van kenmerken van de gebruiker, i.c. het team belast met
de bestemmingsplanvocrbereiding, is opgemerkt dat in de communicatie-
literatuur deze meestal als een individu wordt gezien. Gebruikersken-
merken zijn dan ook typisch persoonsgebonden kenmerken. Aangezien in
dit onderzoek de gebruiker niet een individu maar een groep is moeten
gebruikerskenmerken dienovereenkomstig op groepsniveau gezocht worden.
Gencemd zijn:

- ecologische deskundigheid in het projectteam,

- financiéle mogelijkheden van de gemeente,

- het pblitieke krachtenveld, welke gevormd wordt door de bij de

planvorming betrokken "politiecal interest groups'.

Aan het slot van dit hoofdstuk zijn z.g. "diffusiemodellen" besproken.
Dit zijn verklaringsmodellen op basis van kenmerken van de bron, ge-
bruiker, medium en boodschap t.b.v. de verspreiding en toepassing van
vernieuwingen (zoals nieuwe produktiemethoden in landbouw en industrie).
In een voorstudie t.b.v. dit onderzoek was voorgesteld om vanuit der-
gelijke mecdellen onderzoek naar de overdracht en toepassing van ecolo-
gische kennis in het beleid te starten. Bij nader inzien bleken derge-
lijke modellen ongeschikt voor deze onderzcoeksvraag, vanwege:

- het hanteren van een onjuiste communicatiedefinitie,

- een voorondersteld probleembewustzijn bij de gebruiker,

- een vocronderstelde belangenharmonie tussen bron en gebruiker,

- het psychologistische karakter van deze modellen.

Onderzoeksmethode

Gezien het sterk exploratieve karakter van het onderzoek is de data-
verzameling niet volgens een van te voren opgezet strak omlijnd schema
verlcpen., Allerlei materiaal, dat gegevens kon verschaffen t.b.v. de
onderzoeksvragen, is gebruikt. In concreto hield dit het volgende in:
- bestaand schriftelijke materiaal, zoals bestemmingsplannen,
correspondentie over de planvorming met provinciale en rijks-
diensten, gemeenten, bezwaarschriften uit b.v de natuurbescher-
mings- en agrarische hoek verslagen van ecologisch onderzoek en

daarop gebaseerde nota's met beleidsaanbevelingen,
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- observaties van raadsvergaderingen en andere bijeenkomsten (in-
spraakavonden, bezwarenzittingen e.d.) van belang voor de plan-
voorbereiding,

- vraaggesprekken met personen, die bij de opstelling van hun be-
stemmingsplan betrokken zijn zoals burgemeesters, wethouders,
hoofden van ambtelijke diensten, medewerkers van provinciale
diensten betrokken bij het ruimtelijk beleid van gemeenten, eco-
logen verbonden aan universiteiten, medewerkers van adviesbureaus
en vertegenwoordigers van belangengroepen uit de "natuurlijke"

en agrarische hoek,

Deze methode van werken, waarbij materiaal bij uiteenlopende bronnen
wordt gebruikt om een bepaald beeld wvan het onderzoecksterrein te
krijgen,wordt wel een '"triangulation method" genocemd. Opgemerkt moet
worden dat de conclusies van dit onderzoek weliswaar een beeld geven
van de totstandkcming van een bestemmingsplan, maar dat dit beeld
docr de gevelgde methode niet representatief hoeft te zijn voor

alle planvoorbereiding in Nederland.

Analyse van de onderzoekgegevens

In het door ons geschetste symbolisch interactionistische perspectief
op de beleidsvorming (cf. hk 3) zijn twee middelen tot doelrealisatie
onderscheiden nl. 'communicatie' en 'macht'. De werking van beide mid-
delen bij de vorming van een bestemmingsplan buitengebied zijn be-
sproken. Voor het middel 'macht' is dit gedaan t.a.v. de beslissing
of er wel of niet een bestemmingsplan buitengebied moet worden opge-
steld en t.a.v. de keuze van de plandoelen in het geval er tot opstel-
ling van een bestemmingsplan besloten is.

Geconstateerd is dat de beslissing om wel of niet een bestemmingsplan
buitengebeid op te stellen afhangt van praktische en politieke omstan-
digheden als de beschikbare financi&n, deskundigheid en politieke wil
van het college van B en W. Deze laatste wordt gevormd onder invloed
van "political interest groups" als ministeries, de provincies, de
cultuurtechnische dienst (nu dienst Landinrichting), boerenorganisa-
ties, natuurbeschermers e.d.. Voorts is opgemerkt dat in het verleden
niet alle provincies hun controlerende taak t.a.v. de wettelijke ver-
plichting voor de gemeente om een bestemmingsplan buitengebied op te

stellen even serieus namen om praktische (ontbrekende deskundigheid
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en/of mankracht) of politieke redenen. Sinds 1975 is in deze houding

veel verandering gekomen.

Het formuleren van bestemmingsplandoelen blijkt te worden belInvloed

door de "political interest groups", die op een of andere manier be-
langhebbend zijn bij het betreffende plan. De gemeentelijke colleges
zijn meestal goed op de hoogte van de belangen, die spelen in het
plangebied en de groeperingen, die deze belangen vertegenwordigen. Met
name geldt dit bij eventuele conflicten tussen deze belangen. Onder-
zoek en dus ock ecolologisch onderzoek heeft als doel de inzichten in
de gevolgen van de verschillende plandoelen te verduidelijken. Hier-
door kan bij een belangenconflict de noodzakelijke belangenafweging

Op een meer verantwcorde wijze geschieden. Voorbeelden van de afweging
van het belang 'natuur' versus de veelal conflicterende belangen van
'recreatie', 'landbouw' en 'stadsuitbreiding t.b.v. woningbouw e.d.
zijn gegeven.

Geconstateerd is dat bij recreatie de balans vaker dan bij de andere
twee belangen doorslaat in de richting van de natuurbescherming.
Geconstateerd is ook dat in het geval van stadsuitbreiding b.v. woning-
bouw, de provincie de laatste jaren (sinds 1974/75) kritischer is ge-
worden t.a.v. een eventuele aantasting van de natuur. In sommige ge-
vallen heeft dit bij kleine landelijke gemeenten geleid tot bouwstoppen.
Bij een belangenafweging t.a.v. de landbouw slaat in vele gevallen de
balans door naar de kant van de boer onder verwijzing naar de noodzaak

voor hem in het gebied zijn brood te verdienen.

De communicatie tussen ecologie en het gemeentelijk beleid

Allereerst is het onderscheid gemaakt tussen primaire en secundaire
brormnen of intermediairen van ecologische informatie. Met primaire
bronnen worden bedceld personen of organisaties, die beschikken over
ecologische kennis dan wel het vermogen (= mankracht, deskundigheid
etc.) om deze te verwerven. Als voorbeelden zijn genoemd het Rijksin-
stituut voor Natuurbeheer, Staatsbosbeheer, Provincilale Planologische
Diensten, Provinciale Waterstaat, vakgroepen biologie of ecologie van
universiteiten en hogescholen, bureaus voor landschapsarchitectuur
cultuurtechnische maatschappijen e.d.. Veelal verzamelen deze primaire
bronnen de ecologische kennis en wordt deze bij hun opgeslagen. Via
intermediairen wordt deze kennis overgedragen naar het gemeentelijk

beleid. Deze intermediairen kunnen deel uitmaken van dezelfde organisa-
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tie als de primaire bron - de natuurbeschermingsconsulent van Staats-
bosbeheer is daar een voorbeeld van - maar kunnen daar ook geheel los
van staan - een voorbeeld van dit laatste is de stedebouwkundig advi-
seur, die t.b.v. de planvoorbereiding ecologen aantrekt of kennis uit
primaire bromnen (als bijv. SBB inventarisaties) verzameld. De taak
van een intermediair is tweeérlei; enerzijds vertaalt hij ecologische
kennis naar het gemeentelijk beleid toe wanneer de gemeente vereiste
deskundigheid mist, anderzijds kan hij gemeentelijke beleidsproblemen
naar de ecologisch onderzoeker overbrengen.
De meest vocorkomende communicatierelatie is de volgende:
gemeentebestuur ¢ - ) adviseur (hoofd projectteam) .. ecologisch
onderzoeker.
Over het resultaat van de overdracht van ecologische kennis naar het
gemeentelijk beleid, d.w.z. het effect van de communicatie, is opge-
merkt dat het de laatste tijd een of meer vanzelfsprekende zaak is om
bij de bestemmingsplanveoorbereiding van ecologische informatie kennis
te nemen. Over het algemeen wordt deze informatie goed begrepen door
de beleidsvoerdersx).
Als een van de belangrijkste oorzaken van dit gunstige communicatie-
effect is genoemd het formele karakter van de bestemmingsplanvecorberei-
ding. Met name het verplichte vooroverleg speelt een cruciale rol bij
de kennisname van ecoclogische informatie, omdat een belangrijke kennis-
bron, het Staatsbesbeheer hier via de HID Landinrichting in vertegen-
woordigd is. Wanneer in een plan natuurlijke en landschappelijke waar-
den spelen is de betrokken gemeente wel haast gedwongen hiervan kennis
Te nemen.
Daarnaast moet ook gewezen worden op de toegenomen belangstelling van
individuele burgers en belangengroepen voor 'het milieu' in de ruimte-
lijke ontwikkeling. Via inspraakmogelijkheden, die zeker de laatste
tijd bij praktisch geen enkel bestemmingsplan ontbreken, kan er vanuit
deze personen en of groepen ecologische informatie aan de beleidsvoer-
ders ter kennis worden gebracht. Over de mogelijkheden om op deze wijze
ook daadwerkelijk het beleid te beInvlceden is door ons aanmerkelijk

minder optimistisch gecordeeld. Als een laatste mogelijkheid om beleids-

ki =, -
*)(N.B.: 'begrijpen' is niet gelijk aan 'toepamging'. Toepassing hangt

af van de 'macht' waarover de betreokken bron beschikt. Zie voorgaande).
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voerders te informeren over ecologische kennis is pewezen op het
bezwaarschrift.

Ock hier is de effectiviteit; in de zin van wijzigingen in de planop-
zet, niet hoog geschat. Bezwaren kunnen pas worden ingediend bij de
vaststelling van het plan door de raad, d.w.z. bij de afsluiting van
de planvoorbereiding.

Andere, typisch communicatieve factoren, die van invlced zijn op de
informatie-overdracht zijn de volgende:

t.a.v. de bronnen van ecologische informatie viel op dat de "kosten"
van het gebruik ervan en de "credibility" een belangrijke rol spelen.
Het komt nogal eens voor dat gemeenten vanwege de kosten afzien van
een grondig ecologisch onderzoek ter plaatse. Volstaan wordt dan met
onderzoek op grond van bestaande ecologische gegevens (meestal niet
veel) en of een oppervlakkige inventarisatie ter plaatse.

Over de "credibility" valt op te merken dat gemeentelijke beleids-
voerders de primaire bronnen, d.w.z. de onderzoekers, voldoende
'deskundig' en 'objectief' vinden. Een dergelijk beeld hebben de inter-
mediairen Jang niet altijd van hun primaire bronnen; inventarisatie-
rapporten van Staatsbosbeheer werden door scmmigen als 'te populair
wetenschappelijk' betiteld. Van de z.g. 'commerciéle onderzoeksbureaus
wordt nogal eens gezegd dat deze te zeer gebonden zijn aan de opdracht-
gever om een onafhankelijk standpunt in te nemen. Evenzeer bestaan er
twijfels, m.n. bij actiegroepen, over de ecologische deskundigheid van
stedebouwkundige bureaus en of de bereidheid om deze in te huren, wan-
neer dit gewenst is.

Wat betreft het beeld van de intermediairen - gencemd zijn de natuur-
beschermingsconsulenten van Staatsbosbeheer, actiegroepen en de
stedebouwkundige adviseurs - bij gemeentelijke beleidsvoerders bleek
dat men actiegroepen soms ‘'knap eenzijdig' vend. De consulent van
Staatsbosbeheer bleek over het algemeen een goede entree te hebben bij
gemeenten, Bij problemen inzake natuur en landschap weten gemeenten
meestal wel de wegen naar het SBB te vinden. Hierbij is echter soms
wel het probleen dat lang niet alle gemeenten moeilijkheden in sfeer
van natuur en landschap als zodanig herkennen.

De stedebouwkundig adviseurs vormen voor de gemeente een attractieve
bron van kennis, omdat zij enerzijds door hun jarenlange contacten met
de gemeente (gem. 6-7 jaar) de gemeentelijke situatie redelijk tot goed
kennen en veelal ook op de hoogte zijn van de ruimtelijke wensen, die

er op provinciaal niveau leven.
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Wat betreft de ecologische deskundigheid van de bovengencemde inter-
mediairen werden de actiegrcepen door de gemeentelijke beleidsvoerders
over het alpgemeen niet hoog aangeslagen. De mening van de stedebouw-
kundige adviseurs hierover waren echter verschillend. Een paar advi-
seurs hadden bij het opstellen van bestemmingsplannen buitengebied
veel steun gehad van deskundigen uit een actiegroep.

Wat de adviseurs zelf betreft, deze worden door de gemeentelijke be-
leidsvoerders over het algemeen deskundig geacht om hun taak uit te

voeren.

Ten aanzien van de objectiviteit van bovengencemde bronnen kan opge-

merkt worden dat gemeentelijke beleidsvoerders per definitie actie-
groepen nauwelijks als een objectieve bron beschouwen.

Over de objectiviteit van de stedebouwkundige adviseurs wordt in
slechts een paar gevallen door gemeentelijke beleidsvoerders opgemerkt
dat zij adviezen van hun bureau in de sfeer van 'natuur en landschap'
niet helemaal objectief (d.w.z. te zeer natuurbeschermingsgericht)
vonden.

Van de consulent van Staatsbosbeheer kan gezegd worden dat gemeente-
lijke beleidsvoerders er zich goed van bewust zijn dat hij 'natuur-
beschermingsconsulent' is. Slechts in een tweetal gevallen vond de be-
trokken beleidsvoerder dat de consulent zich te zeer als beschermer

van de natuur opwierp.

Kenmerken van de gebruikte media

De vooronderstelling dat de combinatie van het medium mens met het
medium geschrift een gunstig effect heeft op de informatieoverdracht
bieek gegrond. Met name het werken in een projectteam schept de moge-
lijkheid voor een adviseur of de onderzoeker om het rapport met onder-
zoeksresultaten direct toe te lichten, wanneer hierover onduidelijk-
heid bestaat bij de gemeentelijke beleidsvoerder.

De kenmerken van de boodschap zijn onderscheiden in kenmerken van de

wijze waarop kennis wordt overgedragen, - de verpakking van de bood-
schap - en kenmerken van de ecoleogische kennis zelf - a.h.w. de inhoud

van de boodschap -.

Over de 'inhoud' valt op te merken dat vrijwel alle intermediairen
en ecologisch deskundigen als een bezwaar van de ecologie ncemden
het nog betrekkelijk jonge karakter van de wetenschap en de daaruit

voortvloeiende geringe hoeveelheid gesystematiseerde kennis.
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Als een tweede bezwaar werd genoemd het geringe vermogen van de ecolo-
gie om béheersimplicaties van ontdekte natuurlijke waarden aan te geven.
Een derde bezwaar is de schaal waarop ecologische gegevens verzameld
zijn. Deze komt niet altijd overeen met de schaal, waarop zich de be-
leidspreblemen voordoen. Een vierde probleem dat genoemd werd was het
feit dat de gebruikte onderzoeksmethoden niet aitijd even correct
wareil.

Ondanks deze negatieve aspecten achtte men ecologische kennis zeker
bruikbaar bij de ruimtelijke besluitvorming. Wat betreft de bekendheid
van bestaande kennis, waren de meeste ecologen en de intermediairen

- m.n. diegenen die verbonden waren aan provinciale diensten belast

met het gemeentelijk ruimtelijk beleid - van mening een vrij goed beeld
te hebben van de in Nederland aanwezige kennis en waar deze zo nodig
te krijgen is. Daardoor is de kans klein dat er bij de opstelling van
eeen bestemmingsplan zuiver ult onwetendheild niet van ecologische in-
formatie kennis genomen wordt.

Ten aanzien van de 'verpakking" van de boodschap bleken in de praktijk
vooral de 'begrijpelijkheid van de boodschap' en de 'heleidsrelevantie!
belangrijk te zijn. Wat betreft de beleidsrelevantie hadden sommige
adviseurs nogal eens problemen met de onderzoeksverslagen van ecologen.
Zij hadden volgens de intermediairen nogal eens de neiging om zich te
verdiepen in wetenschappelijk zeer interessante, maar het concrete he-
leid minder relevante problemen. Deze problemen echter werden binnen
het projectteam meestal tot een oplossing gebracht, zodat de gemeente-
lijke beleidsvoerder daar weinig van merkte.

Alle intermediairen zeilden veel aandacht te besteden aan het zo begrij-
pelijk mogelijk formuleren van de rapporten van ecclogisch onderzoek en
de daarop gebaseerde beleidsaanbevelingen. Over het algemeen vindt men
als bureau dat men er goed in slaagt om de onderzoeksresultaten aan de
gemeentelijke beleidsveoerders over te dragen. Het kan echter zijn dat
dit resultaat mede vergemakkelijkt wordt doordat beleidsvoerders en
andere bij de beleidskeuze betrokken (raadsleden, bevolking e.d.) het
onderzoek zonder meer 'geloven'. Waar intermediairen nog wel eens pro-
blemen mee hebben, is het begrijpelijk maken van de beleidsimplicaties
van de onderzoeksresultaten. Soms begrijpt de betrokken beleidsvcerder
er "niets' van. Dit wijt men echter minder aan de begrijpelijkheid van
de tekst als wel aan'politieke onwil' om zich te verdiepen in de con-

sequenties van kennis, die 'politiek' moeilijk ligt.
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Wat betreft de mening van de beleidsvoerders zelf over rapporten e.d.
met ecologische informatie valt op dat zij meestal voldoende tijd en
of deskundigheid missen om het rapport in zijn geheel te lezen. Zij
beperken zich derhalve meestal tot de samenvattingen en de beleids-
aanbevelingen. Over het algemeen vond men deze 'begrijpelijk' geschre-
ven,

Als kenmerken, die relevant zijn voor het iInwinnen en begrijpen van

ecologische informatie door de gebruiker (uiteindelijk de gemeenteraad)

zijn de volgende genoemd:

- de financiéle middelen van de gemeeente: deze zijn nogal eens een
beperkende factor bij het uitvoeren van de voor de planvoorberei-
ding vereiste onderzoeken,

- de ecologische deskundigheid in het projectteam: zeker in het
verleden ontbrak het daar nogal eens aan. Onder druk van de pu-
blieke opinie en de eisen van de provincie komt dit steeds minder
voor,

- de ‘politieke context' van de gemeente: dit is het geheel, dat
gevormd wordt door de 'political interest groups', die van belang
zijn voor een gemeente bij het opstellen van haar Bestemmingsplan
Buitengebied. De politieke activiteiten van deze groepen bepalen
in hoeverre de condities gunstig zijn voor de bereidheid om van
ecologische informatie kennis te nemen, dan wel deze actief te
zoeken.

Als voor deze bereidheid om kennis te nemen relevante condities
zijn gencemd:

- de formele procedure van het bestemmingsplan, waardoor provincia-
le diensten in het verplichte vooroverleg in staat worden gesteld
hun mening over het betrokken plan te geven aan de hand van b.v,
een streekplan,

- duidelijke streekplanaanwijzing van natuurlijke en landschappe-
lijke waarden,

- actieve ecologen op de provinciale diensten betrokken bij het
bestemmingsplan/overleg (P.P.D. en of P.W.S.), die ervoor kunnen
zorgen dat bestaande ecologische kennis onder de aandacht van de
betreffende gemeente wordt gebracht,

- aanwezigheid van natuurbeschermingsactiegroepen van lokale of
natiocnale origine,

- politieke partijen in de raad, die 'ecologie-minded' zijn,
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- de aanwezigheid van een'ecologie-minded' burgemeester, wethouder
en of hoge ambtenaar. Hierbij wil ik nadrukkelijk opmerken, dat
deze man of vrouw pas succes kan hebben als ook aan een aantal van

voorgaande condities is voldaan.

Voor een ecoloog, die zijn kennis t.b.v. gen bestemmingsplan buiten-
gebied aan een gemeente wil 'slijten', is een analyse van deze condi-
ties oncntbeerlijk, om een realistische schatting te kunnen maken van
zijn kansen om met succes zijn kennis over te dragen. Uiteraard dient
hij ook de nodige aandacht te besteden aan het communicatieproces zelf.
Een aantal factoren, die van groot belang zijn voor de communicatie
met het 'beleid' (begrijpelijkheid, beleidsrelevantie, geloofwaardig-
heid e.d.) zijn in het voorgaande besproken.

Wanneer ecologische informatie begrepen is door gemeentelijke beleids-
voorbereiders - en dat lukt in vele gevallen - houdt dit nog niet een
automatische toepassing in een concrete beleidskeuze in. Toepassing
van kennis minstens evenzeer afhankelijk van een politieke voorkeur,

die strijdig kan zijn met de strekking van bepaalde informatie.

Besluit

Mede aan de hand vanonderzoeksgegevens zijn een aantal praktische en
theoretische suggesties aan de becefenaren van ecologie en voorlich-

tingskunde gegeven.

Ecologie

Over ecoleogie is opgemerkt dat in het algemeen de t.b.v. de beleids-
vorming geleverde kennis wel begrepen wordt door gemeentelijke be-
leidsvoerders, maar dat in vele gevallen een gehele of gedeeltelijke
toepassing uitblijft om politieke redenen dan wel vanwege het nog jonge
karakter van de ecologie als wetenschap. Wat betreft dit laatste heeft
zij (nog) niet het 'harde' karakter en het prestige van 'praktische
toepasbaarheid' van andere wetenschappen als fysica, chemie of economie
bereikt. De reactie hierop, die bij sommige ecologen waarneembaar is

om zich ock zo'n 'hard' en praktisch toepasbaar' aureoccl aan te meten
door complexe wiskundige verklaringsmodellen ten behoeve van het eco-
systeem (het Globaal Ecologisch Model bijv.) te ontwerpen, is gezien

de nog geringe feitelijke kennis over dit ecosysteem als prematuur

van de hand gewezen. Gesteld is dat er in de ruimelijke beleidsprak-

tijk meer behoefte is aman feitelijke kennis over de corzaken en gevol-
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gen van ingrepen in het ecosysteem. Als een mogelijkheid om zich als
ecoloog te verweren tegen de 'hardheid' van andere bij de beleidsvor-
ming betrokken wetenschappen is gewezen op een toetsing van deze
'hardheid' op zijn feiteliijke waarde. Daarvoor is uiteraard ander dan
ecologisch onderzoek (als bijv. landbouweconomisch, verkeerskundig,

politicolegisch onderzoek) noodzakelijk.

Voorlichtingskunde

Voor een betere aansluiting van de voorlichtingskundige theorievorming
bij de bestaande praktijk van de voorlichting is als een mogelijkheid
geschetst om begrippen uit de theorieén van het interactionisme in
het voorlichtingskundige denken te introduceren.

Een centraal begrip uit het symbolisch interactionisme is "de defini-

tie van de situatie". Hieronder wordt verstaan het kader, dat indivi-

duen of groepen hanterem om hun gedrag en denken op af te stemmen.

Daarbij is niet het 'objectieve' waarheidsgehalte van de definitie

belangriijk, maar de mate, waarin de betrokken personen of groepen een

bepaalde situatie als 'waar' of 'onwaar' bestempelen. 'Voorlichting!'
in symbolisch interactionistische termen is dan niet langer 'hulp

van een voorlichter bij de besluitvorming van een cliént door middel

van communicatie', maar 'het overdragen van de definitie van een

situatie die door een voorlichter wenselijk wordt geacht, aan een
cliént met als doel een overname ervan door de cliént'.

Deze symbolisch interactionistische omschrijving van voorlichting

heeft een aantal voordelen:

- door te spreken over 'verschil in definitie van de situatie!
tussen cliént en voorlichter in plaats van 'onwetendheid van de
cliént' wordt een impliciet negatief oordeel over het kennis-
niveau van cliénten vermeden,

- problemen bestaan niet objectief maar worden door personen of
groepen tot problemen 'gemaakt' of 'gedefinieerd'. Problemen
zijn daardoor zuiver subjectief. De visie, die een perscon of
groep op een probleem heeft, bepaald de oplossing ervan en be-
paalt zo ook de inhoud van de voorlichting over de mogelijke
probleemoplossingen. Voorlichting is daarmee een subjectieve en

waardegevonden zaak geworden.

Deze conclusie heeft een tweetal gevolgen:

De eerste is dat de legitimatie van voorlichting als zijnde t.b.v.
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"het belang en het welzijn" van de cliént duildelijker wordt. 'Welzijn'
en 'belang' worden nastrevenswaardige zaken niet omdat zij altijd
afgeleid kunnen worden van een abstract eeuwig geldend ideaal, maar
omdat deze vaak door teevallige omstandigheden tot 'belang' gedefini-
eerd worden,

de tweede is dat erkenning van het subjectieve karakter van voorlich-
ting ertoe leldt dat het daardoor het aurecol van 'objectiviteit' en

"neutraliteit' verliiest.
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