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Abstract  
Planning in the Metropolitan Landscape is characterized by complex 

decision-making. Bridging the gap between the institutional frame and the 
social reality is necessary to control uncertainty in planning. Through multi-
actor processes this can be reached, but only when uncertainties in the 
process itself are reduced first. Multi-actor processes which have been 
initiated by citizens have been investigated. The research consists of three 
cases of citizen-initiatives which were formed in the recently assigned 
National Landscapes. The way in which three types of uncertainties are 
influenced by citizens and planners through their interactions is the focus 
of this research. It is discussed whether these processes add to the 
limitation of uncertainty in planning of the metropolitan Landscape.   
 
Citizen initiative, Multi-actor process, National Landscape, Uncertainty, 
Spatial Planning 
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Samenvatting 
 

Planning in het metropolitane landschap wordt gekenmerkt door 
complexiteit in besluitvorming. Deze complexiteit wordt mede veroorzaakt 
door een kloof tussen het institutionele perspectief en de maatschappelijke 
werkelijkheid. Deze kloof kan overbrugd worden in interacties tussen 
planners en burgers. Dit onderzoek verkrijgt inzicht in de interacties die 
plaatsvinden tussen planner en burger in multi-actorprocessen die door 
burgers worden geïnitieerd vanuit een burgerinitiatief. Hierin staat de 
invloed van de interacties op onzekerheden in het multi-actorproces 
centraal. De hoofdvraag van het onderzoek luidt: 
 
Hoe beïnvloeden burgers door middel van burgerinitiatieven onzekerheid 
in planning van het metropolitane landschap? 

 
Deze vraag wordt beantwoord met behulp van een conceptueel kader 

waardoor multi-actorprocessen, die door burgers geïnitieerd zijn, kunnen 
worden onderzocht. Onzekerheid is  geconceptualiseerd aan de hand van 
het werk van Friend en Hickling. Het burgerinitiatief wordt gezien als een 
uiting van burgerschap. Interacties zijn het gevolg van de handelingen van 
planner en burger, beide geven deze handelingen vorm vanuit hun eigen 
positie en frame. Door elkaars frame te vormen en te hervormen ontstaat 
er een proces waarin burgers invloed uit kunnen oefenen op het 
institutionele frame op landschap.  
 

Het onderzoek is gedaan in twee Nationale Landschappen, Laag 
Holland en het Groene Woud. Beide zijn gelegen in het metropolitane 
landschap. Het beleid van het Nationale Landschap is in de Nota Ruimte 
vastgesteld. De implementatie van het beleid is in de beginfase. In deze 
beginfase spelen verschillende dilemma’s een rol. De complexiteit ligt in de 
druk vanuit de steden op de beide Landschappen en het dilemma of 
gekozen moet worden voor het behouden dan wel het ontwikkelen van de 
kernkwaliteiten.  

 
Vier burgerinitiatieven die zich bevinden in de Nationale 

Landschappen zijn onderzocht. Het eerste initiatief, Branding Het Groene 
Woud,  richt zich op het vermarkten van het Groene Woud door het merk 

te koppelen aan producten. Stichting Landzijde is het tweede initiatief, 
welke zorgboeren en zorgvragers aan elkaar koppelt en tegelijk een 
kennisloket voor zorgboerderijen wil vormen. De laatste twee initiatieven 
zijn beide een reactie op een plan van de overheid, het Eilandspolderplan. 
Het eerste initiatief is tegen dit plan en het tweede initiatief is juist een 
voorstander van het plan. In de analyse van de initiatieven wordt aandacht 
besteed aan de wijze waarop deze burgers het initiatief en interacties met 
andere partijen initiëren. Vervolgens is geanalyseerd hoe de interacties 
met overheidsvertegenwoordigers verlopen en hoe dit gevolgen had voor 
onzekerheden in het multi-actorproces.   

Uit de analyse van deze initiatieven blijkt dat burgers het multi-
actorproces in gang zetten als gevolg van onzekerheden in hun omgeving, 
welke worden gevormd door beleid of maatschappelijke ontwikkelingen. 
Als reactie hierop zetten zij capaciteiten in om hun doelen te bereiken en 
onzekerheden te beperken. Het gevolg hiervan is dat interacties met 
overheidsvertegenwoordigers plaatsvinden. Deze interacties vinden met 
name plaats via informele wegen. Hierin worden verschillende visies op 
landschap geuit, welke elkaar beïnvloeden. Dit multi-actorproces wordt 
beïnvloed door de posities die burger en planner innemen ten opzichte van 
elkaar. De door de planner gebezigde vorm van sturing leidt hierbij soms 
tot onbedoelde resultaten. Het procesverloop staat daarom niet bij 
aanvang vast. In alle cases worden één of meer vormen van onzekerheid 
beïnvloed.  

 
Burgers initiëren een proces waarin zij in wisselwerking met planners 

invloed uitoefenen op onzekerheden. Dit kan inhouden dat burgers 
onzekerheden versterken, of dat zij bijdragen aan het beheersen van 
onzekerheden. Dit leidt tot het inzicht dat burgers een rol kunnen spelen in 
het overbruggen van de kloof tussen het institutionele perspectief en de 
maatschappelijke werkelijkheid, wanneer onzekerheden beheerst worden. 
Planners zouden hiervoor moeten toestaan dat burgers invloed hebben op 
de inhoud en de structuur van het multi-actorproces. Daarnaast moet er 
aandacht komen voor de context waarbinnen formele planprocedures 
plaatsvinden.  
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Nederland kent twintig Nationale Landschappen. Twee van deze 
Landschappen zijn gelegen in het zogeheten Metropolitane Landschap.  
Planning van het metropolitane landschap is een complexe taak. Het doel 
van de Nationale Landschappen is om cultuur- en landschapswaarden te 
behouden, terwijl het gebied onder stedelijke druk staat. Daarnaast wonen 
er veel mensen in deze gebieden. Mensen met een eigen visie op het 
landschap. Sommige van hen nemen zelf het initiatief om de eigen visie te 
verwezenlijken. Voor planners zijn deze mensen de ‘actieve burgers’ en in 
andere gevallen vormen zij een zogenaamde NIMBY-partij.  

 
In dit onderzoek worden vier burgerinitiatieven in een Nationaal 

Landschap onderzocht. Er wordt nagegaan hoe zij onzekerheden in 
planning in het metropolitane landschap beïnvloeden. Hoe burgers door 
het opzetten van een burgerinitiatief de interacties met overheden in gang 
zetten komt uitgebreid aan bod.   

 
De Nationale Landschappen waarin de burgerinitiatieven zijn opgezet 

zijn het Groene Woud en Laag Holland. Het Groene Woud is gelegen 
tussen drie Brabantse steden. Laag Holland bevindt zich ten noorden van 
Amsterdam. De uitvoering van het beleid is nog in de beginfase.  

De burgerinitiatieven zijn uiteenlopend van aard. De cases zijn 
Branding Het Groene Woud, waar initiatiefnemers economische 
mogelijkheden voor ondernemers willen creëren in het Nationale 
Landschap en hiervoor samenwerking zoeken met overheden. Stichting 
Landzijde, een initiatief wat boeren en mensen die zorg nodig hebben 
koppelt, maar hierbij weinig contact zoekt met 
overheidsvertegenwoordigers. En een derde case is het Eilandspolderplan. 
In deze case zijn twee groepen burgers gevormd, een initiatief dat tegen 
het Eilandspolderplan is en een initiatief dat daar juist voorstander van is.  
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1.1 Aanleiding en probleemstelling 

De open gebieden in het metropolitane landschap veranderen in hoog 
tempo. Uitbreidingen van steden zorgen voor fysieke veranderingen en de 
functie van landbouw verandert onder stedelijke druk. Daarnaast vinden er 
sociale ontwikkelingen plaats. De bevolking in dit metropolitane landschap 
groeit en neemt toe in verscheidenheid, waardoor er een toename aan 
belangen ontstaat. Deze ontwikkelingen hebben geleid tot een complexe 
situatie (Tress 2004; van den Brink, et al. 2006).De overheid probeert 
hierop in te spelen door het vormen van beleid en regels, maar heeft hier 
beperkte mogelijkheden toe doordat de samenleving niet maakbaar is 
(Aarts & Leeuwis 2006; van den Brink, et al. 2006). Deze beperkte 
sturingsmogelijkheden worden versterkt doordat politiek en overheid zich 
terugtrekken en niet langer het centrum van besluitvorming zijn (Hajer & 
Zonneveld 2000; Aarts & Leeuwis 2006; Boonstra & van den Brink 2007). 

Naast planning en beleid van overheden, ontwikkelen burgers ook zelf, 
los van bestaande instituties, initiatieven waarmee ze reageren op 
ontwikkelingen in landschap en beleid. Deze initiatieven van burgers 
komen steeds vaker voor in de huidige samenleving(Aarts & During 2006) 
en nemen verschillende vormen aan. Soms als positieve reactie op 
veranderingen in het landschap, zoals initiatieven ter bevordering van 
landschapsbeheer (Floor & Salverda 2006; Haas & van de Zande 2007), 
soms als negatieve reactie op beleid, wanneer er wordt gesproken over 
het NIMBY effect en de hindermacht (Aarts & During 2006; Coppens 2008).  

Zowel overheid als burgers reageren op veranderingen in het 
metropolitane landschap. Ze zien de complexe situatie vanuit andere 
perspectieven. Het perspectief van de overheid is beperkt doordat zij 
vanuit beleid en regelgeving naar de samenleving kijkt. Dit veroorzaakt 
een gat tussen het institutionele perspectief en de maatschappelijke 
werkelijkheid (Wagemans 2004; Mommaas & Janssens 2006; Stoep 2007). 
  

De toegenomen dynamiek en complexiteit in de maatschappij, de 
beperkte mogelijkheden om te sturen en het beperkte perspectief van de 
overheid, dragen bij aan onzekerheid in planning. Couclelis (2005) 
omschrijft deze situatie als volgt:  

“Land-use planning is a hopelessly complex human endeavor. It 
involves actions taken by some to affect the use of land controlled by 

others, following decisions taken by third parties based on values not 
shared by all concerned, regarding issues no one fully comprehends, 
in an attempt to guide events and processes that very likely will not 
unfold in the time, place, and manner anticipated.” 

 
In planningtheorie is er een doorgaand debat over de wijze waarop 

planners met de ontstane onzekerheid om moeten gaan. In hoofdzaak 
gaat deze discussie tussen een technocratische benadering en een 
pluralistisch-democratische benadering. De eerste stelt dat onzekerheid 
beperkt kan worden door onderzoek, wetenschappelijke kennis en sturing 
door overheden en representatieve actoren. De tweede stelt dat de kloof 
tussen maatschappij en instituties moet worden overbrugd in het 
planproces om de onzekerheid te beheersen en stelt daarom de bijdrage 
van verschillende partijen, met name burgers, centraal (Albrechts 2002). 
De bijdrage van burgers kan een manier zijn om kennis te vormen en de 
legitimiteit van een proces te bevorderen (Hajer & Zonneveld 2000). 
Rationaliteiten van verschillende groepen kunnen elkaar uitdagen, 
waardoor bestaande machtsverhoudingen uitgedaagd worden en er door 
de creatieve kracht van lokale agents, ruimte ontstaat voor vernieuwing 
(Healey 2003).    

Het verschil tussen beide benaderingen wordt duidelijk in het denken 
over publieke participatie. In de technocratische benadering is er ruimte 
voor publieke participatie, maar dan aan het einde van de pijplijn. Kennis 
wordt verkregen door experts en burgers kunnen uiteindelijk hun mening 
geven over het expertplan. De pluralistisch-democratische benadering, 
houdt in dat burgers aan het begin van het proces inspraak hebben in 
plan- en besluitvorming. Op deze wijze kan in planvorming gebruik worden 
gemaakt van de verschillende vormen van ‘lokale kennis’ en kan worden 
aangesloten op de maatschappelijke werkelijkheid (Hajer & Zonneveld 
2000). 

De pluralistisch-democratische benadering van planning is in theorie 
onder andere uitgewerkt als interactief planproces. De overheid ontwikkelt 
in dit planproces in samenwerking met stakeholders nieuw beleid. Het is 
de bedoeling dat hierbij alle partijen gelijkwaardig worden betrokken in de 
besluitvorming, waardoor er sprake kan zijn van een communicatieve 
rationaliteit (Healey 1996; Booher 2002; Hillier 2008). 

In de praktijk zijn verschillende experimenten gedaan met 
beleidsvorming waarin overheden burgers en ander partijen proberen te 



 14 

betrekken bij beleidsvorming (Healey 2006). Interactieve planning is 
uitgegroeid tot een leidend paradigma in planning (Aarts 2007). 

Deze aanpak blijkt niet altijd tot het gewenste resultaat te leiden 
(Fainstein 2000; Aarts & Leeuwis 2006). Participatie kan planning 
complexer maken (Boonstra & van den Brink 2007). Theoretisch is er 
kritiek op deze aanpak; de mogelijkheden om alle stakeholders 
gelijkwaardig te betrekken wordt in twijfel getrokken omdat macht en 
machtspellen onlosmakelijk verbonden zijn aan interactie tussen actoren 
(Fainstein 2000; Flyvbjerg 2001). Daarnaast zou interactieve planning in 
de praktijk nog steeds uitgaan van een sturingsparadigma waardoor zij niet 
in staat is burger en overheid gelijk te benaderen en expertkennis hoger 
gewaardeerd wordt dan kennis van burgers (Van Assche 2004; Aarts 
2007). 

Het opzetten van arena’s voor communicatie tussen actoren en 
overheden door planners heeft nog niet geleid tot het overbruggen van de 
kloof tussen maatschappij en instituties (Stoep 2007). Dit komt doordat 
onzekerheden in het proces tussen burger en overheid dit in de weg staat. 

Een mogelijk andere wijze waarop deze kloof overbrugd kan worden 
is door het sturingsparadigma los te laten en burgers en andere partijen 
meer ruimte te geven (Aarts & During 2006; Mommaas & Janssens 2006; 
Stoep 2007; Buizer 2008; Horlings 2008). Burgers initiëren ook processen 
waarbij meerdere actoren betrokken worden, dit zijn burgerinitiatieven. 
Mogelijk wordt binnen deze processen op een andere manier met 
onzekerheden omgegaan, dan in door planners geïnitieerde processen. 
Burgers hebben een ander perspectief op de werkelijkheid en zoeken 
vanuit dat perspectief wegen om hun doelen te bereiken. (Aarts & During 
2006; Floor & Salverda 2006; Hurenkamp, et al. 2006; Haas & van de 
Zande 2007).  
 

Over burgerinitiatieven en de processen die zij in gang zetten is nog 
weinig bekend, wel zijn er in de praktijk veel voorbeelden te onderscheiden. 
Meerdere onderzoeken hebben aandacht besteed aan de wijze waarop 
burgerinitiatieven werken en hoe de samenwerking met overheden 
verloopt (Floor & Salverda 2006 ; Hurenkamp, et al. 2006). Hieruit blijkt dat 
initiatieven altijd in een bepaalde mate afhankelijk van instituties zijn. Soms 
gaan ze allianties aan met overheden, soms vormen overheden een 
barrière voor het werken van de initiatieven (Floor & Salverda 2006; Stoep 
2007; Buizer 2008; Horlings 2008). Kennis over de manier waarop deze 
groepen van burgers communiceren naar overheidsvertegenwoordigers, 

kan overheden helpen om manieren te vinden om met deze initiatieven om 
te gaan (Floor & Salverda 2006; Aarts 2007; Stoep 2007).  
 

We zien dat er interactie plaatsvindt tussen burgerinitiatieven en 
overheden. Dit is mogelijk een proces waarin de kloof tussen de 
maatschappelijke werkelijkheid en een institutioneel perspectief op de 
werkelijkheid kan worden overbrugd. Uit ervaringen met interactieve 
planning blijkt dat er onzekerheden in het planproces beheerst dienen te 
worden om dit doel te bereiken.  

De probleemstelling is dat burgers op eigen initiatief interacties met 
overheden aangaan, maar het is onduidelijk hoe deze processen gevolgen 
hebben voor het beheersen van onzekerheid in planning van het 
metropolitane landschap.   

1.2 Doelstelling en onderzoeksvragen 

Dit onderzoek wil duidelijkheid verschaffen over de manier waarop 
door burgers geïnitieerde processen invloed hebben op onzekerheden in 
planning. Hiervoor is het nodig inzicht te krijgen in de wijze waarop de 
interactie tussen burgers via burgerinitiatieven en 
overheidsvertegenwoordigers verloopt. 
 

Het doel van dit onderzoek is inzicht krijgen in interacties tussen 
burgers en overheden via burgerinitiatieven en de gevolgen voor 
onzekerheid in planning in het metropolitane landschap.  
 

Dit is onderzocht aan de hand van de volgende onderzoeksvraag: 
Hoe beïnvloeden burgers door middel van burgerinitiatieven onzekerheid 
in planning van het metropolitane landschap? 
 

Om deze vraag te kunnen beantwoorden, zijn de volgende 
deelvragen gesteld: 

• Welk ruimtelijk beleid geldt in het metropolitane landschap? 
• Hoe zetten burgers interacties met overheidsvertegenwoordigers 

in gang en hoe heeft dit gevolgen voor onzekerheid in het multi-
actorproces? 
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1.3 Methode 

In deze paragraaf wordt de gebruikte methode uitgelegd. Hierin wordt 
begonnen met de definitie van begrippen die in dit onderzoek worden 
gebruikt. Dit zijn de begrippen ‘burgerinitiatief’, 
‘overheidsvertegenwoordigers’ en ‘processen’. Vervolgens wordt de 
methode van onderzoek gepresenteerd en afgesloten wordt met de outline.  
 
Definiëring van begrippen 
 
Burgerinitiatief 

Over burgerinitiatieven staat weinig vast. Ze kunnen gedefinieerd 
worden als een sociale beweging. “Sociale bewegingen zijn een 
samenhangende reeks van gebeurtenissen geproduceerd in interactie met 
tegenstanders en gedragen door een netwerk van actoren met politieke 
doelen die hierbij hoofdzakelijk gebruik maken van niet institutionele 
middelen (Aarts & During 2006).” Aan het begrip burgerinitiatief wordt 
invulling gegeven door het specificeren van de organisatievorm van de 
groep burgers, de doelen die de groep nastreeft en de positie die deze 
burgers met hun initiatief innemen ten opzichte van overheden en 
instituties. 
   

Er bestaat niet één vaste vorm van een burgerinitiatief en een vaste 
positie die zij innemen ten opzichte van overheden. Het zijn groepen van 
individuen, die samen fluïde netwerken vormen waarbij al dan niet andere 
partijen betrokken worden. Het initiatief en hun positie in de maatschappij 
is het gevolg van het proces dat burgers doorlopen om hun doelen te 
bereiken (Floor & Salverda 2006; Aarts 2007). De vorming van groepen en 
netwerken vindt plaats door communicatie (Pepper 1995). De vorm van 
een burgerinitiatief is dus het gevolg van communicatie waardoor zij zich 
organiseert als groep ten opzichte van tegenstanders.  

Inhoudelijk hebben de organisaties een maatschappelijk of politiek 
doel (Floor & Salverda 2006). De initiatieven die wij onderzoeken hebben 
relaties met het publieke domein van landschap. Zij staan hierdoor 
inhoudelijk in relatie tot de overheid. De doelen die zij nastreven kunnen 
hierdoor expliciet of impliciet betrekking hebben op ruimtelijk beleid en 
besluitvorming. De handelingen van burgers in een burgerinitiatief worden 
daarom gepositioneerd ten opzichte van planning. 

Met de positie ten opzichte van overheid wordt bedoeld in welke mate 
de groep onafhankelijk opereert ten opzichte van instituties. Mogelijk 
maakt een overheid deel uit van het netwerk waarbinnen het 
burgerinitiatief opereert, mogelijk zijn overheden de tegenstanders van de 
groep (Aarts 2007; Horlings 2007). In dit onderzoek worden groepen 
burgers onderzocht die verbanden onderhouden met overheden, maar niet 
door overheden geïnitieerd zijn.  
 

Zowel inhoudelijk als organisatorisch hebben de groepen burgers die 
wij onderzoeken een relatie met overheden, maar ze zijn niet (volledig) 
afhankelijk van de overheid. De groepen burgers spelen actief een rol in 
de publieke sfeer. Deze positie van de burger kan worden omschreven als 
een vorm van burgerschap. Burgerschap is in dit onderzoek de positie die 
de burger inneemt door te participeren in de maatschappij. Van Gunsteren 
(1998) omschrijft dit als: “burgerschap in actie, het uitoefenen van het ambt 
van burger.” Het zijn de handelingspraktijken waardoor burgers in de 
publieke sfeer invloed uitoefenen.  

 
Overheidsvertegenwoordigers 

Overheidsvertegenwoordigers zijn personen die een functie bij de 
overheid hebben en hierdoor de instituties van de overheid 
vertegenwoordigen. In dit onderzoek staan het ruimtelijk beleid als 
institutie en de gevolgen voor planning centraal, daarom worden 
overheidsvertegenwoordigers hierin planners genoemd.  
 
Multi-actorprocessen 

We onderzoeken interacties tussen burgers en 
overheidsvertegenwoordigers. Dit zijn processen waarbij meerdere actoren 
betrokken zijn en worden in dit onderzoek multi-actorprocessen genoemd.  
 
Methode van onderzoek 
 

Burgerinitiatieven en de interacties die burgers hierdoor hebben met 
overheidsvertegenwoordigers, zijn onderzocht aan de hand van empirisch 
onderzoek in de vorm van case studies. Flyvbjerg (2001) zegt over 
onderzoek naar interacties tussen mensen:  “Human interaction has shown 
itself in past research to be irreducible to predefined elements and rules 
unconnected to interpretation. Therefore, it has been impossible to derive 
praxis from first principles and theory. Praxis has always been contingent 
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on context dependent judgement, on situational ethics. So, to understand 
the action of humans one has to concentrate on context. Cases exist in 
context, that’s why the studying of cases is the most appropriate way of 
studying human action.”  

In het conceptueel kader, dat in het volgende hoofdstuk te vinden is, 
is inzichtelijk gemaakt hoe door burgers geïnitieerde processen en de 
gevolgen hiervan voor onzekerheid in planning van het metropolitane 
landschap onderzocht zijn. De concepten zijn hierin geoperationaliseerd, 
door vragen te formuleren welke de leidraad vormen voor de analyse van 
de casestudies.  
 
Empirisch onderzoek 

De invloed van door burgers geïnitieerde multi-actorprocessen voor 
onzekerheid in planning van het metropolitane landschap, is onderzocht 
door middel van drie casestudies in de vorm van burgerinitiatieven. Om uit 
de cases zoveel mogelijk informatie te krijgen, zijn deze strategisch 
geselecteerd (Flyvbjerg 2001). De cases zijn gelegen in twee Nationale 
Landschappen, Laag Holland en het Groene Woud. Het beleid voor 
Nationale Landschappen is nieuw beleid, het is deels nog in ontwikkeling. 
Bij nieuw beleid is meer effect van het multi-actorproces op het beleid te 
verwachten dan bij bestaand beleid, dus ook meer invloed op onzekerheid 
in planning van het metropolitane landschap. Daarnaast zijn beide 
Nationale Landschappen gelegen in gebieden in het metropolitane 
landschap welke onder stedelijke druk staan. Dit levert voor planning een 
complexe situatie op, welke kan leiden tot een problematische verhouding 
tussen het institutionele perspectief van overheidsvertegenwoordigers en 
het perspectief van burgers. Zowel het nieuwe beleid als de complexe 
situatie vormt tevens een achtergrond die aanleiding kan geven voor 
burgers om zichzelf te organiseren. 

 
De burgerinitiatieven zijn geselecteerd omdat ruimte en ruimtelijk 

beleid een rol spelen, ofwel als aanleiding of in de uitvoering van het 
initiatief. Bij de keuze van de cases is gezocht naar variatie in aanleidingen 
en doelen van de initiatieven, zodat een breed scala aan multi-
actorprocessen onderzocht wordt. De volgende initiatieven zijn 
geselecteerd: het Opiniepeilinginitiatief, Stichting Open Polders, en 
Stichting Landzijde in Nationaal Landschap Laag Holland en Branding Het 
Groene Woud in Nationaal Landschap het Groene Woud. 

 

 Door middel van een beleidsanalyse is inzicht gekregen in deze 
institutionele context van de cases. De context van de cases is geschetst, 
door de achtergronden van de Nationale Landschappen te beschrijven. 
Daarnaast wordt onderzocht wat het beleid van het Nationale Landschap 
inhoudt. Hierbij wordt beleid op nationaal niveau en voor het specifieke 
landschap onderzocht.  

Vervolgens zijn de cases onderzocht aan de hand van de analyse van 
interviews, literatuur en beleid. In deze cases is onderzocht hoe de 
burgerinitiatieven een multi-actorproces initiëren. In het proces dat hieruit 
voortvloeit, zijn de interacties tussen burgers en 
overheidsvertegenwoordigers onderzocht en de invloed van dit proces op 
onzekerheid voor planning in het metropolitane landschap.  

Voor het empirisch onderzoek is gebruik gemaakt van de volgende 
bronnen: 

• Semi-gestructureerde interviews met de initiatiefnemers van de 
burgerinitiatieven en betrokken ambtenaren bij deze initiatieven en 
het Nationale Landschap (Zie bijlage 1). 

• Beleid van de Nationale Landschappen en aanverwant beleid. 
• Literatuur, zowel wetenschappelijk als niet-wetenschappelijk.  

 
Outline 
 

Eerst wordt het conceptueel kader gepresenteerd. Hierin is uitgewerkt 
hoe het verloop en de gevolgen van multi-actorprocessen die door burgers 
in gang zijn gezet zijn onderzocht. In het hoofdstuk Nationale 
Landschappen wordt ingegaan op het landschap en beleid. Dit vormt de 
context voor de burgerinitiatieven. Vervolgens worden vier cases van 
burgerinitiatieven en het proces dat zij doorlopen beschreven. In dit proces 
zijn de interacties met overheden onderzocht. In de discussie worden de 
resultaten voor de deelvragen en de onderzoeksmethoden bediscussieerd. 
Hierin is bediscussieerd wat de resultaten betekenen voor onzekerheid in 
planning van het metropolitane landschap. Uiteindelijk wordt in de 
conclusie het antwoord op de hoofdvraag gegeven. 
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2  Conceptueel kader 
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Voor het onderzoek naar de invloed van burgerinitiatieven op 
onzekerheid wordt gebruik gemaakt van de omschrijving van onzekerheid 
in planprocessen door Friend en Hickling. Zij onderscheiden drie vormen 
van onzekerheid in planprocessen. Een planproces wordt door hun 
omschreven als een proces tussen meerdere actoren. Daarom zijn de 
onzekerheden die zij onderscheiden ook relevant voor de multi-
actorprocessen in dit onderzoek.  

In dit conceptueel kader wordt vervolgens met behulp van 
verschillende concepten een theoretische onderbouwing gegeven voor de 
manier waarop een door burgers geïnitieerd multi-actorproces onderzocht 
kan worden. Hierin worden concepten onderscheiden om de initiatie van 
het proces te beschrijven en concepten die gebruikt worden om de 
interacties tussen de actoren te beschrijven.  

Aan het einde van de uitwerking van het concept, worden hulpvragen 
gesteld welke gebruikt worden in de analyse van de cases. Op deze 
manier worden de begrippen geconcretiseerd voor het gebruik in het 
onderzoek 

2.1 Invloed op onzekerheid 

Friend en Hickling (Friend & Hickling 2004) onderscheiden drie 
vormen van onzekerheid in een planproces. In de eerste plaats 
onzekerheid over de werkomgeving (UE), in de wereld buiten het 
planproces vinden ontwikkelingen plaats waar het planproces geen grip op 
heeft. Een tweede vorm zijn onzekerheden over gerelateerde beslissingen 
(UR), dit zijn beslissingen die in andere planprocessen worden gemaakt, 
maar wel van invloed zijn op het planproces. De laatste vorm van 
onzekerheid die wordt onderscheiden is onzekerheid over leidende 
waarden (UV), deze onzekerheid wijst op de normatieve kant van planning, 
welke en wie zijn waarden zijn gepast?  

In een door burgers geïnitieerd planproces zullen deze drie vormen 
van onzekerheid ook voorkomen. Om te kunnen onderzoeken hoe een 
dergelijk multi-actorproces deze vormen van onzekerheid beïnvloedt (hoe 
informatie wordt gezocht, hoe wordt gecoördineerd en hoe de doelen 
worden gesteld) wordt het multi-actorproces, door middel van dit 
conceptuele kader, inzichtelijk gemaakt. Hiervoor worden drie onderdelen 
van een proces beschreven: initiatie door burgers, de interactie tussen 
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burgers en planners en het procesverloop. Het procesverloop dat in dit 
theoretisch kader wordt omschreven is een iteratief proces. 

 
Uit de probleemstelling blijkt dat het beheersen van onzekerheden in 

multi-actorprocessen een voorwaarde is om door deze processen bij te 
dragen aan de overbrugging van de kloof tussen het institutionele 
perspectief en de maatschappelijke werkelijkheid. De relatie tussen de 
gevolgen van het multi-actorproces en de kloof tussen de 
maatschappelijke werkelijkheid en de institutionele werkelijkheid kan 
begrepen worden aan de hand van de structuratietheorie van Giddens. In 
door burgers geïnitieerde multi-actorprocessen vinden interacties plaats 
tussen planner en burger. De interacties tussen actoren, zoals planners en 
burgers, en de micro-sociale relaties die hieruit ontstaan, worden door 
Healey in context geplaatst van structuren, zoals de staat en instituties. 
Deze structuren worden gevormd in de continue interacties tussen agents. 
Agency vormt deze structuren, maar wordt tegelijk door de structuren 
gevormd. Burgers en planners werken binnen de staat, maar tegelijk 
vormen en hervormen zij de staat.  “Thus, as Giddens captures in his 
notion of structuration and the continual interaction between structure and 
agency, we are both shaped by our social situation and actively shape it 
(Giddens 1984).”(Cars, et al. 2002). 

In dit perspectief werken planners vanuit een institutionele structuur. 
Burgers hebben ook te maken met deze structuur, maar ook met andere 
structuren zoals de markt en de maatschappij. Tegelijk pogen beide deze 
structuren te veranderen. Een multi-actorproces is een van de vele 
interacties tussen agents waardoor dit proces plaatsvindt. De rol van één 
multi-actorproces in het veranderen van de structuren is dan ook zeer klein. 
Dit is te vergelijken met het effect van één druppel in een rij van oneindig 
veel druppels die in staat zijn een steen uit te hollen (Cars, et al. 2002).  

 
�  Heeft het multi-actorproces invloed op onzekerheid over: 

• Omgeving 
• Aanverwante beslissingen  
• Waarden 
 

2.2 Initiatie door burgers 

Burgers initiëren het proces door middel van een burgerinitiatief, dit is 
een uiting van burgerschap. Het concept burgerschap wordt uitgewerkt 
aan de hand van de theorie van burgerschap van Van Gunsteren. 
Vervolgens wordt omschreven welke capaciteiten benodigd zijn om een 
proces in gang te zetten waar meerdere partijen bij betrokken worden: de 
mobilisation capacity.  
 
Burgerschap 
 

Wanneer burgers een proces initiëren waarmee zij een bepaald 
politiek doel nastreven, oefenen ze burgerschap uit. Om burgerschap uit te 
oefenen, moeten deze burgers over bepaalde competenties beschikken. 
Van Gunsteren (1998) omschrijft burgerschap niet als een ideale 
competentie van mensen, maar als de handelingspraktijk van mensen en 
het menselijk streven hierin. Reflectie op het eigen handelen, rationele 
sturing van het eigen handelen en kennis, zorgen voor bijstelling van het 
streven. Competentie ligt in de vaardigheden van mensen om te oordelen 
over de situatie en hierna te handelen zonder blind regels toe te passen.  

“Competent handelen berust op een interactie met de omgeving 
waarbij zowel die omgeving als de eigen methoden en inzichten 
aangepast kunnen worden. Competentie is niet enkel een zaak van 
het individu op zichzelf, maar ook van `conversatie' met anderen en 
met de omgeving (van Gunsteren 1998).“ 

 
In dit onderzoek wordt uitgegaan van de aanname dat mensen die 

een burgerinitiatief opzetten, dit doen als een uiting van burgerschap. Dit 
betekent dat burgers een bepaald doel nastreven, welke mogelijk is 
bijgeschaafd door reflectie, kennis en rationeel handelen.  
 

� Wat is de aanleiding voor het handelen van burgers? 
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Mobilisation capacity 
 

Capaciteiten van burgers die naar voren komen in een burgerinitiatief, 
zijn capaciteiten om anderen, burgers, politici, NGO’s en bedrijven te 
mobiliseren, financiële bronnen aan te spreken en de persoonlijke 
capaciteiten van burgers zoals kennis en ervaring in te zetten. Dit wordt de 
‘mobilisation capacity’ van burgers genoemd (Cars, et al. 2002)p.57).  

De mobilisation capacity wordt geconceptualiseerd door vier factoren. 
In de eerste plaats ‘opportunity structures’. Actoren moeten kunnen 
onderscheiden waar kansen liggen in de politiek en maatschappij om 
verandering teweeg te brengen. Dit kan door agenda’s te definiëren. 
Daarnaast wordt het identificeren van ‘arena’s’ gezien als een capaciteit. 
Dit houdt in dat actoren inzien waar macht en andere ‘resources’ zoals 
geld beschikbaar zijn die zij nodig hebben om verandering in gang te 
zetten. Vervolgens moeten actoren de beschikking hebben over een rijk 
‘repertoire of mobilisation techniques’. Zij moeten technieken kunnen 
onderscheiden en op de juiste momenten toe kunnen passen. Als laatste 
speelt een ‘change agent’ een rol, door op kritieke punten richting te geven 
in het proces (Cars, et al. 2002)p.57). 

 
Horlings beschrijft de voorwaarden voor het vormen van een vitale 

coalitie (Horlings 2007). Hierin onderscheidt zij eveneens vier dimensies. 
Dit zijn ‘agenda-setting’, ‘coalities’, ‘modes of alignment’ en ‘resources’. 
Agendasetting is gericht op de verhaallijn waarmee de actoren hun belang 
en visie uitdragen en waarmee zij de interesse van anderen proberen aan 
te spreken en hun proberen te bewegen. (Horlings 2007). Coalities draaien 
om de vraag, wie hoort bij de groep en wie niet? Hierbij is de vorm van 
samenwerking van belang. Is er sprake van leiderschap, een achterban en 
een kerngroep? Coalities kunnen gevormd worden met verschillende 
groepen, private actoren, publieke actoren, burgers en kennisinstituties. 
Modes of alignment gaat verder in op redenen voor samenwerking tussen 
mensen. Hierin spelen gevoelens, persoonlijke relaties en informele 
omgangsregels een rol in. Hoe wordt de groep gevormd. Resources 
hebben betrekking op de bronnen waardoor effect gegenereerd kan 
worden; onder andere door geld, macht en de inzet van vaardigheden. 

 
De conceptualisatie van Horlings heeft evenals de “mobilisation 

capacity” betrekking op de wijze waarop groepen burgers succesvol 
middelen en capaciteiten in kunnen zetten om hun doelen te bereiken.  In 

de beschrijving van deze voorwaarden zijn overeenkomsten en verschillen 
te herkennen. Vervolgens wordt hier een eigen analytisch kader uit 
gevormd. 

Opportunity structures en Agendasetting, zijn beide termen om te 
beschrijven hoe burgers aansluiting zoeken bij bestaande 
maatschappelijke en politieke thema’s. Meer specifiek kan dit door aan te 
sluiten op lopende agenda’s van politiek. Zo kan de kans worden vergroot 
dat er aandacht is voor het onderwerp waarmee de burger actief is. 

De ‘modes of alignment’ omschrijft aspecten welke van belang zijn 
voor groepsvorming waardoor actoren bereid zijn hun capaciteiten in te 
zetten. Dit is anders dan het identificeren van de geschikte ‘arena’, waarin 
mensen inzien binnen welke thema’s zij steun kunnen verwachten van 
mensen die macht en andere middelen ter beschikking willen stellen. De 
overeenkomst tussen beide is dat het gaat om het vinden van of het 
hebben van een bindende factor tussen mensen, zodat zij zich voor een 
bepaald thema in gaan zetten.  

De ‘change agent’  en de ‘coalitie’ komen overeen op het punt dat het 
draait om de personen welke betrokken zijn bij een organisatie. In het 
eerste geval wordt leiderschap benadrukt, waar in het tweede geval een 
eventuele leider in verband wordt gebracht met een achterban en een 
kerngroep. Charisma van de leider kan zorgen dat doelen sneller bereikt 
worden. Een netwerk kan bijdragen aan de juiste kennis, het verspreiden 
van een mening en het vergroten van de invloed van het initiatief op 
beslissingen.  

Tenslotte kan een vergelijking worden getrokken tussen het ‘repertoire 
of mobilisation techniques’ en de ‘resources’. Dit zijn in principe andere 
zaken, maar beide hebben te maken met de inzet van middelen en 
technieken waardoor doelen bereikt kunnen worden. De handelingen en 
bronnen waaruit geput wordt om zaken te regelen, activiteiten op te zetten 
en financiering te genereren. De bronnen en de technieken waarover 
mensen beschikken worden gebruikt om strategisch te handelen.  

 
Uit de vergelijking van beide concepten is eigen conceptualisatie van 

de mobilisation capacity gevormd. Hierin worden begrippen gebruikt welke 
zijn afgeleid van de twee omschreven concepten.  
Agendasetting: hierbij wordt in het onderzoek gelet op de manier waarop 
burgers aansluiting proberen te zoeken bij lopende thema’s in politieke en 
maatschappelijke discussies.  
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Groepsbinding:  Hierin wordt beschreven hoe mensen zijn verbonden aan 
het initiatief. Het gaat hierbij om de oorzaken en redenen waarom zij een 
groep vormen. De rollen die mensen spelen binnen de groep, en de wijze 
waarop ze samenwerken.  
Coalities: Dit is een analyse van de organisatie van de groep en de 
netwerken daaromheen. Is er een leider met achterban te herkennen? 
Welke verbanden zijn er met andere partijen? Als er coalities gevormd 
worden zal dit een bepaald doel dienen.  
Strategie: Zijn er verschillende handelingen te herkennen die burgers doen 
om hun doelen te bereiken. Hoe zetten zij bijvoorbeeld hun eigen 
capaciteiten, macht en andere bronnen zoals geld, in?    
 

� Hoe vindt agendasetting plaats? 
� Wat bindt de groep? 
� Hoe worden coalities gevormd? 
� Zijn er strategische handelingen gedaan? 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

2.3 Interactie 

De interacties in multi-actorprocessen worden omschreven door een 
kader gegeven voor het positioneren voor de partijen. Deze partijen 
vormen samen het multi-actorproces. Het verloop van het multi-
actorproces dat gevormd wordt door interacties wordt beschreven vanuit 
het concept ‘framing’. Vervolgens wordt een kader geschetst waardoor het 
verloop van het multi-actorproces geïnterpreteerd kan worden.  
 
Positionering actoren 

 
In multi-actorprocessen spelen verschillende actoren, personen, een 

rol. Doordat het over een proces gaat welke niet binnen een planproces is 
geïnitieerd, maar door burgers, is de rolverdeling in het proces niet bij 
aanvang duidelijk. De positie van de actoren wordt gedurende het proces 
bepaald en is afhankelijk van hun achtergrond. In dit onderzoek worden de 
burger en planner nader beschouwd. De positie in het multi-actorproces 
hangt samen met de positie die zij in de staat innemen. 

Een burger is een persoon die een dubbele positie in de staat inneemt: 
“zij regeert en wordt geregeerd” (van Gunsteren 1998). Voorwaarde voor 
burgerschap is dan ook dat burgers een zekere mate van autonomie, 
beoordelingsvermogen en loyaliteit kennen ten opzichte van de staat. 
Maar zoals burgers zelf de staat vormen, worden zij ook door de staat 
gevormd, de autonomie die zij bezitten is dus niet oneindig (van Gunsteren 
1998). 

Planners zijn professioneel vertegenwoordiger van het formele 
perspectief van de overheid. Maar tegelijk is een planner ook een burger, 
het is een persoon met een eigen sociale omgeving en individuele 
voorkeuren. Dit geeft hem een zekere mate van autonomie ten opzichte 
van de staat (Allmendinger & Tewdwr-Jones 2002). 

Planner en burger nemen eenzelfde positie in de staat in, zij zijn 
burgers, maar vullen dit vanuit hun positie op een andere wijze in. Bij 
planners zal het perspectief op de werkelijkheid samenhangen met het 
institutionele perspectief dat spreekt uit beleid, maar hoeft hier niet altijd 
gelijk aan te staan. Burgers kunnen en mogen van formele perspectieven 
afwijken en een eigen perspectief bezigen, maar hun autonomie wordt 
beperkt door de invloed van de staat.  
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In dit onderzoek is aangenomen dat planners vertegenwoordigers zijn 
van de overheid en dat burgers zichzelf vertegenwoordigen. Burgers 
initiëren het proces, maar het proces krijgt mede vorm door de invloed van 
planners en andere actoren. De formele posities die burger en planner in 
de staat innemen worden hiervoor toegelicht. In deze beschrijving wordt 
aandacht geschonken aan de betekenis die een partij krijgt vanuit de 
positie van de andere actor.  
 
Planner  

Planners plaatsen zichzelf ten opzichte van burgers vanuit hun positie 
als vertegenwoordiger van de overheid. Hierin passen zij een visie op 
sturing toe. Vanuit deze positie vindt interactie plaats met burgers.  

 Aarts (2007) omschrijft drie modellen van overheidssturing die in de 
praktijk voorkomen. Dit zijn sturing, participatie en netwerksturing. In ieder 
sturingsmodel wordt een bepaalde rol toegekend aan planner en burger. 
Deze drie modellen kunnen naast elkaar worden toegepast.  

De verschillende sturingsmodellen geven verschillende frames vanuit 
de overheid aan, waardoor planners interacties met burgers vormgeven.  
 

In het model sturing is de overheid de centrale actor, zij bepaalt wat 
gebeurt van initiatie tot uitvoering. De burger wordt hierin gezien als actor 
die gestuurd moet worden om het plan tot uitvoering te brengen. Wanneer 
er interactie tussen burger en overheid plaatsvindt, heeft dit voor de 
overheid het doel om draagvlak voor het eigen plan te vergroten, of verzet 
vanuit burgers te verminderen. De positie van de burger volgt vanuit de 
doelen die de overheid stelt. Wanneer burgers het bereiken van de doelen 
dwarsbomen, wordt gesproken van een hindermacht. 

burgers kunnen contact zoeken met de planner of overheid langs 
formele wegen, bijvoorbeeld bezwaarschriftprocedures. Participatie houdt 
in het sturingsmodel ‘end-of-line’ participatie in, burgers kunnen uiteindelijk 
hun goedkeuring geven voor een plan of bezwaren leveren. Zij hebben 
geen mogelijkheid om in het proces mee te beslissen.  
 

 
Figuur 1: sturing 
 

Het tweede sturingsmodel is het participatiemodel. Het doel van de 
overheid is in het participatiemodel samen beleid vormen met 
representanten van de burgers die beïnvloed worden door het project. De 
keuze voor de actoren ligt bij de overheid en het proces staat onder leiding 
van een overheid. De overheid is hiermee de centrale actor in het proces. 
De vraag is in hoeverre planners in de praktijk kunnen en willen faciliteren 
zonder te sturen. Burgers worden betrokken om het proces te legitimeren, 
draagvlak te creëren en andere onzekerheden weg te nemen. Het 
betrekken van burgers kan dienen ter ondersteuning van het plan (van 
Turnhout 2008).  

De positie van de burger wordt bepaald door de rol die hij speelt in het 
participatieve proces. Vanuit de overheid kan dit worden getypeerd door 
het predicaat ‘actieve burgers’, burgers die actief deelnemen aan de door 
de overheid opgezette processen. Daarnaast zijn er burgers die niet in 
staat zijn om zich in deze processen te laten representeren of die niet 
willen meebeslissen. Het is de vraag in hoeverre zelfsturing of afwijkende 
meningen buiten de participatie arena in dit model geaccepteerd worden. 
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Figuur 2: participatie 
 

In het model van netwerksturing is de overheid slechts een van de 
actoren. Voor planning houdt dit model in dat beleid wordt gevormd in 
deze netwerken. Het doel is om gebruik te maken van de capaciteiten die 
burgers te bieden hebben. De rol van planning wordt hiermee een van het 
deelnemen aan projecten en het aansluiten bij initiatieven van andere 
partijen. Planvorming wordt gekenmerkt door de korte termijn van initiatie 
en uitvoering. (Sjöblom 2007) 

Burgers hebben een dynamische rol en deze hangt niet samen met 
de positie die de overheid aan burgers toekent. Burgers vormen 
zelfstandig interactieve netwerken, waar overheden onderdeel van uit 
kunnen maken. Interacties tussen burgers en overheden vinden niet alleen 
plaats via formele wegen, zoals als bezwaarprocedures of een interactief 
proces, maar ook via informele wegen, zoals persoonlijke contacten.  

 
 

 
Figuur 3: netwerksturing 
 
 
Burger 

Om de positie van burgers ten opzichte van de overheid te 
omschrijven, wordt kort ingegaan op drie klassieke visies op burgerschap. 
Uit deze visies blijkt hoe de positie van burgers in de staat kan variëren en 
wat dit betekent voor de rol van de overheid. De drie klassieke posities van 
burgers in de maatschappij die kunnen worden onderscheiden zijn: 
Liberaal, Communautair en Republikeins (van Gunsteren 1998).  
 

In een liberale visie staat het in handelen van de burger het 
individuele belang centraal. Dit individuele belang kan gereguleerd worden 
in de markt. Ieder handelt naar wat voor zichzelf het meeste oplevert, maar 
is hier ook verantwoordelijk voor en draagt zelf de consequenties. Voor de 
staat houdt dit een positie in waarin zij rechten en plichten toekent aan 
burgers. 

Republikeins burgerschap houdt in dat het eigen politieke belang 
gelijk staat aan het belang van de staat. Dit betekent dat burgers het 
nationaal belang nastreven, een algemeen belang. Burgers zetten zich in 
om de staat vorm te geven, dit doen zij door te participeren in de politieke 
arena.  

Communautair burgerschap betekent dat het individu handelt als lid 
van een gemeenschap, naar het belang van de groep. De gemeenschap 
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bepaalt de normen en waarden en wat acceptabel handelen is van een 
individu. De gemeenschap is onderdeel van de identiteit. Burgers voelen 
een betrokkenheid en loyaliteit bij de groep waartoe zij behoren. Deze 
betrokkenheid van onderaf is een belangrijk onderdeel in het vormen van 
de staat (van Gunsteren 1998). 
 

De klassieke rollen van burgers sluiten niet meer aan op de 
maatschappij, de maatschappij is veranderd. Pluriformiteit en complexiteit 
zijn toegenomen. De relaties tussen individuen zijn minder vast en 
veranderen snel. De maatschappij bestaat uit een complexe verzameling 
van verschillende organisaties en groeperingen, waarbinnen de nationale 
staat maar één van de gezagscentra is.  

Hoewel de drie theorieën op burgerschap geen van allen meer 
overeenkomen met burgerschap in de huidige maatschappij, zijn 
elementen ervan zijn nog wel te herkennen in een de veranderde sociale 
context. (van Gunsteren 1998). De belangen die burgers 
vertegenwoordigen in de drie theorieën van burgerschap, individuele 
belangen, groepsbelangen en het algemeen belang, zijn te herkennen in 
de huidige maatschappij. Maar binnen een complexe sociale context, 
waarin een individu tot verschillende groepen en organisaties behoort en 
hierdoor verschillende belangen vertegenwoordigt. Individuele belangen 
zijn nooit geheel onafhankelijk te zien van een groep en groepsbelangen 
en het algemeen belang zijn nooit geheel verbonden aan één groep (van 
Gunsteren 1998).  

 
De formele positionering van planner en burger laat zien dat visies 

van beide actoren op hun posities in het proces, niet overeen hoeven te 
komen. Planners gaan vanuit hun perspectief uit van een bepaalde rol van 
burgers, terwijl burgers de vrijheid hebben om een andere rol in te nemen. 
Andersom verwachten burgers een bepaalde rol van een planner, 
bijvoorbeeld als facilitator voor hun wensen, en heeft de planner een ander 
sturingsperspectief in gedachten. In de verhouding tussen planner en 
burger en door de invulling die zij aan de rol geven, worden interacties 
gevormd 

 
De beschreven sturingsmodellen van planners, kunnen in de cases 

een rol spelen in de reactie van planners op burgers. Het frame waardoor 
planners naar burgers kijken, kan getuigen van een bepaald sturingsmodel. 
De wijze van sturing die een planner toepast kan gevormd worden door 

een beleidskader waarin een sturingsmodel is opgenomen. Daarnaast 
hebben planners ook een persoonlijk perspectief op hun eigen rol ten 
opzichte van burgers. Zo kan in het beleid participatie worden 
voorgeschreven, maar blijkt een planner dit in de praktijk uit te werken 
door sturing.  

Uitingen van burgerschap worden onderzocht door na te gaan wie of 
wat de burgers met hun initiatief vertegenwoordigen. Burgers kunnen 
bijvoorbeeld een nationaal, gemeenschappelijk of individueel belang 
vertegenwoordigen. Het belang dat zij vertegenwoordigen gebruiken zij om 
hun handelen in het proces te legitimeren. Hierdoor kan het van invloed 
zijn op het procesverloop. 
 

�  Welke rol nemen planner en burger in tijdens het proces? 
� Speelt het verschil in positie een rol in het verloop van de 

interactie? 
�  Proberen planners het proces actief te sturen? Hoe? 
�  Welke belangen verdedigen burgers? Individuele belangen, van 

een specifieke groep of zijn ze betrokken bij een bepaald thema? 
 
 
Framing 
 

Mensen hebben verschillende perspectieven op de werkelijkheid, 
doordat zij de werkelijkheid anders interpreteren. De wijze waarop mensen 
de wereld om hen heen interpreteren is een frame. Het frame waardoor 
mensen de wereld interpreteren kan in de loop der tijd veranderen. Hier 
wordt kort uitgelegd wat het verschil in frames betekent en hoe 
veranderingen van frames in een proces onderzocht kunnen worden. De 
omschrijving van het concept framing wordt uitgelegd aan de hand van het 
werk van Aarts en Poorter welke zich beiden baseren op het werk van 
Goffman en Schön en Rein. Daarnaast werkt Aarts haar concept verder uit 
met het werk van Gray en Bates (Poorter 2005; van Lieshout & Aarts 
2005). 

 
In een frame zijn waarden, ervaringen, belangen, feiten, theorieën en 

culturen geïntegreerd (Poorter 2005). Daarnaast is de sociale context 
waarin een persoon zich bevind van belang voor het vormen van een 
frame. Beiden, positie en kennis, bepalen hoe de persoon de toekomst ziet 
en welke handelingen hij op basis van deze context onderneemt. Een 
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frame geeft betekenis aan handelingen en omgeving. Frames kunnen 
verschillen doordat ervaringen anders zijn of door een verschil in positie 
van de persoon.  

Een belangrijk kenmerk van frames is dat deze niet statisch zijn. 
Frames worden voortdurend gevormd in de relaties met andere partijen en 
actoren, terwijl zij op het zelfde moment deze relaties vormen(van Lieshout 
& Aarts 2005). Het construeren en reconstrueren van deze frames vindt 
plaats doordat actoren reflecteren op hun eigen positie en ervaringen en 
de doelen die zij willen behalen (Poorter 2005). 

Het reconstrueren van frames gebeurt in interactie met andere 
actoren. In deze interacties worden personen met de ideeën van anderen 
worden geconfronteerd. Dit kan leiden tot een aanpassing van het eigen 
frame. Deze interacties kunnen de vorm aannemen van een conflict 
(Flyvbjerg 2001). Deze interacties kunnen via verschillende wegen 
verlopen. Wij letten op directe en indirecte communicatie. Directe 
communicatie kan bestaan uit formele interacties waarbij de procedures 
van de overheid gevolgd worden. Het kan ook gaan om interactie in een 
meer informele setting, wanneer er geen rolverdeling is afgesproken en de 
interacties niet binnen een beleidsproces vallen. Indirect kan er ook sprake 
zijn van  communicatie wanneer actoren wel informatie doorkrijgen over de 
andere actor, maar via media, onderzoek of via andere personen. De 
boodschap die actoren ontvangen via de verschillende vormen van 
communicatie is feedback. Daarnaast kunnen zij ook feedback ontvangen 
door persoonlijke leerervaringen en reflectie. Veranderingen van een 
frame zijn het gevolg van feedback op het eigen frame, maar deze 
feedback kan op verschillende wijzen gevormd worden.    

 
In de cases wordt framing onderzocht door de manier waarop actoren 

zichzelf, de omgeving en andere actoren bezien. Het frame kent betekenis 
toe aan deze interpretatie van de werkelijkheid en de handelingen die 
actoren hieruit laten volgen. Frames kunnen gedurende processen 
veranderen door feedback op hun eigen frame. Dit kan in de praktijk 
worden waargenomen, door te onderzoeken of frames veranderen en 
welke feedback door actoren wordt gegeven en ontvangen.  
 

In het geval van planners en burgers kan het verschil in positie 
bijdragen aan een verschil in frame. Planners zien de ruimte en de 
problemen met ruimtelijke inrichting door een institutionele bril. Dit is een 
frame welke gevormd wordt door een positie als overheidsmedewerker en 

de expertise die zij hebben om problemen op te lossen door middel van 
regels, beleid en andere instrumenten. Dit institutionele perspectief is 
beperkt doordat alleen die zaken meegenomen worden die ook regelbaar 
zijn door planners en die voor planning als overheidshandelen relevant 
wordt geacht (Wagemans, in (Leeuwis 2002)). 

Burgers zien de ruimte vanuit hun persoonlijke kennis, ervaringen, 
belangen en culturen. Dit kan per individu anders zijn. Verschil met het 
institutionele perspectief is dat zij ook problemen of zaken in hun omgeving 
zien, die niet gerelateerd zijn aan beleid.  

In de situatie die wij onderzoeken, het metropolitane landschap, zou 
een verschil in perspectief kunnen betekenen dat er anders over de functie 
van het groene gebied wordt gedacht. Vanuit het institutionele perspectief, 
worden grenzen in de ruimte gelegd waarbinnen bepaalde regels gelden. 
Groen wordt traditioneel geassocieerd met voedselproductie, 
cultuurhistorisch landschap en natuur (van den Brink, et al. 2006).  

Burgers bezien dit gebied door hun eigen frame. Dit kan inhouden dat 
iemand het gebied niet ziet als ‘groen gebied’ maar als stedelijke 
leefomgeving. Zij zullen misschien kansen zien voor bedrijfsruimte of een 
recreatiegebied, ongeacht of dit wenselijk is binnen de bestaande plannen 
van de overheid. 
 

� Welke visie op het landschap hebben actoren in het 
proces? 

� Hebben partijen verschillende visies op relaties tussen 
stad en land? 

� Veranderen frames in het proces? Zo ja, waarom? 
� Hoe hebben interacties tussen planner en burger invloed 

op de frames van (een van beide) partijen? 
 
Procesverloop 
 

In de interactie tussen overheden en burgers vindt een proces waarin 
frames elkaar vormen. De manier waarop deze frames veranderen ten 
opzichte van elkaar, is het procesverloop. Doordat burgers het proces 
initiëren, zullen zij naast planners invloed uit kunnen oefenen op het 
procesverloop. In de positionering van de actoren is het kader gegeven 
waarbinnen burger en planner het proces proberen te sturen. Het proces 
dat hieruit volgt kan op verschillende manieren verlopen. Deze verschillen 
zullen worden beschreven aan de hand van drie visies op multi-
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actorprocessen. Deze visies komen uit planningliteratuur en literatuur van 
aanverwante wetenschappen. Er wordt een illustratie gegeven van een 
hiërarchisch gestuurd proces, een interactief procesverloop en een 
zelforganiserend procesverloop. De multi-actorprocessen die worden 
beschreven dienen als drie uiteen liggende theoretisch uitwerkingen van 
een mogelijk procesverloop, welke niet alomvattend zijn.  

 
Sturing door overheden kan plaatsvinden door het vormen van 

conceptuele structuren. Ruimtelijke concepten kunnen als een richtlijn voor 
ruimtelijke ontwikkelingen. Verwacht wordt dat planconcepten een sterk 
structurerende kracht kunnen hebben (Hajer & Zonneveld 2000). 
Ruimtelijke concepten worden veelvuldig gebruikt in de ruimtelijke 
ordening. De interpretatie van concepten kan veranderen gedurende de 
tijd.  Ruimtelijke concepten kunnen dienen als een middel om ruimtelijke 
beslissingen op elkaar af te stemmen. Mogelijk kunnen concepten ook een 
structurerende werking hebben in multi-actorprocessen (Faludi 2004). 

 
Het verloop van een multi-actorproces kan door meerdere actoren 

gezamenlijk bepaald worden. Één manier waarop een proces kan verlopen 
waarin actoren gezamenlijk de kaders, doelen en uitkomsten van het 
proces bepalen, wordt gegeven door Innes en Booher in hun omschrijving 
van het ontstaan van Network Power(Booher 2002). Network Power kan 
ontstaan in een proces, waarin diverse actoren betrokken zijn, met 
verschillende achtergronden en visies op de werkelijkheid. Deze actoren 
moeten allen afhankelijk zijn van de uitkomsten van het proces. Door al 
hun argumenten openlijk te bespreken vindt er een uitwisseling van 
verschillende vormen van kennis plaats. Ervaringen worden gedeeld, en 
praktische kennis wordt direct meegenomen. Er ontstaat een gezamenlijk 
frame op de werkelijkheid. Vanuit dit frame kunnen actoren samen bepalen 
wat er gedaan moet worden. De individuele belangen worden hierin 
meegenomen. (Booher 2002) 

 
Meerdere actoren kunnen ook onafhankelijk van elkaar handelen. 

Wanneer burger en overheid met elkaar in aanraking komen kunnen zij 
zich op elkaar aanpassen, maar zonder dat er een leider is of er een groep 
ontstaat. Het procesverloop van de actoren samen, wordt dan niet 
gestuurd maar is het gevolg van toeval. Orde ontstaat van onderaf, 
zelforganisatie. Van Gunsteren werkt uit hoe dergelijke processen kunnen 
verlopen. (van Gunsteren 2006) 

 Het ontstaan van orde is een proces van ‘emergence’: “The 
movement of low-level rules to a higher level sophistication (Johnson uit: 
(van Gunsteren 2006)) .“ Groepen mensen handelen met een beperkte 
macht om de wereld zelfstandig vorm te geven op basis van een beperkte 
kennis van de werkelijkheid, maar in dit handelen ontstaan 
regelmatigheden die worden overgenomen door de groep als geheel. 
Regelmatigheden ontstaan doordat mensen zich aanpassen op hun 
sociale en fysieke omgeving. In interacties leren zij van anderen. 
Daarnaast herkennen zij veranderingen in hun eigen directe omgeving. Zo 
verandert hun frame op de werkelijkheid mee met hun omgeving. Doordat 
iedereen zijn frame steeds aanpast, ontstaan er allerlei visies op de 
werkelijkheid, haar problemen en oplossingen. Verschillende ideeën over 
manieren van omgaan met de werkelijkheid worden met elkaar vergeleken 
en geconfronteerd. Inzichten worden gevormd door herinneringen aan 
vergelijkbare situaties. In interactie zal een idee dat lijkt te werken en 
vanuit het perspectief van een ander intelligent is, navolging vinden. 
Vervolgens reflecteren mensen hierop. Deze interacties zijn vormen van 
feedback.  Als meer mensen een bepaalde manier van handelen en 
denken overnemen, ontstaat er een patroon. De patronen die ontstaan zijn 
dan een gevolg van lokale kennis en ervaringen en sociale interacties, zij 
kunnen op een hoger schaalniveau een orde vormen. Dit is een orde 
gebaseerd op een selectie uit diversiteit, geïnformeerd door kennis van 
diverse individuen (van Gunsteren 2006). 
 

Hiervoor zijn verschillende verlopen van het proces van framing en 
reframing onderscheiden. Hieruit kunnen principes worden onderscheiden 
welke te herkennen zijn in de praktijk. Deze zijn sturing door 
planconcepten, deliberatie en adaptatie.  Deze principes werken als 
handvaten om inzicht te krijgen in het procesverloop.  
 

�  Herkennen wij in het procesverloop: 
• Sturing door een ruimtelijk concept? 
• Gezamenlijke visievorming? 
• Adaptatie tussen onafhankelijke actoren? 
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3  Nationale Landschappen 
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3.1 Algemeen 

In 2006 zijn, in de Nota Ruimte, 20 Nationale Landschappen 
benoemd. Deze Nationale Landschappen worden omschreven als (inter-
)nationaal waardevolle landschappen. De gebieden kenmerken zich door 
hun zeldzame of unieke landschapskwaliteiten en bijzondere natuurlijke en 
recreatieve kwaliteiten. Zij dienen als een visitekaartje voor binnen- en 
buitenland. Het doel van de instelling van de Landschappen is om 
Landschappelijke, cultuurhistorische en natuurlijke kwaliteiten van 
Nederland te behouden, te beheren en waar mogelijk te versterken. In 
samenhang hiermee verwacht de rijksoverheid dat de toeristisch-
recreatieve betekenis zal toenemen (Overbeek, et al. 2006). 

De Nationale Landschappen zijn ontstaan na een langdurig proces. 
Wanneer in de jaren zeventig duidelijk wordt dat er minder grond benodigd 
is voor de landbouw, komt de discussie over de bescherming van 
cultuurlandschappen op gang. In deze discussie wordt het concept van 
een Nationaal Landschap gepresenteerd. Er worden projecten opgezet 
voor het instellen van de Nationale Landschappen, maar door grote 
weerstand vanuit de landbouwsector loopt dit op niets uit. Eind jaren ‘90 
ontstaat er belangstelling voor cultuurlandschappen, ondermeer door de 
Nota Belvedère. Op dat moment hebben landbouworganisaties een minder 
invloedrijke positie dan voorheen (Renes 2008).  

In 2002 wordt, in de vijfde Nota Ruimtelijke Ordening, besloten de 
veelheid aan categorieën in het landschapsbeleid terug te brengen tot 
Provinciale en Nationale Landschappen. Hierdoor komt het beleid voor  
Waardevolle Cultuurlandschappen (WCL-gebieden) te vervallen. De 
uiteindelijke Nota Ruimte voegt ook de categorieën Nationale en 
Provinciale Landschappen samen, tot de 20 Nationale Landschappen die 
we nu kennen. Het Belvedère beleid is dan niet meer gekoppeld aan de 
gebieden, maar vormt wel het uitgangspunt voor het beleid in de Nationale 
Landschappen (Nieuwenhuizen 2007).  
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Landschap 
 

De Nationale Landschappen zijn cultuurlandschappen welke een 
aantal kwaliteiten bezitten welke nationaal of internationaal gewaardeerd 
worden. De Landschappen worden gekenmerkt door de specifieke 
samenhang tussen de verschillende onderdelen van het landschap. 
Daarbij kan het gaan om natuur (flora en fauna), reliëf (bijvoorbeeld 
beekdalen en terpen), grondgebruik (weides of akkerbouw) en bebouwing 
(zoals dorpsgezichten en forten). In deze gebieden wordt geleefd en 
gewerkt. De Nationale Landschappen beslaan samen ongeveer twintig 
procent van de oppervlakte van Nederland en er wonen naar schatting 2,5 
miljoen mensen. Het grootste deel van het land is in bezit van particulieren 
(Ministerie van LNV, 2008). Tegelijk staan deze landschappen onder druk. 
Maar de mate van druk verschilt sterk. Er is sprake van gebieden met 
overdruk en onderdruk. Overdruk door stedelijke ontwikkeling of onderdruk 
door bevolkingsstabilisatie of afname waar druk bestaat uit de 
veranderingen in de landbouw (Janssen 2007). 

De druk op het landschap leidt tot ontwikkelingen. Ongewenste 
ontwikkelingen welke de kenmerkendheid van het landschap aantasten, 
worden aangeduid met de term verrommeling.  Deze veranderingen in het 
uiterlijk van het landschap zijn gevolg van een afname van de betekenis 
van de landbouw en toename van andere functies, vooral verstedelijking. 
(Ministerie van VROM 2006). 

Tussen de Landschappen zijn er verschillen in de betekenis die de 
toekenning als Nationaal Landschap heeft. In een aantal landschappen 
betekent dit met name ‘behouden wat er is’, in andere gevallen is het 
gericht op het ontwikkelen van kwaliteiten (Janssen 2007). Ander 
onderscheid tussen de Nationale Landschappen kan worden gemaakt op 
basis van de kwaliteiten van het landschap die behouden dienen te 
worden, agrarische cultuurlandschappen of landschappen met een 
specifiek kenmerk van internationale betekenis (bijv. Stelling van 
Amsterdam).  
 
 
 
 
 
 
 

Beleid  
 

In de Nota Ruimte zijn met de instelling van de Nationale 
Landschappen ook de kaders voor het beleid vastgesteld. Binnen deze 
kaders moeten andere overheidspartijen invulling geven aan de uitvoering. 
Het beleid dat geldt voor de Nationale Landschappen is onderdeel van het 
Water- Natuur- en Landschapsbeleid van de Nationale Overheid. De 
Nationale Landschappen zijn hierin onderdeel van de Ruimtelijke 
Hoofdstructuur, welke verder bestaat uit de Ecologische Hoofdstructuur, 
natuurgebieden en grote rivieren (Ministerie van VROM, et al. 2004). 

Voor de Nationale Landschappen is specifiek beleid opgesteld. Als 
uitgangspunt voor beleid geldt 'behoud door ontwikkeling'. 
Landschappelijke, cultuurhistorische en natuurlijke kwaliteiten van 
Nationale Landschappen moeten behouden blijven, duurzaam beheerd en 
waar mogelijk worden versterkt. Tegelijk moeten Nationale Landschappen 
zich sociaal-economisch voldoende kunnen ontwikkelen terwijl de 
bijzondere kwaliteiten van het gebied worden behouden of versterkt. 
Ruimtelijke ontwikkelingen zijn mogelijk mits de kernkwaliteiten van het 
landschap worden behouden of versterkt (Ministerie van VROM, et al. 
2004). 
 

Het beleid wordt verder in het kort gekenmerkt door de volgende 
uitgangspunten: 

• Geen speciale wetgeving  
• Kwaliteitsbeleid: Ja, mits 
• Migratiesaldo nul 
• Cofinanciering door rijk via ILG 
• Decentraal: provincies stellen grenzen, planologisch beleid 

en gebiedsprogramma’s vast 
(Ministerie van VROM et al., 2004; Janssen 2007; 
Nieuwenhuizen 2007) 

 
Dit betekent dat de Rijksoverheid bijdraagt aan de kosten van 

uitvoering van beleid voor de Nationale Landschappen. Er worden 
middelen beschikbaar gesteld via het Investeringsbudget Landelijk Gebied 
(ILG). Deze rijksbijdrage bedraagt maximaal 50% van de kosten per 
provincie. De provincies zijn zelf verantwoordelijk voor de overige kosten 
(Rinnooy Kan 2008). In de rijksoverheid zijn drie ministeries gezamenlijk 
verantwoordelijk voor de bijdragen en beleidsvorming. Dit zijn de 
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ministeries van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit (LNV), Onderwijs 
Cultuur en Wetenschap (OCW) en Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening 
en Milieubeheer (VROM).  

De provincies zijn verantwoordelijk voor de uitwerking en uitvoering 
van het beleid voor Nationale Landschappen. In hun uitvoeringsplannen 
beschrijven de provincies hoe ze de kernkwaliteiten van het betreffende 
Nationale Landschap willen behouden, beheren en versterken. Hierin moet 
worden voldaan aan de voorwaarde dat het migratiesaldo nul is, wat 
betekent dat ten hoogste voor de eigen bevolkingsgroei en 
woningbehoefte mag worden gebouwd. Provincies moeten vaststellen 
waar de exacte grenzen van het Nationaal Landschap komen te liggen. 
Vervolgens maken zij afspraken met de gemeentes en andere partijen 
over de wijze waarop de provinciale plannen doorwerken, bijvoorbeeld in 
bestemmingsplannen (Janssen 2007). 

In de planvorming werken provincies samen met partners in reeds 
bestaande gebiedscommissies, zoals reconstructiecommissies en 
samenwerkingsverbanden in het kader van het WCL-beleid. In deze 
commissies hebben gemeenten, waterschappen, natuurorganisaties, 
landbouworganisaties en andere belangengroepen zitting. Deze 
gebiedscommissies geven advies en vormen het overlegplatform voor het 
college van de provinciale staten. Daarnaast coördineren zij 
subsidieaanvragen voor lokale projecten (Janssen 2007). 
 
 
Dilemma’s  
 

Sinds de instelling van de Nationale Landschappen zijn er een aantal 
dilemma’s ontstaan over de uitvoering van het beleid. Het draait hierbij om 
onduidelijkheden over verantwoordelijkheden, doelen en de status van 
Nationale Landschappen ten opzichte van ander beleid. 

In de invulling het beleid van het Nationaal Landschap door de 
provincies is er onduidelijkheid ontstaan over de status als beschermd 
cultuurlandschap. Provincies richten zich veelal op het creëren van 
draagvlak onder de bevolking en het ontwikkelen van de gebieden. Minder 
aandacht is er voor het behouden van de kernkwaliteiten. Zo wordt er  
door de meeste provincies geen nieuw beleid geschreven voor de 
bescherming van het landschap. Daarnaast houden provincies dorpen en 
steden die zij willen uitbreiden buiten de grenzen van het landschap, 
ondanks de landschappelijke kwaliteiten van deze gebieden (Renes 2008).  

Het is voor de provincies nog niet duidelijk hoe  zij met de nationaal 
vastgestelde kernkwaliteiten om moeten gaan (Holtjer 2006). Weinig 
provincies hebben een samenhangende inhoudelijke visie op het Nationaal 
Landschap (Renes 2008). Vanuit de rijksoverheid worden er alleen 
kernkwaliteiten aangegeven welke weinig houvast bieden voor 
toekomstige ontwikkelingen (Holtjer 2006). Kernkwaliteiten zijn kwalitatief 
omschreven, maar niet ruimtelijk expliciet en er zijn geen kwantitatieve 
graadmeters bij gegeven (Opdam 2007). Daarnaast is er niet één visie te 
geven op de gezamenlijke Nationale Landschappen door de verschillen in 
problematiek in de gebieden, onder- dan wel overdruk(Janssen 2007). 

Onduidelijkheid over de implementatie van de Nationale 
Landschappen relateert aan de vraag wie verantwoordelijk is in het 
Nationale Landschap. De verdeling van de verantwoordelijkheden is in het 
beleid vastgesteld, maar onduidelijkheden in de uitvoering roepen 
discussie op over decentrale sturing. Een sterkere sturing van het Rijk zou 
wenselijk kunnen zijn voor het garanderen van behoud van het landschap. 
Een decentrale opzet creëert wellicht meer draagvlak, welke nodig is om 
de Nationale Landschappen te ontwikkelen (Janssen 2007; Korevaar 
2008). 
 Een ander probleem wordt gevormd doordat het beleid voor 
cultuurlandschappen en het landelijk gebied elkaar snel opvolgen. Telkens 
gaan veranderingen in beleid gepaard met andere concepten en nieuwe 
grenzen van de te beschermen gebieden. Dit heeft geleid tot een overvolle 
beleidsagenda van provincies. De prioriteit ligt in sommige gebieden op 
het afronden van voorgaand beleid, de uitvoering voor het Nationaal 
Landschap wordt hierop aangehaakt. Provincies hebben in sommige 
gevallen een afwachtende houding aangenomen in de uitvoering van het 
beleid (Janssen 2007). 
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3.2 Laag Holland 

 
Nationaal Landschap Laag Holland ligt in de provincie Noord-Holland, 

tussen de steden Amsterdam, Zaanstad, Alkmaar en Hoorn. Twee 
bekende regio’s in Laag Holland zijn de Beemster en Waterland. De 
Beemster is een grootschalige droogmakerij en staat op de Unesco 
wereld-erfgoedlijst. Waterland is een typisch Hollands veenweidegebied. 
Laag Holland is ongeveer 51.400 hectare groot en telt rond de 110.000 
duizend inwoners. Voor het Nationale Landschap is door de provincie de 
begrenzing vastgesteld. Daarnaast zijn een visiedocument en een 
uitvoeringsprogramma opgesteld. 
 

Voor Laag Holland zijn in de Nota Ruimte de volgende drie 
kernkwaliteiten vastgesteld:  

• Zeer open landschap 
• Geometrische inrichtingspatroon in droogmakerijen 
• Strokenverkaveling 

 
Ontstaansgeschiedenis 
 

Nationaal Landschap Laag Holland kent een voorgeschiedenis aan 
beleid en organisatievormen gericht op het behouden en ontwikkelen van 
de landschappelijke kenmerken. Voorafgaand aan het Nationaal 
Landschap was in Laag Holland vanuit de provincie al een 
gebiedsprogramma gestart: De Groene Long. Dit gebiedsprogramma was 
een samenwerkingsverband van belangrijke investeerders in het gebied, 
onder de naam gebiedsprogramma Noord-Holland Midden. De 
belangrijkste opgave van dit gebiedsprogramma was het verbinden van 
alle initiatieven van inwoners in het gebied, om zo het karakteristieke 
landschap te behouden en te versterken. Hiermee werd richting gegeven 
aan bestaand beleid, en bewust geen nieuw beleid ontwikkeld. (De Groene 
Long 2001-2004).  

Het projectbureau de Groene Long kan worden gezien als de 
opvolger van het WCL-beleid voor de veenweidegebieden in Laag Holland. 
Het doel was de veenweiden te beschermen, om het kenmerkende 
landschap te bewaren. 
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Naast de Groene Long bestond de “Taskforce veenweide Noord-
Hollands Midden”. De Taskforce was opgezet om keuzes te maken voor 
oplossingen voor beheerproblemen in de verschillende 
veenweidegebieden, om naast de projecten van De Groene Long ook 
structurele oplossingen te bieden. Daarnaast heeft de Taskforce het 
advies uitgebracht om alle krachten in Laag Holland te bundelen in de 
Stichting Laag Holland. Aan de hand van dit advies is in de Nota Ruimte 
Laag Holland benoemd tot Nationaal Landschap (Stuurgroep Laag Holland 
2005).Het projectbureau de Groene Long en Nationaal Landschap Laag 
Holland hebben nog korte tijd naast elkaar bestaan, in 2005 zijn ze 
samengegaan.  
 
Landschap 
 

 
 

Het veenweidegebied en droogmakerij de Beemster 
 

In Noord-Holland komen twee typerende landschappen voor, de 
veenweidegebieden en de droogmakerijen. De veenweidegebieden 
hebben een ondergrond van veen en strokenverkaveling welke 
kenmerkend is voor het gebied. Deze verkaveling wordt gevormd door de 
sloten die zijn gegraven om het veen te ontginnen. Door de ontginning en 
bijbehorende ontwatering van het veen, klinkt het veen in, waardoor de 
bodem van het gebied daalt. Het veenweidegebied is van groot belang 
voor weidevogels, door de openheid en voedselrijkdom (Terwan & 
Guldemond 2004). 

De droogmakerijen zijn een vorm van landaanwinning die in de 17e 
eeuw in dit gebied toegepast werd, door het droogleggen van meren. Na 
het droogleggen zijn deze gebieden op een rationele manier verkaveld, om 

optimale landbouw opbrengsten te krijgen. In Laag Holland zijn 
verschillende karakteristieke dorpen te vinden, welke zijn ontstaan in lijn 
met de ontwikkelingen in het landschap. Cultuurhistorische monumenten in 
Laag Holland zijn de Stelling van Amsterdam, de Beemster, het eiland 
Marken, de Zaans-Waterlandse houtbouw en het Noord-Hollandskanaal 
(Provincie Noord-Holland & Nationaal Landschap Laag Holland 2006). 
 

De ontginning van het veengebied heeft ervoor gezorgd dat veen 
inklinkt en mineraliseert, waardoor steeds verdere ontwatering nodig is om 
landbouw en beweiding in het gebied mogelijk te maken. Dit is een proces 
wat steeds verder doorzet, waardoor de veenbodem steeds dunner wordt. 
Mineralisatie van het veen is daarbij één van de oorzaken van aantasting 
van de waterkwaliteit. 
  

Boeren zorgen ervoor dat het gebied open blijft en de bodem 
voedselrijk en maken het gebied op deze manier geschikt voor 
weidevogels. Een groot deel van het veenweidegebied is voor boeren niet 
rendabel meer, het is te nat en hierdoor te tijdrovend om te beweiden. 
Boeren trekken daarom weg uit het gebied, waardoor er veranderingen 
ontstaan in het landschap. Natuurbeheerders nemen de taken deels over 
van boeren, maar hebben hier niet voldoende financiële middelen voor 
(Stuurgroep Laag Holland 2005).  

Daarnaast staat het gebied onder grote stedelijke druk. Verschillende 
gemeenten willen graag nu of in de toekomst stedelijk uitbreiden op 
locaties in het Nationaal Landschap en er zijn bijvoorbeeld aanvragen voor 
windmolens in het gebied (Hendriks 2008) (Neefjes 2008).  
 
Beleid 
 

Voor het Nationaal Landschap is de begrenzing vastgesteld. 
Daarnaast zijn een visiedocument en een uitvoeringsprogramma opgesteld. 
Ook is het beleid voor het Nationale Landschap opgenomen in een 
streekplanherziening van de provincie. Hieronder volgt een kort overzicht 
van de kernpunten van het beleid voor Laag Holland die uit deze 
documenten naar voren komen en een kaart met de begrenzing. 
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Figuur 6: Begrenzing Nationaal Landschap Laag Holland (Provincie Noord-

Holland 2006) 
 

De visie van Laag Holland is als volgt beschreven: “Laag Holland wil 
zich niet alleen richten op het behouden van de kernkwaliteiten, maar ook 
op het ontwikkelen van het gebied zelf.” Laag Holland wil 
ontwikkelingsplanologie toepassen “die naast het continueren van het 
beheer gericht is op het vernieuwen en verbeteren van de 
sociaaleconomische basis van het landschap (Stuurgroep Laag Holland 
2005).” 

De volgende resultaten worden  hiermee nagestreefd: 
• Grote open graslandgebieden die ruimte bieden aan de vele 

weidevogels. 
• Kwalitatief goede natuurgebieden.  
• Moerasgebieden met een goede waterkwaliteit en veel 

moerasvogels. 
• Nieuwe ondernemingen. 

• Vitale kleine kernen met een kenmerkende bouwstijl. 
• Een economisch kansrijk gebied. 
• Nieuwe natuur- en recreatievoorzieningen rondom stedelijke 

gebieden. 
• Een recreatief goed toegankelijk gebied. 
• Een duurzaam watersysteem dat de gebruiksfuncties ondersteunt. 
 (Stuurgroep Laag Holland 2005) 
 
Om deze doelen te bereiken moet Laag Holland zoeken naar 

manieren om het gebied goed te beheren. Dit zou volgens provincie 
moeten door  agrariërs en natuurbeheerders het beheer van het landschap 
samen te laten oppakken (Stuurgroep Laag Holland 2005). De 
weidevogeldoelstelling levert hierin lastige keuzes op. Wordt er gekozen 
voor recreatieve verbindingen of een optimaal leefgebied voor de 
weidevogel en wordt er gekozen voor het plaatsen van potstallen om op 
deze manier de weidevogel te behouden (Neefjes 2008)? 

In Laag Holland worden daarnaast door het bestuur van het Nationaal 
Landschap problemen ondervonden door een teveel aan beleid in het 
gebied. Dit beleid sluit deels niet aan bij de doelen van het Nationaal 
Landschap. Hierdoor kunnen doelen, zoals het beschermen van 
weidevogels, niet behaalt worden (Hendriks 2008).  
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3.3 Het Groene Woud 

 
Nationaal Landschap het Groene Woud ligt in de provincie Noord-

Brabant en wordt omringt door de steden Den Bosch, Tilburg en 
Eindhoven. Het gebied is ongeveer 35.0000 hectare groot en omvat grote 
delen van de Meierij. Het Groene Woud kent een grote variatie aan 
landschapstypen: natte  natuurgebieden met heide en vennen, zoals de 
Kampina, maar ook verschillende agrarische cultuurlandschappen. Sinds 
de aanstelling als Nationaal Landschap is er nog geen begrenzing 
vastgesteld en is er ook nog geen concreet uitvoeringsprogramma. 
  

Voor het Groene Woud zijn in de Nota Ruimte de volgende drie 
kernkwaliteiten vastgesteld:  

• Het groene karakter 
• Kleinschalige openheid 
• Samenhangend complex van beken, essen, kampen, bossen en 

heides (Ministerie van VROM, et al. 2004) 
 
Ontstaansgeschiedenis  

 
Het Groene Woud is ontstaan doordat overheidspartijen en natuur- en 

landschapsorganisaties de kleinere natuurgebieden wilden aaneensluiten 
tot een groot natuurgebied. Het Groene Woud kent verschillende los van 
elkaar liggende natuurgebieden, zoals de Kampina, de Geelders en de 
Oisterwijkse vennen. In 1999 organiseerde de Provincie Noord-Brabant 
een workshop over het Groene Woud, waarin werd aangekaart dat er 
vanuit beleid behoefte was aan grote aaneengesloten natuurgebieden. 
(Provincie Noord-Brabant 1999). Daarnaast werd een Natuurvisie voor het 
Groene Woud gepresenteerd, welke is opgesteld door Natuurmonumenten, 
het Brabants Landschap en Staatsbosbeheer. (Brabants Landschap 2000) 

Behalve als natuurprogramma, werd er met het Groene Woud ook 
aansluiting gezocht met de directe omgeving. Dit gebeurde door het 
aanwijzen van de Groen structuur als ‘Groene Mal’. In 2002 hebben de 
provincie en tien Brabantse bestuurders van onder andere waterschappen, 
natuur- en milieuorganisaties en gemeenten de intentie-overeenkomst de 
Groene Mal ondertekent. Hierin zouden de natuurgebieden, als een 
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“robuuste ecologische structuur”, sturend moeten zijn voor de (stedelijke) 
ruimtelijke plannen (Gemeente Tilburg 2008).  

Vervolgens is op initiatief van de partijen die de natuurvisie hebben 
opgesteld en in samenwerking met de provincie Noord-Brabant gestart 
met de uitvoering van het Groene Woud als natuurproject. Het Groene 
Woud moet door dit project “een 7500 hectare groot aaneengesloten 
natuurgebied worden, bestaande uit een parkachtig boslandschap met 
meanderende beken, moerassen, heiden en bloemrijke graslanden.” In het 
project wordt gericht op het creëren van een leefgebied voor verschillende 
bijzondere diersoorten, maar ook op het versterken van de landbouw 
rondom het natuurgebied en het uitbreiden en versterken van de 
recreatiefunctie van het gebied voor de omliggende steden (Grontmij 
2002).  

Europees heeft het Groene Woud financiële ondersteuning gekregen 
in de vorm van het Interreg-project Groene Woud: Groen Hagenland 
(Kuitert 2005). En op nationaal niveau werd het Groene Woud 
aangewezen als proeftuin-project van het ministerie van LNV (Grontmij 
2002).  

Gedurende dit proces is er draagvlak ontstaan voor de ontwikkeling 
van Het Groene Woud onder overheden en meerdere gebiedspartijen. 
Ondertussen werd de natuurdoelstelling breder opgevat. Het doel was een 
kwaliteitsverbetering in landschappelijk, ecologisch en recreatief opzicht 
(Grontmij 2002).  

In 2005 is het Groene Woud aangewezen als Nationaal Landschap. 
Naast de ontwikkeling van het Nationale Landschap door de provincie, zijn 
verschillende ontwikkelingen ten aanzien van het Groene Woud vervolgd 
en in gang gezet: het oprichten van een streekcentrum, het uitgeven van 
een krant, het opzetten van een website, het ontwikkelen van een 
streekrekening, het vormen van een gebiedscoöperatie en het ‘branden’ 
van het gebied (Hendriks 2007).  
 
Landschap 
 

Het Groene Woud kan worden ingedeeld in verschillende gebieden 
door het onderscheiden van drie ‘schillen’. De buitenste schil wordt 
gevormd door de steden met hun uitloopgebieden naar het platteland. De 
tweede schil is het agrarische buitengebied met de dorpen. De binnenste 
schil is de natuurkern van zo'n 7500 hectare (LNV 2008).  

Binnen Het Groene Woud is een grote variatie aan landschapstypen 
te herkennen, zoals bos- en heidegebieden, een agrarisch 
cultuurlandschap en jonge ontginningen. De heidevelden, bossen en 
vennen zijn te vinden in de natuurgebieden in de kern van het Groene 
Woud. Tot 1850 bestonden grote delen van Brabant uit dit soort 
landschappen. Het agrarisch cultuurlandschap is een kleinschalig 
landschap, met essen en kampen. Dit landschap is in het Groene Woud 
onder andere te herkennen aan de bolle akkers. Deze zijn ontstaan 
doordat de eerste bewoners in het gebied heideplaggen met dierlijke mest 
over hun akkers verspreiden om deze te bemesten, waardoor de akkers 
hoger kwamen te liggen. Door verdere ontginningen van de woeste 
gronden en later ruilverkaveling en schaalvergroting in de 19e eeuw is een 
grootschaliger en meer open landschap ontstaan, de jonge ontginningen 
(Brabants Landschap 2000; Hendriks 2007).  

Door deze verschillende landschappen in het Groene Woud stromen 
een viertal beken en riviertjes: de Dommel, de Kleine Aa, de Reusel en de 
Beerze. Cultuurhistorisch waardevolle objecten die in het Groene Woud 
zijn te vinden, zijn landgoederen, kastelen, buitens en een watermolen.  
 

 
Heide op de Kampina en het agrarisch cultuurlandschap 

 
Door stedelijke en maatschappelijke ontwikkelingen is enerzijds een 

landschappelijk en cultuurhistorisch waardevol landschap ontstaan, waarin 
gewoond en gewerkt wordt. Aan de andere kant zorgen deze 
ontwikkelingen ook voor problemen in dit landschap. Het gebied 
verstedelijkt, doordat zowel steden als dorpen ruimte nodig hebben voor 
wonen, bedrijven en recreatie. De verstedelijking zorgt voor ecologische 
barrières en water- en milieuproblemen. Door schaalvergroting in de 
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veehouderij zijn stank- en ammoniak-emissies toegenomen, wat zowel 
voor boeren als voor uitbreidingen van steden beperkingen oplevert. De 
landbouw en natuurgebieden hebben te kampen met verdroging en 
versnippering zorgt voor een afname van de soortenrijkdom in het gebied. 
In de kleinschalige gebieden zijn boerenbedrijven niet meer rendabel. 
Boeren zoeken daarom alternatieve vormen om aan inkomsten te komen, 
wat andere eisen stelt aan het landschap (Provincie Noord-Brabant 2007). 
Evenals de toename in recreatie, waarvoor een aantrekkelijk landschap 
een voorwaarde is.  
 
 
Beleid  

Het beleid in het Groene Woud wordt nog gevormd. Er is nog geen 
begrenzing vast gesteld en ook nog geen uitvoeringsprogramma. Het 
opstellen van het beleid gebeurt aan de hand van de richtlijnen van de 
Nationale overheid, maar de provincie is bezig hier verder invulling aan te 
geven.  

Door het gebied als Nationaal Landschap te begrenzen, vindt er geen 
wijziging plaats van het planologisch beschermingsregime. Dit houdt in dat 
het planologische regime voor het Nationale Landschap gelijk is aan de 
Groene HoofdStructuur, Agrarische HoofdStructuur  en Regionale Natuur 
en LandschapsEenheden waartoe het Groene Woud behoort. De 
planologische consequenties voor het Groene Woud is ook beschreven in 
de betreffende uitwerkingsplannen van de stedelijke en landelijke regio's 
en de betreffende reconstructieplannen en gebiedsplannen (Provincie 
Noord- Brabant 2008).  
 

Het Groene Woud ligt in drie reconstructiegebieden, welke het gevolg 
zijn van de invoering van de Reconstructiewet. In 2002 heeft de Tweede 
Kamer de Reconstructiewet aangenomen naar aanleiding van de uitbraak 
van varkenspest vijf jaar eerder. Als gevolg hiervan is Brabant opgedeeld 
in reconstructiegebieden. De reconstructiegebieden hebben een hoge 
concentratie vee en kampen met bijzondere milieuproblemen zoals 
vermesting, verzuring, stank en verdroging. Dit moet door de reconstructie 
worden aangepakt.  Bij de aanpak van de problemen gaat het om een 
integrale plattelandsontwikkeling. Dus niet alleen landbouw, maar ook 
natuur, landschap, water, economie en leefbaarheid zijn onderdeel van de 
plannen. De uitvoering van de regie van het reconstructiebeleid is in 
handen van de provincie. In 2007 is de reconstructie als een van de 

doelstellingen van het Investeringsbudget Landelijk Gebied (ILG) 
opgenomen (Provincie Noord- Brabant 2008).  
 

De drie reconstructiegebieden in het Groene Woud zijn, Maas en 
Meierij, de Meierij en Kempenland. Voor deze drie gebieden zijn aparte 
reconstructieplannen opgesteld door verschillende commissies.  Een 
reconstructieplan bevat in ieder geval een beschrijving van maatregelen en 
voorzieningen: 

• ter verbetering van de ruimtelijke structuur ten behoeve 
van de landbouw, mede om veterinaire risico's 
voortvloeiend uit een hoge veedichtheid te verminderen;  

• ter verbetering van de kwaliteit van natuur en landschap;  
• ter verbetering van de kwaliteit van milieu en water. 

 
Daarnaast heeft het Groene Woud betekenis voor de omringende 

steden Den Bosch, Tilburg en Eindhoven. Deze steden werken samen in 
het verband van BrabantStad. Er is onderzocht welke ruimtelijke opgaven 
er bestaan voor het versterken van BrabantStad. Naast opgaven 
gerelateerd aan infrastructuur, wordt ook het ontwikkelen van Nationaal 
Landschap het Groene Woud en de verbinding van Het Groene Woud 
richting de steden genoemd. Dit groene gebied wordt ook wel omschreven 
als ‘de groene mal’ rond de stad (BrabantStad 2008).  
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3.4 Conclusie 

In dit hoofdstuk is gezocht naar een antwoord op de vraag: Welk 
ruimtelijk beleid geldt in het metropolitane landschap? Dit is onderzocht 
aan de hand van de (beleids)ontwikkelingen van twee Nationale 
Landschappen, welke in een metropolitaan landschap liggen. 

De twee Nationale Landschappen, het Groene Woud en Laag Holland, 
liggen in een gebied waar sprake is van overdruk uit de stad. Het kent een 
problematiek waarbij ontwikkeling vanuit de stad en behoud van het 
agrarisch cultuurlandschap en natuurgebieden op gespannen voet met 
elkaar staan. In de gebieden is sprake van transities in de landbouw als 
gevolg van de stedelijke druk.  

Daarnaast staat het beleid niet op zichzelf. Het heeft relaties met 
voorgaand en aanverwant beleid waarbij verschillende overheidsorganen 
betrokken zijn. In het Groene Woud wordt geprobeerd bestaand beleid te 
koppelen aan het Nationaal Landschap. In Laag Holland is er een 
uitvoeringsprogramma opgesteld Het beleid voor het Nationaal Landschap 
wordt nog uitgewerkt. De uitvoering zit dan ook in de beginfase.  

 
Geconcludeerd kan worden dat de Nationale Landschappen gelegen 

zijn in het Metropolitaan Landschap en dat er in deze gebieden sprake is 
van een complexe beleidsstructuur. Het beleid houdt in dat gestuurd wordt 
op ‘behoud door ontwikkeling’ van het natuur- en cultuurlandschap. Hoe dit 
beleid in de praktijk wordt uitgevoerd is nog onduidelijk. Het wordt 
ontwikkeld in combinatie met bestaand beleid en  partijen uit het gebied. 
Dit is voor ieder Nationaal Landschap verschillend. In de uitvoering zijn 
een viertal dilemma’s gesignaleerd waar verschillende Nationale 
Landschappen tegenaan lopen. Dit zijn dilemma’s ten aanzien van 
verantwoordelijkheden voor het beleid, behoud versus ontwikkeling in het 
beleid, de inhoud van het beleid en urgentie ten opzichte van ander beleid. 
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4  Burgerinitiatieven 
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4.1 Branding Het Groene Woud 

Branding Het Groene Woud is een initiatief om 
ontwikkelingsmogelijkheden voor ondernemers in het Groene Woud te 
ontwikkelen. Het doel van dit initiatief  is om deze economische 
mogelijkheden te creëren door deze te koppelen aan natuur- en 
landschapsdoelstellingen. Dit willen zij doen aan de hand van het principe 
“People, Planet en Profit”.  People, Planet en Profit staan hierbij voor 
maatschappelijke, milieu en economische waarden, die in samenhang 
bereikt moeten worden, om op deze manier invulling te geven aan 
duurzaamheid. Het Brandinginitiatief richt zich met name op de combinatie 
van economische en milieuwaarden. 

Het koppelen van natuur- en landschapsdoelstellingen aan 
economische doelstellingen, gebeurt door middel van branding. Branding 
is het “profileren en indien nodig labelen van een gebied, uitgaande van de 
specifieke eigenheid (Horlings, et al. 2005).” In het Groene Woud is een 
gebiedsmerk ontwikkeld, welke wordt gekoppeld aan producten die 
gemaakt zijn op een bedrijf wat bijdraagt aan de landschappelijke 
kwaliteiten van Het Groene Woud. Ondernemers in het gebied kunnen dit 
gebiedsmerk aan hun product koppelen, wanneer zij zich inzetten voor het 
landschap. Dit doen zij door bij te dragen aan het ontwikkelen van de door 
het Nationale Landschap gestelde kernkwaliteiten in het gebied. Mensen 
die de producten van deze ondernemers kopen dragen op deze manier bij 
aan de financiering van het landschap. Door bij de omliggende steden 
interesse te creëren voor het Groene Woud, moet een markt gevonden 
worden om de producten af te zetten. 

 
De initiatiefnemers van Branding Het Groene Woud zijn Frans van 

Beerendonk (FB) en Geert van der Veer (GV). FB en GV zijn in 2003 
gestart met het ontwikkelen van het Brandinginitiatief in het Groene Woud. 
In eerste instantie hebben ze contact gelegd met de ondernemers in het 
gebied, door individueel met ze te praten over hoe zij de ontwikkelingen in 
het Groene Woud zien. Daarnaast hebben de initiatiefnemers 
deelgenomen aan conferenties en excursies naar Drenthe, Cork en 
Frankrijk, om te leren van de ervaringen in die gebieden met 
streekontwikkeling en streekproducten (Sonneveld 2006). 

Vervolgens hebben veertig van de 160 geïnteresseerde ondernemers 
een inspanningsverplichting ondertekend. Met deze ondernemers is, aan 
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de hand van een taakverdeling, een businessplan ontwikkeld. Dit heeft 
bijgedragen aan een professionele opzet van het initiatief. Het initiatief is 
verder geprofessionaliseerd door het vormen van een gebiedscoöperatie 
en een maatschappelijk platform. De gebiedscoöperatie bestaat uit alle 
gecertificeerde bedrijven en wordt getrokken door GV. Het 
maatschappelijke platform bestaat naast de bedrijven ook uit andere 
partijen zoals natuur- en landschapsorganisaties. Het maatschappelijk 
platform wordt door FB getrokken. Om de vraag naar producten en de 
interesse vanuit de stad voor het landelijk gebied in beeld te krijgen, 
hebben de initiatiefnemers een streekfestival en een LandArt project 
georganiseerd. Inmiddels wordt het streekfestival vanwege het succes 
ieder jaar georganiseerd. 

 

Initiatie  

Het ontbreken van een economisch perspectief in het op natuur 
gerichte beleid, was voor de initiatiefnemers aanleiding om een multi-
actorproces te initiëren. In de ontwikkelingen van het beleid en de 
aanwijzing als Nationaal Landschap zagen zij een mogelijke bedreiging 
voor de economische mogelijkheden in het Groene Woud. Voor de 
initiatiefnemers zijn economische mogelijkheden voor ondernemers en 
boeren in het gebied van belang, vanuit hun achtergrond als ondernemer. 
FB is van beroep aardbeienteler in Boxtel en GV heeft een eigen bedrijf 
dat adviezen geeft op het gebied van ruimtelijke ordening en aanverwante 
zaken. Door de focus van het beleid voor het landelijk gebied op natuur, 
raakte het economische belang steeds meer op de achtergrond.  

Dit blijkt uit de acties en het protest wat FB in de jaren negentig zegt 
te hebben gevoerd vanuit de ZLTO. Deze acties waren tegen het op 
natuur, milieu en landschap gerichte beleid, wat een bedreiging vormde 
voor de landbouwsector. FB: “in die tijd waren de Brabantse 
Milieufederatie en het Brabants Landschap op roverspad. Zij claimden 
allerlei gebieden. Het ministerie van LNV was in die tijd ook niet meer echt 
het ministerie van landbouw…er werd over ons hoofd heen gepraat…er 
was het idee ontstaan om een Agrarische Natuurvereniging op te zetten. 
Zonder dit te overleggen met de boeren.”  

GV laat in het interview weten dat in het kader van het Nationaal 
Landschap het Groene Woud de landbouwsector niet betrokken dreigde te 
worden. Volgens GV was dit een gevolg van de focus op landschaps- en 

natuurdoelstellingen. Dit was voor hem een reden om samen met FB in 
actie te komen en het economische belang op de kaart te zetten. Naar 
aanleiding van de gesprekken met de ondernemers zegt GV het volgende: 
“We voelden dat het leefde, de mensen wilden meer. Bij de provincie ging 
het echter alleen nog over natuur.” 
 
Mobilisation capacity  
 

Door in het Brandinginitiatief de kernkwaliteiten van het Nationaal 
Landschap als uitgangspunt te nemen, hebben de initiatiefnemers 
aangesloten op de politieke agenda. De kernkwaliteiten vormen de 
maatstaf voor de ondernemers om het merk Groene Woud op hun product 
te mogen zetten. Op deze manier koppelen zij de 
ontwikkelingsmogelijkheden voor boeren en ondernemers aan het 
ontwikkelen van natuur- en landschapsdoelstellingen. Het initiatief sluit zo 
aan bij het belang van de overheid.  

Uit de interviews blijkt dit doordat bij de initiatiefnemers bekend was 
dat de overheid in het kader van het Nationale Landschap bezig was met 
het ontwikkelen van natuur- en landschapswaarden. De initiatiefnemers 
hebben vervolgens de nadruk verlegd van natuurontwikkeling naar 
duurzaamheid. In de trits ‘people, planet, profit’ speelt ook economische 
duurzaamheid een rol. Hierdoor kon aan het natuurbelang het 
economische belang worden gekoppeld,  zonder dat de twee belangen 
elkaar uitsluiten. 

Daarnaast zoeken de initiatiefnemers aansluiting op de politieke 
agenda, door bereidheid te tonen voor samenwerking met 
overheidsvertegenwoordigers. De keuze om samenwerking te zoeken 
komt naar voren in het interview met FB waarin hij aangeeft dat hij vanuit 
de LTO in de jaren negentig heeft geprobeerd om door middel van actie 
voeren en protest meer aandacht voor de landbouw in het beleid te krijgen. 
Dit had niet gewerkt, daarom probeert hij nu door samenwerking zijn 
doelen te bereiken.  
 

De initiatiefnemers hebben een groep van ondernemers aan zich 
gebonden , door met hun visie op te komen voor ondernemers en deze 
groep persoonlijk te benaderen en mee te laten werken. De bindende 
factor is dat zij ondernemer zijn in hetzelfde gebied en te maken hebben 
met dezelfde ontwikkelingen in het gebied. Op deze manier hebben de 
initiatiefnemers een gebiedspartij gevormd. Dit blijkt uit het interview met 
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GV, waarin hij verteld hoe ze de ondernemers hebben benaderd. “We zijn 
begonnen met het bezoeken van ondernemers, met de boodschap: als we 
niets doen, missen we de trein.”  Daarna zijn de ondernemers betrokken 
bij het ontwikkelen van een businessplan en vormen zij samen een partij in 
het Groene Woud. “Wij hebben als gebiedspartij een plek veroverd, we 
voelen ons ook als partij. De overheid ziet ons ook als partij. We worden bij 
verschillende bestuursplatforms gevraagd. Er staan immers 160 
ondernemers achter ons.”  

 
In het Brandinginitiatief zijn een coalitie van ondernemers  en een 

coalitie met (semi-)overheidspartijen  te onderscheiden. De coalitie van 
ondernemers vormt de achterban van het initiatief en de coalitie met (semi-
)overheidspartijen bestaat uit alle partners waar het initiatief mee 
samenwerkt. De initiatiefnemers versterken het initiatief door zowel een 
achterban aan zich te binden als samenwerking te zoeken met (semi-) 
overheidspartijen. Hierdoor verstevigen ze hun positie als partij en 
benutten ze de mogelijkheden om door middel van samenwerking met 
andere partijen meer te kunnen bereiken. 

De initiatiefnemers hebben in de eerste plaats een coalitie van 160 
ondernemers gevormd. Veertig van deze ondernemers maken deel uit van 
de gebiedscoöperatie en zijn hierdoor direct betrokken bij het ontwikkelen 
van branding in het Groene Woud. De ondernemers vormen de achterban 
van het Brandinginitiatief en de gebiedscoöperatie kan gezien worden als 
een kerngroep. Binnen deze coalitie zijn FB en GV de leiders. 

Daarnaast is er een coalitie met (semi-)overheidspartijen gevormd, 
waarvoor Branding Het Groene Woud van belang en interessant is en die 
andersom iets voor het initiatief kunnen betekenen. De initiatiefnemers 
hebben contact met deze partijen en werken deels samen. Tot deze 
coalitie behoren partijen als het Innovatieplatform Duurzame Meierij (IDM), 
de Reconstructie Commissies,  Bestuursplatform het Groene Woud, de 
omliggende steden en de ANV. FB is actief in verschillende besturen en 
organisaties. Zo is was hij betrokken bij de ZLTO, is hij betrokken geweest 
bij het opzetten van de ANV  en is hij vicevoorzitter van het IDM. Door 
deze functies heeft hij een uitgebreid netwerk in bestuurlijke organisaties. 
Van deze persoonlijke contacten heeft hij gebruik gemaakt om deze 
coalitie te vormen.   
 

Om hun doelen te bereiken handelen de ondernemers strategisch. Ze 
gebruiken hiervoor hun capaciteiten om een achterban te organiseren, hun 
persoonlijke netwerk, kennis, financiële middelen en promotie. 

De capaciteiten voor het organiseren van een achterban blijkt uit de 
groep ondernemers die GV achter het initiatief heeft weten te krijgen, door 
het onderhouden van een intensief en direct contact met deze mensen. FB 
heeft gedurende zijn loopbaan een persoonlijk netwerk weten op te 
bouwen, welke hij inzet om samenwerking met de overheid en andere 
partijen te zoeken. Daarnaast heeft FB vanuit zijn achtergrond bij de LTO 
en als agrariër, kennis van ontwikkelingen in de landbouw en van het 
beleid voor het landelijk gebied, welke hij gebruikt bij het bedenken van 
nieuwe mogelijkheden voor het verbreden van de landbouw en deze 
tegelijkertijd rendabel te houden. De capaciteiten van de initiatiefnemers 
om geld voor het initiatief te verkrijgen via projectsubsidies zorgen voor de 
(financiële) middelen om het proces in gang te kunnen zetten. Door het 
organiseren van een streekfestival en het laten drukken van folders zorgen 
de initiatiefnemers onder andere voor de promotie van Branding Het 
Groene Woud. 

Het idee om producten te vermarkten, is een plan om hun doelen tot 
uitvoering te brengen. Dit blijkt uit het interview met GV. Hierin vertelt hij 
hoe hij samen met FB door gesprekken met ondernemers en deelname 
aan de excursies naar vergelijkbare projecten, stap voor stap het idee voor 
branding en de toepassing daarvan in het Groene Woud heeft ontwikkeld.  

 

Multi-actorproces 

Het Brandinginitiatief heeft zich ontwikkeld door interacties van de 
initiatiefnemers met een grote hoeveelheid (overheids)partijen welke bij het 
Groene Woud betrokken zijn. Deze analyse wordt beperkt tot de 
interacties met partijen die in eerste instantie een duidelijk ander frame op 
het Groene Woud hadden dan de initiatiefnemers van het Brandinginitiatief. 
Dit zijn twee overheidspartijen: BrabantStad en Bestuursplatform het 
Groene Woud. Van BrabantStad is mevrouw Aarts geïnterviewd, als 
wethouder van Tilburg en betrokken bij BrabantStad, zij verwoordt de visie 
van de steden op het Groene Woud. Het Bestuursplatform het Groene 
Woud bestaat uit twee personen, Margriet Schipper en Wilma van der Pijl. 
De visie van het Bestuursplatform het Groene Woud wordt verwoord door 
Margriet Schipper.  
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Framing   
 

De verschillende actoren in het gebied framen de situatie van het 
Groene Woud anders. Het beeld van het Groene Woud van de 
overheidvertegenwoordigers wordt gevormd door het beleid in het gebied, 
welke gericht is op natuurbeheer. De vertegenwoordiger van 
Bestuursplatform het Groene Woud framed de situatie op  het Groene 
Woud vanuit de doelen gesteld door het nationale beleid voor de Nationale 
Landschappen. Uit dit beleid en het interview met de vertegenwoordiger 
van Bestuursplatform het Groene Woud blijkt dat het ontwikkelen van 
natuur-, cultuur- en landschappelijke waarden voorop staat. Zoals de 
vertegenwoordiger van Bestuursplatform het Groene Woud zei: “Vanuit de 
nationale overheid ligt de nadruk heel erg op landschap”.    

Het frame van de vertegenwoordiger van BrabantStad op het 
landschap van het Groene Woud kan worden afgeleid uit het interview, 
waarin ze zegt: “Eerst was het Groene Woud vooral een natuurprogramma. 
Dit was niet interessant voor de stad.” Voor de vertegenwoordigster van 
BrabantStad was het Groene Woud een groen uitloopgebied van de stad, 
wat voornamelijk voor de functie natuur interessant is.  

De initiatiefnemers framen de betekenis van het landschap vanuit een 
ondernemersperspectief. Hiervoor betrekken zij in hun beeld van het 
Groene Woud het stedelijk gebied. De initiatiefnemers van Branding 
benaderen het landschap van het Groene Woud als basis voor 
ondernemen, er is geld aan te verdienen. Hierbij dienen natuur- en 
landschapsontwikkeling als middel. Het natuurbeleid zagen zij voorheen 
als een obstakel voor ondernemen, nu richten zij zich op de kansen die dit 
beleid biedt voor ondernemers.  Het gebied biedt voor hen mogelijkheden 
tot ondernemen door het verband te leggen tussen stad en land. Dit blijkt 
bijvoorbeeld doordat zij een Land-Art festival en een Streekfestival 
organiseren. Maar ook doordat zij contact zoeken met 
overheidsvertegenwoordigers van alle aan het Groene Woud grenzende 
steden. 

 
FB en GV hebben in het kader van hun Brandinginitiatief 

samenwerking gezocht met vertegenwoordigers van BrabantStad en 
Bestuursplatform het Groene Woud. De initiatiefnemers werken samen 
met het Bestuursplatform het Groene Woud verder aan het project, zoals 
blijkt uit het interview met de vertegenwoordiger van Bestuursplatform het 
Groene Woud waarin zij zegt: “Zij hebben het bedacht, wij zijn erbij 

ingestapt en samen gaan we verder”. De actoren hadden verschillende 
redenen om dit initiatief op te zetten. Voor de initiatiefnemers was dit het 
op natuur gerichte beleid. De vertegenwoordiger van Bestuursplatform het 
Groene Woud is vanuit het Bestuursplatform bezig met het ontwikkelen 
van beleid en is in dit proces nog zoekende, maar wil wel sterk beleid 
neerzetten en het gebied ontwikkelen. Dit vormt voor haar een aanleiding 
om samenwerking te zoeken met de initiatiefnemers. De 
vertegenwoordiger van BrabantStad is vanuit BrabantStad bezig met het 
ontwikkelen van een stedelijk netwerk, hierbij vormt het Groene Woud een 
kans. 

 
In deze samenwerking hebben de frames zich gedurende het proces 

deels op elkaar aangepast. De overheidsvertegenwoordigers hebben 
aspecten van het frame van de initiatiefnemers overgenomen. Dat het 
frame van de vertegenwoordigers van het Bestuursplatform het Groene 
Woud is aangepast op dat van de initiatiefnemers, blijkt uit het interview 
met de vertegenwoordiger van Bestuursplatform het Groene Woud, waarin 
zij vertelt:“ We moeten zorgen voor nieuwe economische dragers die ook 
het landschap in stand houden. We moeten mensen in het gebied zoeken 
die dit willen doen.”, ze ziet ondernemers als een belangrijke partij bij het 
ontwikkelen van het Nationaal Landschap en wil nadenken over het 
ontwikkelen van ‘People, Planet en Profit’. De vertegenwoordiger van 
BrabantStad zegt in het interview ervoor te hebben gezorgd dat het 
Groene Woud en de mogelijkheden om dit gebied bij de stad te betrekken 
op de agenda van BrabantStad staan. “Nu er ook economische 
mogelijkheden blijken te zijn, wordt het wel interessant voor ons. Dat we 
ons hiervan bewust zijn geworden, heeft zeker een omslag betekend…. 
We koppelen het Groene Woud aan ons beleid.” Hieruit blijkt dat ook het 
frame van de vertegenwoordiger van BrabantStad zich heeft aangepast op 
de visie van de initiatiefnemers.    

De initiatiefnemers hebben bij het vormen van hun frame het beleid al 
meegenomen, zoals de kernkwaliteiten van het Nationaal Landschap. De 
frames van de actoren zijn hierdoor niet verder veranderd door de 
feedback die de actoren hebben gekregen door communicatie met 
anderen.  

Uiteindelijk is een gezamenlijk frame ontstaan, welke de basis biedt 
voor samenwerking. Hoewel de frames van de 
overheidsvertegenwoordigers deels zijn aangepast op het frame van de 
initiatiefnemers, leggen zij de prioriteiten anders. Dat de actoren 
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verschillende prioriteiten blijven geven binnen dit gezamenlijke frame, blijkt 
uit de interviews met de vertegenwoordiger van het Bestuursplatform het 
Groene Woud en FB. De vertegenwoordiger van het Bestuursplatform  Het 
Groene Woud vertelt dat landschappelijke kwaliteit voor haar het 
uitgangspunt blijft. “We moeten breder kijken dan alleen het landschap. 
Maar de status als Nationaal Landschap is natuurlijk wel vooral bedoeld 
voor de landschappelijke kwaliteiten, je weet wat je wilt behouden, dat is 
wel het uitgangspunt.” Terwijl voor FB en GV de economische belangen 
het uitgangspunt zijn en landschappelijke kwaliteiten een middel om deze 
te kunnen bereiken.  

 
Het multi-actorproces is verlopen via zowel directe als indirecte 

communicatie tussen de initiatiefnemers en de 
overheidsvertegenwoordigers. Direct hebben de verschillende partijen 
elkaar feedback gegeven door met elkaar te praten. Dit was mogelijk 
omdat ze met elkaar wilden samenwerken en er geen sprake was van een 
conflict. FB heeft gebruik gemaakt van zijn persoonlijke netwerk om via 
directe en informele interactie contact met de 
overheidsvertegenwoordigers te hebben. FB kende de vertegenwoordigers 
van BrabantStad en Het Bestuursplatform het Groene Woud van vroeger 
of omdat ze in het zelfde gebouw zitten. Dat de frames zijn veranderd door 
directe informele communicatie blijkt bijvoorbeeld uit het interview met de 
vertegenwoordiger van BrabantStad: “Frans van Beerendonk kwam langs 
voor een gesprek over zijn ideeën over het Groene Woud en hoe de stad 
hierbij betrokken kon worden. Vervolgens heb ik het op de agenda van 
Stuurgroep BrabantStad gezet.”  Daarnaast zijn de frames veranderd door 
indirecte communicatie, waarbij de initiatiefnemers hebben ingezet op het 
aantonen van het succes van het initiatief aan de vertegenwoordigers van 
de overheden bijvoorbeeld door via het streekfestival het gebied en de 
interesse vanuit het gebied te laten zien. Formele interactie tussen het 
Bestuursplatform het Groene Woud en de initiatiefnemers blijkt uit het 
erkennen en stimuleren van het initiatief door het Bestuursplatform, in de 
vorm van het proeftuinproject en subsidies.  

De frames van de initiatiefnemers zijn tijdens het proces ook 
veranderd door feedback die ze ontvangen hebben van actoren buiten dit 
multi-actorproces en eigen ervaringen. De excursies naar vergelijkbare 
projecten hebben de initiatiefnemers bijvoorbeeld ingelicht over de 
mogelijkheden die er zijn om ondernemen te koppelen aan een gebied. 
Door het betrekken van en intensieve communicatie met ondernemers in 

het gebied, hebben ze geleerd wat de mogelijkheden in het Groene Woud 
hiervoor zijn. Het succes van het door de initiatiefnemers georganiseerde 
streekfestival, maakte de interesse vanuit het gebied voor streekproducten 
duidelijk. Daarnaast heeft FB veel geleerd van zijn ervaringen bij LTO en 
de ANV, zoals dat actievoeren niet werkt en dat er kansen zijn voor boeren 
in het gebied. 

 
Positionering actoren 

 
In het multi-actorproces zijn burgers en overheidsvertegenwoordigers 

betrokken. De verschillende actoren nemen verschillende posities in dit 
proces in. De initiatiefnemers uiten een vorm van burgerschap waarbij ze 
het belang van een specifieke groep nastreven, namelijk de belangen van 
de ondernemers. Ze trekken dit belang door naar een algemeen belang, 
door het beleid van het Nationaal Landschap mee te nemen in het 
ontwikkelen van hun initiatief. De initiatiefnemers zoeken samenwerking 
met overheidsvertegenwoordigers, maar er wordt geen sturende rol van 
hen verwacht. Dit blijkt uit het interview met FB: “Wij willen vooral kijken 
hoe we de regionale economie kunnen versterken. En daarin moeten we 
kijken of wij en de overheden elkaar kunnen vinden. Anders wordt je alleen 
een verlengstuk van de overheid en wij willen wel zelf sturing geven.”  

 
De vertegenwoordigers van Bestuursplatform Het Groene Woud zijn 

nog zoekend naar een invulling voor het beleid van het Nationale 
Landschap. Daarom nemen zij een positie in waarbij ze open staan voor 
ideeën en initiatieven. Wij willen denken over wat we de komende tien jaar 
willen op het gebied van de drie p’s: People, planet en profit. Wij zijn 
gevraagd om hier een strategie voor te schrijven. Dit gebeurt vooral 
bottom-up”. 

In het Brandinginitiatief leidt deze houding tot een vorm van 
netwerksturing. Ze nemen deel aan het project en sluiten aan bij het 
initiatief. Ze sturen het proces indirect, doordat zij kunnen beslissen over 
subsidies en wat wel en niet binnen de kaders van het beleid past. Tot nu 
toe heeft dit geleid tot sturing welke het initiatief ondersteunt. Bijvoorbeeld 
door het geven van subsidies en het erkennen van het door het initiatief 
opgestelde businessplan. Dit geeft aan dat het Bestuursplatform het 
Groene Woud tot nu toe achter het initiatief en haar plannen staat. 
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De vertegenwoordiger van BrabantStad staat open voor de ideeën van 
de initiatiefnemers en past op deze manier een vorm van netwerksturing 
toe. Ze laat dit blijken door het Groene Woud op de agenda van 
BrabantStad te zetten en door met FB mee te denken over mogelijke 
projecten waar zowel het Groene Woud als BrabantStad voordeel uit 
kunnen halen, zoals het houden van het streekfestival in Tilburg.  
 
 De overheidspartijen namen een positie in waarbij ze open stonden 
voor de ideeën van een burgerinitiatief en de initiatiefnemers probeerden 
actief samenwerking met overheidsvertegenwoordigers te zoeken. De 
verwachtingen van de overheid en burger sloten bij elkaar aan.  Hierdoor 
ontstond de mogelijkheid tot samenwerking en het ontwikkelen van een 
gezamenlijk frame.   
 
Procesverloop 
 

Het verloop van het multi-actorproces  tussen de vertegenwoordigers 
van BrabantStad, Bestuursplatform het Groene Woud en de 
initiatiefnemers kenmerkt zich door deliberatie.  Alle actoren hebben een 
gedeeld doel en zijn bereid om samen te werken om deze doelen te 
kunnen bereiken. Wat de partijen gezamenlijk bereiken zouden zij apart 
niet kunnen bereiken.  

Daarnaast is duidelijk dat het planconcept Nationaal Landschap het 
Groene Woud sturend heeft gewerkt bij de visievorming van de 
initiatiefnemers. De initiatiefnemers sluiten aan op de naam van het 
Nationaal Landschap, het gebied en de vastgestelde kernkwaliteiten, 
welke ze alledrie gebruiken om het gebied te branden. 

 

Gevolgen voor onzekerheid 

Het Groene Woud ligt tussen drie grote steden. Volgens de 
initiatiefnemers biedt de ontwikkeling van het Nationale Landschap 
mogelijkheden om de relatie met de steden te versterken en zo hun 
economische mogelijkheden te verbeteren. Op dit moment is de band van 
deze steden met het Groene Woud niet erg sterk. Voor de initiatiefnemers 
vormt dit een onzekerheid in de omgeving . Vanuit beleid, burgers en 
ondernemers worden de kansen die het Groene Woud voor de stad biedt 

en de mogelijke verbindingen die gecreëerd kunnen worden, volgens de 
initiatiefnemers van Branding Het Groene Woud, nog niet gezien. 

De initiatiefnemers proberen deze onzekerheid te beheersen, door het 
opzetten van dit initiatief, waarin door middel van ‘branding’ 
naamsbekendheid aan het gebied wordt gegeven. Binnen dit initiatief 
wordt de connectie tussen de steden en het Groene Woud gelegd door  
het organiseren van verbindende activiteiten, zoals het streekfestival en 
LandArt. Hierbij trekken zij mensen uit de stad naar het groene gebied. 
Daarnaast communiceert FB met de bestuurders van de omliggende 
steden en maakt hierbij gebruik van de persoonlijke contacten die hij 
hiermee heeft. Of dit een succesvolle manier is om deze onzekerheid te 
beheersen moet nog blijken. 

 
Beslissingen  van de overheid om een natuurfunctie aan het gebied 

toe te kennen en het tot Nationaal Landschap te benoemen, zorgden voor 
een toename van de onzekerheid voor de ondernemers in het Groene 
Woud. De toekenning van een natuurfunctie betekent voor de (agrarisch) 
ondernemers een verdere beperking van de ontwikkelingsmogelijkheden. 

Onzekerheden als gevolg van veranderend beleid vormen voor 
Branding Het Groene Woud de aanleiding om dit initiatief te nemen. Op 
deze onzekerheid reageert dit initiatief door samenwerking te zoeken met 
overheidsvertegenwoordigers en andere partijen. Deze samenwerking 
komt tot stand als gevolg van de mobilisation capacity van de 
initiatiefnemers, zij zorgen met hun netwerk voor een coalitie van (semi-) 
overheidspartijen en weten het initiatief interessant te maken voor deze 
partijen, door het te koppelen aan beleid. De vertegenwoordigers van het 
Bestuursplatform het Groene Woud hebben in het multi-actorproces ook 
invloed op de mogelijkheden voor samenwerking. Zij luisteren naar de 
initiatiefnemers en staan voor een netwerkbenadering bij het ontwikkelen 
van het beleid van het Nationaal Landschap, waardoor samenwerking tot 
stand kan komen. Doordat niet alleen het Bestuursplatform het Groene 
Woud, maar ook het Innovatieplatform Duurzame Meierij en BrabantStad 
bij de samenwerking betrokken zijn, kan Branding Het Groene Woud een 
rol spelen in de coördinatie van de beslissingen over het Nationaal 
Landschap. 
 

Het beleid van de overheid vormde een aanleiding voor het opzetten 
van het initiatief, doordat het beleid andere waarden  vertegenwoordigde 
dan de waarden die de initiatiefnemers belangrijk vonden. Het beleid was 
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gericht op natuur- en landschapsontwikkeling, terwijl de initiatiefnemers dat 
economische doelstellingen eveneens meegenomen werden. 

Dit verschil in waarde was voor de initiatiefnemers de reden om de 
eigen waarden onder de aandacht te brengen. Uit de interviews met FB 
blijkt dat dit voorheen gebeurde door actievoeren, tegen natuur en voor de 
economie. Deze strategie hebben zij veranderd door de waarden van het 
beleid mee te nemen in hun eigen visie. Zij hebben dus economie en 
natuurwaarden aan elkaar verbonden. Waar voorheen onzekerheid zou 
ontstaan door acties vanuit de landbouw en de economische sector, wordt 
nu meegedacht over de uitvoering van het natuurbeleid.  

In de interactie met overheidsvertegenwoordigers heeft dit ertoe 
geleid dat het frame van overheidsvertegenwoordigers ook verbreed werd. 
Zij zijn naast de natuurwaarden, de economische waarde in het gebied in 
hun beleidsuitvoering mee gaan nemen. Voor de onzekerheid in waarde 
betekent dit dat waar voorheen onzekerheid ontstond over de vraag 
economie of natuur, is er nu door een interactief procesverloop een 
gedeelde waarde ontstaan waarin beide zijn meegenomen.  
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4.2 Stichting Landzijde 

Stichting Landzijde is een in 2000 opgerichte zorginstelling in Noord-
Holland. Het is een instelling welke zorgboeren koppelt aan mensen die 
zorg in de vorm van dagbesteding nodig hebben. Deze mensen werken 
een aantal dagdelen in de week mee op een zorgboerderij. Verschillende 
doelgroepen kunnen terecht op de boerderijen. Het doel van Stichting 
Landzijde is om mensen zorg aan te bieden op de boerderij en daarmee 
krijgt de boer(in) een verbreding van functie en inkomen (Landzijde 2008).  

Zorgboeren die bij Stichting Landzijde zijn aangesloten ontvangen 
minimaal vijftig euro per dag per cliënt die begeleid wordt. De meeste 
zorgboeren richten zich op kleinschalige zorgactiviteiten, zodat ze geen 
grote investeringen hoeven te doen. Stichting Landzijde is actief in de 
gehele provincie Noord-Holland (Hassink, et al. 2005). De zorgboeren zijn 
verdeeld over zeven regio’s waarin een regiocoördinator actief is. Twee 
zorgcoördinatoren behandelen de vragen van cliënten en instellingen met 
een zorgvraag en koppelen deze aan een boer in overleg met de 
regiocoördinator. 

Jaap Hoek Spaans (JHS) heeft dit initiatief opgezet en ontwikkeld. 
Inmiddels is hij de directeur en voorzitter van Stichting Landzijde.  Jaap 
Hoek Spaans heeft meerdere projecten opgezet waaronder een project om 
hotelarrangementen aan te bieden en de Groene Hoed, een stichting voor 
het vermarkten van streekproducten. Daarnaast is hij zelf boer op een 
biologisch bedrijf dat gericht is op natuurbeheer en waar ook zorg wordt 
aangeboden. 

Stichting Landzijde heeft zich ontwikkeld tot een professionele 
zorginstelling. Het is sinds 2003 een AWBZ erkende zorginstelling, AWBZ 
staat voor de Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten. Er zijn vijfentachtig 
zorgboerderijen bij aangesloten, welke verspreid zijn over Noord-Holland. 

Stichting Landzijde staat niet op zichzelf, andere partijen zijn 
betrokken bij het opzetten van Stichting Landzijde als een kenniscentrum 
voor Landbouw en Zorg. De provincie Noord-Holland subsidieert Stichting 
Landzijde hiervoor (Landzijde 2008). Verder is Stichting Landzijde een van 
de deelnemers aan het Transforumproject ‘Green care’. In dit project 
“ontwikkelen boeren rond Amsterdam samen met gezondheidsinstellingen 
en verzekeraars zorg en opvang voor mensen met een psychiatrische- of 
verslavingsachtergrond. Verder wordt in samenwerking met het speciaal 
basisonderwijs een lesprogramma op de boerderij ontwikkeld (Transforum 
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2008).” Dit heeft als doel om een nieuwe relatie tussen agrariërs en de 
stad te ontwikkelen, waardoor stedelingen voordeel voor hun gezondheid 
ondervinden (Transforum 2008).   

Daarnaast werkt de stichting samen met zorgverzekeraars en 
zorginstellingen, zoals de Jellinek-kliniek in Amsterdam. Met de gemeente 
Amsterdam wordt samengewerkt in het project Farmforce (Veilig 
Amsterdam 2005). De zorgboeren die zijn aangesloten bij Stichting 
Landzijde, zijn veelal verbonden aan de Agrarische Natuurvereniging 
welke actief is in het Nationaal Landschap Laag Holland. 
 

Initiatie  

De aanleiding voor Jaap Hoek Spaans om Stichting Landzijde op te 
zetten, komt voort uit zijn persoonlijke visie op de veranderingen in de 
landbouw rondom steden. Hij geeft in interviews aan dat Stichting 
Landzijde zijn eigen idee was, welke hij zelf heeft ontwikkeld. Zijn reden 
om Stichting Landzijde op te zetten omschrijft hij als volgt “ik ga voor het 
gebied en wil landbouw en landschap een grotere betekenis in het gebied 
geven, onder andere door middel van Landzijde.” en “Ik wil een relatie met 
de stad opbouwen en aanhaken bij wat de maatschappij vraagt.” Hij zegt 
dat het hem niet gaat om de winstmarges.  

 
Mobilisation capacity 

 
JHS sluit met Stichting Landzijde aan bij maatschappelijke thema’s 

als zorg en landbouw. Hij zoekt contact met overheidsvertegenwoordigers 
die bezig zijn met deze thema’s. Zo speelt JHS in op zorgvraagstukken, 
bijvoorbeeld bij de nieuwe Wet Maatschappelijke Ondersteuning (WMO). 
Op het moment dat gemeenten bezig waren met het vormgeven aan dit 
nieuwe beleid, is hij op gemeenten afgestapt om te laten zien hoe Stichting 
Landzijde hen kan helpen bij de uitvoering van de WMO. Agendasetting 
betekent in dit geval het zorgen dat Stichting Landzijde een positie verwerft 
in de uitvoering van de politieke agenda, door in te spelen op actuele 
ontwikkelingen.  

Doordat Stichting Landzijde bekend staat als partij die op een 
innovatieve wijze omgaat met veranderingen in de landbouw, komt 
Stichting Landzijde op de wetenschappelijke agenda te staan. Dit blijkt uit 
de wetenschappelijke publicaties waarin Stichting Landzijde als een 

innovatief voorbeeld van verbrede landbouw wordt gepresenteerd 
(Hassink, et al. 2005; Aarts, et al. 2006). Dit draagt ertoe bij dat Stichting 
Landzijde toegang krijgt tot kennis en andere ‘resources’.  
 

JHS wil van Stichting Landzijde een innovatieve professionele 
organisatie maken, gericht op de coördinatie tussen vraag en aanbod naar 
zorgboeren.  “Landzijde… is op de markt gericht, je ziet geen boer in ons 
blad en ook niet in het bestuur”, “We branden Landzijde als zorg, als 
zorgmerk”.  Hieruit blijkt ook dat de organisatie niet bestaat uit mensen met 
een ideologische binding , of met een gelijke achtergrond als boer, maar 
verbonden wordt door een professionele doelstelling. In zijn presentaties 
benadrukt JHS dat hij de koppeling wil leggen tussen boeren en het breder 
maatschappelijke belang. Een citaat van JHS op de website van het Green 
Care project van Transforum illustreert dit: "Het moderne verbrede boeren, 
met oog voor de markt, biedt oplossingen voor stedelijke 
problemen"(Transforum 2008).  In een professionele innovatieve 
organisatie is het voor verschillende partijen aantrekkelijk om deel te 
nemen vanuit de individuele doelstellingen. Voor boeren levert het werk op. 
Voor politici de oplossing voor problemen in zorg en landbouw. Voor 
zorgvragers is het een goede vorm van zorg krijgen.  
 

De binding tussen de betrokken partijen is professioneel. Jaap Hoek 
Spaans is de centrale persoon in het verbinden van partijen. Hij is in die 
zin een leider. Aan de andere kant is het een leider die zelfstandig werkt 
zonder een achterban.  In de opstartfase was eerder sprake van 
tegenstand uit de landbouwsector voor ideeën van JHS. JHS zegt dat hij 
van de LTO in de beginfase voornamelijk “last” heeft gehad. Sjaak 
Hoogendoorn van de Agrarische Natuurvereniging zegt hierover: “Jaap 
Hoek Spaans heeft bijvoorbeeld zelf een visie bedacht over het aanbod 
dat was gericht op de vraag uit de stad. Hiervoor was geen draagvlak 
onder de boeren. Hiervoor is hij verguisd en men dacht dat het hem niet 
zou lukken. Nu lijkt het erop dat hij een doorbraak heeft bereikt met Marqt 
en Landzijde.”  

Vanuit Stichting Landzijde wordt er samengewerkt met zorgboeren, 
zorgverzekeraars, zorgvragers en overheden. De coalitie is een 
professionele coalitie . De boeren en werknemers zijn vanuit 
professioneel oogpunt betrokken bij Stichting Landzijde, niet vanuit een 
ideële achtergrond. Ander partijen, zoals overheden en zorgverzekeraars, 
kunnen gebruik maken van de diensten van Stichting Landzijde. Dit 
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professionele netwerk is belangrijk voor de ontwikkeling van Stichting 
Landzijde. Zo zegt JHS over samenwerking met de gemeente: “we praten 
pro-actief met gemeenten, zo creëer je nieuwe vraag”  

Stichting Landzijde maakt ook deel uit van een kenniscoalitie . Zo 
werken zij mee aan het Transforum-project Green Care. In dit verband 
wordt kennis uitgewisseld met de Wageningen Universiteit en 
geïnteresseerde overheidsmedewerkers en andere partijen. Het is de 
bedoeling dat Stichting Landzijde de functie van ‘kennisloket’ gaat 
vervullen.  

De politieke coalitie  rondom Stichting Landzijde is beperkt. Stichting 
Landzijde wil zich niet opstellen als belangenbehartiger, maar als bedrijf. 
Het heeft dan ook niet als doel om de belangen van boeren te 
vertegenwoordigen. Hierover zegt JHS: “De opvolger (van mij in Landzijde) 
staat klaar en hij komt niet uit de landbouw. Het gaat er ook niet om dat dit 
een boerenclub is, maar dat het product deugt. Als het product klopt, gaat 
de rest vanzelf, inclusief de landbouw.”  De initiatiefnemer JHS, is naast 
Stichting Landzijde betrokken bij andere organisaties welke zich met de 
belangen van verbrede boeren bezighouden. Zo is hij betrokken als 
deelnemer en oprichter bij de Agrarische Natuurvereniging, Marqt en de 
stichting de Groene Hoed/ Mijn Boer. Allen houden zich bezig met de 
verbreding in de landbouw en het vinden van relaties met de stad. Er zijn 
ideeën voor een sterkere samenwerking in de toekomst tussen de 
Agrarische Natuurvereniging, Groene Hoed en Stichting Landzijde. Dit zou 
een coalitie van organisaties betekenen welke zich bezig houden met de 
verbreding van boerenbedrijven.  
 

Om Stichting Landzijde te plaatsen als professionele organisatie voor 
zorg en zorgboeren, handelt JHS strategisch.  Zelf omschrijft Jaap Hoek 
Spaans zijn strategie als: “We gaan bedrijfjes starten, met als doel winst 
maken en er is een stichting die de publieke zaak regelt. Dit gebeurt niet 
met een groot verhaal (visie over wat het allemaal op gaat leveren) van 
bovenaf, maar met een flinterdun verhaaltje en we gaan gewoon beginnen. 
We gaan laten zien dat het werkt.”  Het gebruik maken van zijn netwerk, 
het creëren van een imago als betrouwbaar bedrijf, het inzetten van kennis 
in de bedrijfsvoering en het verkrijgen van de financiële middelen zijn 
onderdeel van deze strategie.  

Hoe hij gebruik maakt van zijn netwerk, blijkt uit de tips en 
voorbeelden die Jaap Hoek Spaans gaf in een community of practice met 
soortgelijke initiatieven in Limburg. Hieruit blijkt dat het netwerk ingezet 

wordt om “vraag te creëren” in de politiek. Het belang van zijn organisatie 
wordt zo groter. Tegelijk is hij selectief in hoe hij zichzelf laat inzetten door 
anderen. Hij wil van zijn organisatie geen boerenorganisatie maken, zo ziet 
hij geen positie weggelegd voor boeren in het bestuur van Stichting 
Landzijde “Je ziet dan ook geen boer in ons blad en ook niet in het 
bestuur”. 

Daarnaast presenteert JHS Stichting Landzijde als een professionele 
organisatie. Dit doet hij door zichzelf te presenteren als iemand die weet 
hoe hij de zaken moet aanpakken. Zo laat hij in presentaties blijken dat hij 
succesvol is geweest met het opzetten van andere initiatieven en hier 
ruime ervaring mee heeft opgedaan. Daarnaast heeft hij ervaring als boer. 
Hij laat blijken dat hij dit initiatief niet heeft genomen voor zijn eigen belang, 
door meer dan eens aan te geven dat hij alleen de pionier wil zijn en 
“afstand gaat nemen zodra het loopt”. Maar hij zegt ook dat hij niet het 
belang van de boeren vertegenwoordigt, door afstand te nemen van 
boerenorganisaties. Zo laat hij zien dat hij een objectieve zakelijke partij wil 
zijn. Kennis wordt ook ingezet om de betrouwbaarheid van Stichting 
Landzijde te vergroten. Een medewerker geeft in een interview aan hoe 
kennis de maatschappelijke basis voor Stichting Landzijde versterkt: “Jullie 
zijn bekend met het werk van Jan Hassink? Hij geeft aan dat op 
zorgboerderijen mensen meer rust vinden, beter slapen en minder 
medicijnen nodig hebben. Verder blijkt uit onderzoek dat boeren er 
economisch voordeel bij hebben en meer plezier hebben in het werk.” 

In Stichting Landzijde wordt kennis verder in de bedrijfsvoering 
strategisch ingezet. Een voorbeeld is het toepassen van kennis over 
zorglandgoederen: “Ik kreeg gisteren bijvoorbeeld een publicatie over 
zorglandbouw en over zorglandgoed. Ik probeer dat te combineren tot een 
Noord-Hollands zorglandgoed”. Zo wordt kennis ingezet om niet alleen de 
betrouwbaarheid, maar ook het functioneren van Stichting Landzijde te 
versterken.   

De financiële middelen die nodig zijn om Stichting Landzijde op te 
zetten, verkrijgt JHS door het aanvragen van subsidie bij de provincie en 
het ontvangen van investeringen van de VSB en de Postcode Loterij.   
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Multi-actorproces 

Jaap Hoek Spaans heeft Stichting Landzijde in verschillende 
netwerken ontwikkeld. In deze analyse beperken wij ons tot het 
beschrijven van de relatie tussen JHS en de medewerkers van het 
Nationaal Landschap. Hiervoor is gesproken met twee medewerkers, 
Koosje Lever en Norbert Daemen, van het Gebiedsbureau Laag Holland.  
 
Framing 
 

Jaap Hoek Spaans framed de situatie van Noord-Holland als een 
gebied waarin nieuwe functies voor landbouw gevormd kunnen en moeten 
worden. Vanuit Stichting Landzijde ziet JHS landbouw en landschap als 
productiefactor. “Mijn droom is: Landbouw en zorg wordt uiteindelijk een 
soort nutsfunctie, vergelijkbaar met water of energie, geleverd door een 
netwerk van dienstverlenende bedrijven.” Het Gebiedsbureau Laag 
Holland framed het Nationaal Landschap als een gebied welke onder druk 
staat van de stad en welke beschermd moet worden. De medewerkers van 
het Nationaal Landschap positioneren boeren als beheerders van het 
landschap: “De verbrede landbouw draagt direct bij aan het beheer”.  Zij 
zien boeren in het licht van hun eigen positie en doelstelling: “We zijn er 
om het landelijk gebied overeind te houden. Het beheren van het landelijk 
gebied…. Onze hoofddoelstelling waar we nu van uitgaan is nog wel 
weidevogelbeheer.” Het behouden van het landschap is het doel van het 
Nationaal landschap, maar JHS ziet in het landschap tevens een middel 
om maatschappelijke behoeftes te vervullen 

In deze frames worden de relatie tussen stad en land anders gelegd. 
JHS legt een sterkere relatie tussen het stedelijk en het landelijk gebied 
dan de medewerkers van Laag Holland. JHS ziet in het gebied 
verschillende dienstverlenende functies voor de stad weggelegd, naast het 
beheren van het landschap. Uit interviews blijkt dat JHS de stad ziet als 
een markt voor de diensten en producten geleverd door boeren. Hij wil een 
koppeling leggen tussen de wensen van mensen uit de stad en het aanbod 
van boeren. Hiervoor houdt hij zich bezig met de vraag vanuit de stad naar 
zorg en naar lokaal geproduceerd voedsel. In een interview met de 
medewerkers van het Nationaal Landschap, blijkt dat zij de stad 
gedeeltelijk beschouwen als een bedreiging voor het landschap. Zij zien 
wel een vraag naar recreatieve voorzieningen vanuit de stad, deze vraag 

willen zij in het Nationaal Landschap faciliteren.  “De stad is voor ons een 
gevaar, in de vorm van uitbreidingen en een te hoge recreatiedruk. Maar 
daarnaast moeten we het ook zien als een kans. De toegankelijkheid van 
het gebied voor stedelingen is erg belangrijk.”   

Overeenkomst is dat zowel JHS als de medewerkers van 
Gebiedbureau Laag Holland een functie zien voor het Nationaal 
Landschap en de boeren in het vervullen van maatschappelijke behoeftes. 
Op het punt dat de landbouw kan en moet verbreden in Laag Holland, 
komen de frames van JHS en de medewerkers van Laag Holland overeen. 
Maar JHS ziet hiervoor meer mogelijkheden dan de medewerkers van 
Laag Holland, welke zich op recreatie en landschapsbeheer richten.  

 
Ondanks dat de partijen actief zijn in hetzelfde werkveld hebben ze in 

de praktijk weinig contact met elkaar. Dit komt doordat de medewerkers 
van het Nationaal landschap vinden dat Stichting Landzijde “precies 
binnen hun kaders past”. Contact met burgerinitiatieven vindt plaats 
wanneer burgers een subsidieaanvraag indienen. Jaap Hoek Spaans ziet 
geen reden om contact op te nemen met het Nationaal Landschap. “De 
instelling als Nationaal Landschap vormt geen probleem, maar voegt op dit 
moment ook nog niet iets toe.”  Er is daarom geen sprake van een multi-
actorproces waarin meerdere partijen expliciet communiceren. Dat de 
directe contacten tussen het Nationaal Landschap en Stichting Landzijde 
beperkt zijn blijkt verder uit de interviews. Jaap Hoek Spaans zegt bekend 
met Laag Holland te zijn  maar er is geen sprake van subsidiëring. Beide 
actoren zeggen dat samenwerking verloopt via de ANV. Dit is de 
uitvoerende organisatie van Het Nationaal Landschap voor het 
landschapsbeheer. De boeren van Stichting Landzijde zijn, wanneer 
gelegen in het Nationaal Landschap, vrijwel altijd lid van de ANV. Interactie 
tussen het Gebiedsbureau Laag Holland van het Nationaal Landschap en 
Stichting Landzijde vindt indirect plaats via de ANV.   

 
De invloed van de actoren op elkaars frame is beperkt doordat er 

weinig interactie heeft plaatsgevonden. De frames van de actoren zijn niet 
veranderd in het proces, maar ze zijn wel versterkt. Het frame van de 
medewerkers van Gebiedsbureau Laag Holland op de verbreding van de 
landbouw is bevestigd door de oprichting van Stichting Landzijde. Dit blijkt 
uit de uitspraak dat Stichting Landzijde “precies binnen hun kaders past”. 
Stichting Landzijde lijkt aan de andere kant ook bevestigd te worden in hun 
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positie in het gebied door het Gebiedsbureau Laag Holland. Zo zegt JHS: 
“Ze zijn ons wel goed gezind.” 

De invloed van Stichting Landzijde op Laag Holland is te verklaren 
door de beeldvorming rondom Stichting Landzijde. 
Overheidsvertegenwoordigers ontvangen indirect informatie over Stichting 
Landzijde, doordat dit een bekende organisatie is en Jaap Hoek Spaans 
regelmatig lezingen geeft. Dit vormt feedback waardoor bij bijvoorbeeld 
Stichting Landzijde een positief beeld kan ontstaan over Stichting 
Landzijde en de ontwikkeling van zorgboerderijen. Daarnaast heeft JHS 
wel contacten met andere overheden dan het Gebiedsbureau Laag 
Holland. Dit bestaat uit dienstverlening aan overheden en subsidiering 
door overheden. Deze interacties hebben invloed gehad op het beeld van 
Laag Holland over Stichting Landzijde, doordat zij zien dat de organisatie 
serieus wordt genomen door andere overheden. 

 
Positionering actoren 
 

In het proces was er een verschil in hoe planner en burger zich 
positioneerden ten opzichte van de ander. JHS positioneert zichzelf als 
een persoon die zijn eigen visie tot uitvoer brengt. Hierbij hanteert hij een 
persoonlijke visie op de toekomst van landschap, landbouw en de relatie 
tussen stad en land. JHS heeft hiermee een persoonlijke visie op een 
algemeen belang, namelijk de toekomst van het gebied waarin Stichting 
Landzijde actief is. Hij uit dit door middel van het opzetten van Stichting 
Landzijde. Voor overheidsvertegenwoordigers ziet hij een faciliterende rol 
weggelegd, of een rol als de afnemer van zijn product zorg.  

De vertegenwoordigers van Gebiedsbureau Laag Holland zien dat 
binnen deze organisatie een verschuiving van een netwerkmodel naar een 
sturingsmodel plaatsvind. Deze verschuiving nemen zij waar in de 
overgangsfase van Gebiedsbureau de Groene Long naar Gebiedsbureau 
Laag Holland. In de tijd dat het bestuursorgaan voor het Nationale 
Landschap nog het Gebiedsbureau de Groene Long was, zagen de 
vertegenwoordigers zich als onderdeel van een organisatie welke 
projecten subsidieert die binnen de kaders van de organisatie passen en 
bijdragen tot de uitvoering van het beleid. De Groene Long werkte heel erg 
van onderop. …. We hebben bottom-up ondersteuning geboden, onder 
andere door het zoeken van de juiste subsidies. We werden wel eens 
neerbuigend een subsidiebureau genoemd. Maar we werkten wel echt in 
het kader van bepaalde doelstellingen.  De Groene Long hielp volgens de 

vertegenwoordigers burgerinitiatieven met het verkrijgen van subsidies 
zonder veel inhoudelijke inmenging. “We hebben hiermee veel 
doelstellingen gehaald.” Dit beeld is met de invoering van het Nationaal 
Landschap aan het veranderen. “We waren een Projectbureau en zijn van 
daaruit overgegaan in een bureau voor het Nationaal Landschap. Dit is 
veel meer een organisatie gericht op structuur en ziet een duidelijke rol 
van bovenaf. Dat is zeker een omslag geweest.”  
De medewerkers zien nu niet alleen een rol weggelegd in een netwerk 
door partijen te koppelen. Daarnaast zien zij voor zichzelf een meer 
sturende rol. Zij zijn aan het zoeken naar de manier waarop zij dit vorm 
willen geven. 

 
De sturende en ook de faciliterende intentie van gebiedbureau Laag 

Holland heeft in zoverre geen gevolgen voor het proces van Stichting 
Landzijde, doordat er weinig contact geweest is tussen beiden. Vanuit het 
Gebiedsbureau Laag Holland is er geen reden voor interacties doordat 
Stichting Landzijde aansluit bij hun visie. De sturende intentie van het 
Nationaal Landschap werkt wel samenwerking tegen, doordat het Jaap 
Hoek Spaans tegenhoudt om subsidie bij Laag Holland aan te vragen: 
“Sommige van mijn ideeën worden opgepikt, maar vervolgens wil het 
(Nationaal)Landschap dit zelf op hun wijze uit gaan voeren. Dit werkt niet. “ 
 
Procesverloop 
 

In het verloop van het multi-actorproces is sturing door overheden te 
herkennen. Het planconcept ‘verbrede landbouw’ werkt namelijk door in 
Stichting Landzijde, doordat Stichting Landzijde bezig houdt met het 
verbreden van de landbouw. Dit concept is deels aanleiding geweest voor 
het opzetten van het initiatief en dat het initiatief aansluit bij doelstellingen 
van de overheid, heeft er voor gezorgd dat Stichting Landzijde zich verder 
kan ontwikkelen.  
 

Het verloop van het proces tussen JHS en de medewerkers van het 
Nationaal Landschap kenmerkt zich daarnaast door adaptatie. Dat binnen 
het gebied het gebiedsplatform van het Nationaal Landschap en Stichting 
Landzijde naast elkaar kunnen werken, zonder interactie maar elkaar wel 
beïnvloeden, is een vorm van adaptatie. Zowel het Gebiedsbureau Laag 
Holland als Jaap Hoek Spaans richten zich op hun eigen doelen en de 
interactie is minimaal. Dit terwijl het werkgebied van beide partijen overeen 
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komt en zij zich met dezelfde thema’s bezig houden. Er is geen sprake van 
een gezamenlijke doelstelling en Stichting Landzijde lijkt ook niet gestuurd 
te worden door de doelen van Laag Holland. Ondertussen zijn beiden wel 
bekend met elkaar en onderzoeken ze of en hoe hun kader aansluit bij de 
andere partij. Dit gebeurt mede in de samenwerking met de Agrarische 
Natuurvereniging. Dus ondanks dat er weinig directe interactie is, kunnen 
beide partijen hun werkzaamheden op elkaar afstemmen.  

 

Gevolgen voor onzekerheid  

Uit de frames van de actoren en de aanleiding van JHS blijkt dat de 
veranderende functie van agrariërs in het landelijk gebied een onzekerheid 
vormt voor Stichting Landzijde. Een andere onzekerheid over de 
omgeving , welke hieraan gerelateerd is, is de uitbreidende stad 
Amsterdam. 

Met het opzetten van Stichting Landzijde probeert JHS deze 
onzekerheid te beheersen, door de zorgvraag uit de stad te koppelen aan 
het boerenbedrijf. Door Jaap Hoek Spaans wordt de stad ingezet als 
onderdeel van de oplossing. Dit gebeurt doordat een organisatie als 
Stichting Landzijde risico kan en wil lopen door nieuwe ideeën te 
ontwikkelen en uit te proberen. De mobilisation capacity van JHS is 
hiervoor belangrijk. Hij kan als persoon mensen overhalen om dit risico te 
nemen, heeft kennis van het boerenbedrijf en wil experimenteren. Om 
onzekerheid over de omgeving te beperken, wordt in Stichting Landzijde in 
de praktijk kennis ontwikkeld en theoretische kennis toegepast.  Hij 
beheerst met deze kennis de onzekerheid over de toekomstige 
ontwikkelingen gedeeltelijk. JHS loopt een risico, omdat de vraag naar 
zorg op de boerderij kan afnemen. Voor een bepaald aantal boeren is door 
Stichting Landzijde zekerheid ontstaan over de verbreding in de landbouw. 

Voor de vertegenwoordigers van Gebiedsbureau Laag Holland is de 
verbreding in de landbouw ook een issue. Door Stichting Landzijde wordt 
invulling gegeven aan hun doelstellingen. Hierdoor ontstaat kennis in de 
regio van wat verbrede landbouw kan inhouden en hoe dit gevormd kan 
worden. De uitbreidende stad blijft voor hun een onzekerheid. Hier 
verandert Stichting Landzijde niets aan. 

Voor zowel overheid en de betrokkenen bij het initiatief wordt door 
Stichting Landzijde de onzekerheid over de toekomst van de landbouw 
beperkt 

 
In het multi-actorproces worden beslissingen  door JHS en het 

Gebiedsbureau Laag Holland onafhankelijk van elkaar genomen. De 
beslissingen van beide partijen zijn wel aanverwant, dit blijkt uit het frame 
op hun werkveld, waarbij zij op dezelfde thema’s van het landschap en 
agrarische ontwikkeling ingaan. 

Het gebrek aan communicatie tussen de actoren leidt niet direct tot 
onzekerheid. Enerzijds passen de partijen zich op elkaar aan, door op de 
hoogte te blijven van elkaars handelingen. Door een adaptief 
procesverloop, worden activiteiten indirect gecoördineerd. Daarnaast zijn 
de beslissingen van beide partijen op elkaar afgestemd, doordat beide op 
zoek zijn naar nieuwe functies van de landbouw. Het concept ten aanzien 
van verbrede landbouw heeft hierdoor een coördinerende functie. 
 

Er is geen sprake van onzekerheid in waarden  ten aanzien van het 
landschap. De waarden zijn verschillend, maar sluiten elkaar niet direct uit. 
In het multi-actorproces versterken beide visies elkaar waardoor de 
zekerheid over waarden toeneemt.  Door  het concept ‘verbrede landbouw’, 
wordt de doelstelling van het vinden van nieuwe functies in de landbouw 
door beide partijen aangehouden. Dit draagt bij aan zekerheid in het 
proces. 

Er is wel een verschil in verwachtingen ten aanzien van de rol van de 
overheid. Er is een verschil in visie op de rol die Laag Holland aan zou 
moeten nemen, een faciliterende rol of een sturende rol. Dit verschil in 
‘positionering’ leidt tot onzekerheid in het proces voor Laag Holland, want 
de manier waarop zij ontwikkelingen willen sturen, werkt in het geval van 
Stichting Landzijde niet. In dit geval levert deze onzekerheid geen 
problemen op voor één van de partijen. 
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4.3 Eilandspolder: ‘Stichting Open Polders’ 

en een ‘Opiniepeilinginitiatief’ 

De Eilandspolder is een veenweidegebied gelegen in het Nationaal 
Landschap Laag Holland. Het is een voormalig eiland welke ligt tussen de 
twee grootschalige droogmakerijen ‘De Schermer’ en ‘De Beemster’. 
Rondom de Eilandspolder liggen een aantal dorpen; Graft, de Rijp, 
Schermerhorn en Grootschermer.  
 

Het open veenweidegebied  is uitermate geschikt voor weidevogels, 
maar om het gebied open te houden moet er geweid worden op de 
graslanden. Door de slechte bereikbaarheid van de kavels is het weiden 
van vee voor boeren onrendabel. In 2002 zijn een aantal partijen om de 
tafel gaan zitten om te bedenken hoe de Eilandspolder een 
veenweidegebied kan blijven. Hieruit is het project “Toekomst 
Eilandspolder” gestart. In het kader van dit project is een plan gemaakt 
voor de Eilandspolder: “Polderplan Eilandspolder”. Dit polderplan heeft als 
doel het duurzaam beheer en behoud van de Eilandspolder, waarbij een 
open veenweidegebied en het beheersen van de weidevogelstand voorop 
staan.  

Het Polderplan is in opdracht van de Stuurgroep Eilandspolder 
opgesteld. Staatsbosbeheer (SBB) en Landschap Noord Holland (LNH) 
hebben hun wensbeelden ingebracht. Aan de hand van bedrijfsplannen 
van de agrariërs en de uitkomsten van een aantal werkgroepen die zich 
met de problemen met het beheer en het peilbeheer hebben bezig 
gehouden, zijn de volgende maatregelen gepland: 

• Een nieuwe gebruikersverkaveling 
• In bepaalde gebieden peilverlagingen 
• Beheergebouwen in de vorm van vier potstallen 
• De aanleg van bruggen, dammen en beheerpaden 
Het plan was in 2004 gereed en in 2005 zijn de betrokken boeren en 

burgers geïnformeerd door middel van nieuwsbrieven, artikelen in het 
Noord Hollands Dagblad, de Polder-Express en een aantal 
inspraakavonden. Vervolgens zijn vergunningen aangevraagd en in juli 
2007 is gestart met de uitvoering van het plan. 
 



 54 

Na de inspraakavonden is een groep mensen opgestaan tegen het 
plan, deze groep heeft zich georganiseerd onder de naam Stichting Open 
Polders. Toen de werkzaamheden in de Eilandspolder begonnen waren 
heeft Stichting Open Polders de provincie duidelijk gemaakt dat er geen 
Natuurbeschermingswetvergunning was aangevraagd voor het 
Eilandspolderplan. Stichting Eilandspolder weigerde in eerste instantie de 
vergunning aan te vragen. Dit heeft er onder andere toe geleid dat de 
werkzaamheden stil moesten worden gelegd. Via een juridische weg is 
uiteindelijk besloten dat er een Natuurbeschermingsvergunning moet 
komen, voordat het Eilandspolderplan uitgevoerd kan worden. De 
uitvoering van het plan is stil komen te liggen. (Omroepvereniging VARA 
2007). Ondertussen was een andere groep burgers opgestaan, het 
Opiniepeilinginitiatief. Deze groep staat achter het Eilandspolderplan en 
wilde de overheid duidelijk maken dat er onder de bevolking nog wel steun 
was voor dit plan. 
 

Eerst worden beide initiatieven kort geïntroduceerd. Vervolgens zal de 
initiatie-fase van het multi-actorproces door Stichting Open Polders worden 
geanalyseerd, gevolgd door het Opiniepeilinginitiatief. Daarna volgt een 
uitwerking van het proces dat door deze actoren in gang is gezet. 
 
Stichting Open Polders 
 

Het doel van Stichting Open Polders is het behouden van de natuur, 
landschaps- en cultuurhistorische waarden van de Eilandspolder. Volgens 
deze stichting gebeurt dit juist niet met het Eilandspolderplan. In dit plan 
wordt volgens Stichting Open Polders gericht op eenzijdige doelstellingen, 
namelijk het beschermen van de weidevogel en agrarisch natuurbeheer. 
Andere soorten en doelen worden hiermee uit het oog verloren. Stichting 
Open Polders is dan ook tegen dit plan. Hun doel beschrijven zij als volgt:  
“De Stichting Open Polders zet zich in voor behoud van het oorspronkelijk 
karakter van de Eilandspolder, en voor de instandhouding van dit 
natuurgebied met zijn unieke flora en fauna, en habitat. Open Polders wil 
dat er meer aandacht gegeven wordt aan de landschappelijke en 
cultuurhistorische waarden van het gebied om deze te beschermen en 
behouden (Stichting Open Polders 2008).” 
Ze willen dat Natura2000 het uitgangspunt vormt voor een beheerplan 
voor de Eilandspolder.  
 

Stichting Open Polders heeft vijf bestuursleden, daarnaast wordt met 
nog zeven mensen uit het gebied regelmatig afgesproken. De achterban 
wordt verder gevormd door 280 donateurs, waarvan er tachtig uit 
Grootschermer komen. De voorzitter van Stichting Open Polders is Ard 
Schenk, een voormalig schaatser. De case is beschreven aan de hand van 
een interview met  twee van de bestuursleden, Tineke van Vleuten (TV) en 
Ruud Mastbergen (RM). Zij wonen in de dorpen rondom de Eilandspolder.  
 
Het Opiniepeilinginitiatief 
 
Het Opiniepeilinginitiatief bestaat uit een groep burgers welke de uitvoering 
van het Eilandspolderplan voorstaan. Om aan te tonen dat het plan 
legitiem is, hebben zij de mening van de bewoners van de Eilandspolder 
gepeild. Deze opiniepeiling bestond uit een soort enquêteformulier dat 
huis-aan-huis rond gedeeld is en ook weer opgehaald. Op dit formulier 
konden de inwoners invullen of ze voor het Eilandspolderplan waren. 
Hieruit bleek dat een groot deel van de mensen achter het 
Eilandspolderplan stond. 

De groep burgers bestaat uit zes personen waarvan er drie met name 
actief zijn. Deze mensen  wonen in de omringende dorpen. Drie van de 
organisatoren van de opiniepeiling zijn geïnterviewd. Dit zijn Dick Mantel, 
Theo de Wit, Lino Zwitselaar. 

 

Initiatie 

Stichting Open Polders 
Het Eilandspolderplan vormt de aanleiding voor het opzetten van 

Stichting Open Polders. De initiatiefnemers hebben uit ontevredenheid met 
dit plan de stichting opgezet.  Dit blijkt uit de visie van een bestuurslid van 
Stichting Open Polders op het Eilandspolderplan: “Het vraagt veel te grote 
ingrepen in het gebied. Het is een tunnelvisie op weidevogels, omdat 
daarmee subsidies aangevraagd kunnen worden.” 

Daarnaast was  volgens een bestuurslid van Stichting Open Polders 
de avond die door de overheden was gepland “een voorlichtingsavond en 
geen inspraakavond”. Hierbij is volgens een bestuurslid van Stichting 
Open Polders ook onduidelijke informatie geleverd, met name over de 
locatie van de potstallen: “Vanuit de infoavonden begrepen we dat het zou 
gaan om gewone boerenstallen en de plek waar de stal zou komen was 
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nog een zoeklocatie. Toen bleek ineens dat er direct hierachter een hele 
grote potstal zou komen.” 

Vervolgens vormde het moment dat de werkzaamheden begonnen, 
en duidelijk werd wat de ingrepen waren die in het gebied gedaan werden, 
voor de initiatiefnemers de aanleiding om actie te ondernemen. Een 
bestuurslid van Stichting Open Polders zegt hierover: “Vervolgens bleek 
dat alles niet zo onschuldig was als bij de voorlichtingsavond verteld 
was … Toen ben ik me gaan verdiepen in de 
natuurbeschermingswetgeving”  
 
Mobilisation capacity 
 

De initiatiefnemers hebben hun probleem op de politieke agenda  
gekregen, door aan te tonen dat het Eilandspolderplan wettelijk niet klopt 
en hiermee te gaan procederen. In een rechtszaak is besloten dat de 
uitvoering van het plan voorlopig stil moet worden gelegd. Hierdoor moet 
de Provincie Noord-Holland de bezwaren van Stichting Open Polders 
tegen het plan serieus nemen.  

TV legt in het interview uit waarom Stichting Open Polders via een 
juridische weg is gaan werken: “We hebben niet bewust voor die weg 
gekozen. We moesten wel. We hebben het ook via de publiciteitskant 
geprobeerd, maar dat heeft niet zoveel opgeleverd. We blijven import, men 
vindt dat we niets te vertellen hebben. Natura 2000 was een feit, toen zijn 
we eigenlijk pas de juridische kant op gegaan.” 

Daarnaast hebben de initiatiefnemers hun probleem op de politieke 
agenda gekregen door het koppelen van een eigen belang aan een 
algemeen belang. Door aan te tonen dat het plan niet rechtsgeldig was, 
hebben zij ook tot dusver voorkomen dat er potstallen achter hun huis 
gebouwd werden.   
 

De bestuurders en de achterban, welke wordt gevormd door 
donateurs en bewoners van Eilandspolder, worden met elkaar verbonden  
door hun betrokkenheid bij de Eilandspolder en/of  de wens om deze 
polder te ontwikkelen als natuurgebied. De initiatiefnemers hebben een 
bindinge met het gebied en wonen in de Eilandspolder en direct langs het 
locatie waar een potstal wordt gebouwd en meerdere ingrepen in het 
gebied worden gedaan. Een deel van de achterban is ook betrokken vanuit 
een binding met het gebied, een andere deel woont niet in het gebied en is 
vanuit de natuurdoelstelling betrokken. 

 
De Stichting heeft rondom haar organisatie een coalitie  met experts 

gevormd. Hieronder vallen milieu- en natuurpartijen en juristen. In het 
interview met het bestuurslid van Stichting Open Polders zegt deze dat er 
contacten zijn geweest met de Milieufederatie Noord-Holland en de 
Stichting Faunabescherming. Het bestuurslid beschrijft deze coalitie met 
experts in het interview: “We hebben ook veel hulp gehad van mensen die 
erg goed waren in bepaalde dingen. Zo hadden we een pr-functionaris en 
een weidevogelspecialist,. Het zijn allemaal gemotiveerde mensen, 
doordat ze liefhebbers zijn van de Eilandspolder.”  Deze experts helpen de 
Stichting bij het versterken van hun argumenten voor het behoud van de 
Eilandspolder. Dit blijkt uit een  document zoals ‘plannen in de polder’, 
waarin een overzicht gemaakt is van de geldende natuur en 
milieuwetgeving in het gebied. Deze informatie vormt de basis voor 
juridische argumenten voor de onderbouwing van de standpunten van 
Stichting Open Polders (Stichting Open Polders 2009).  
   

Om hun doelen te bereiken handelen de initiatiefnemers strategisch . 
Zij willen de overheidsvertegenwoordigers ervan overtuigen dat bij het 
maken van plannen voor de Eilandspolder rekening moet worden 
gehouden met natuurwaarden. Zij doen dit ondermeer door het versterken 
van hun argumenten, promotie, het inzetten van financiele middelen en het 
aangaan van een juridische strijd.  

De initiatiefnemers versterken hun argumenten door hun eigen kennis 
in te zetten. Ze hebben als bewoners bijvoorbeeld kennis van het gebied 
zelf. Daarnaast heeft één van de geïnterviewde bestuursleden door een 
achtergrond als jurist, de kennis en capaciteiten om een juridische 
procedure aan te gaan. Maar ook de hulp van experts, internet, het zoeken 
naar onjuistheden in het Eilandspolderplan en het ontwikkelen van een 
alternatief plan hebben de argumenten van de initiatiefnemers versterkt.  
Daarnaast maken de initiatiefnemers gebruik van promotie. Zij promoten 
hun Stichting door middel van een website, nieuwsbrieven en folders. 
Daarbij kunnen mensen donateur worden. Daarnaast draagt een bekende 
Nederlander bij aan de bekendheid van de Stichting. Door het werven van 
donateurs en het inzetten van eigen vermogen, verkrijgen de 
initiatiefnemers financiële middelen om de rechtszaken en de promotie te 
kunnen betalen. 

De keuze voor procederen als strategie, komt doordat hiermee 
successen werden geboekt. Eerst hebben de initiatiefnemers geprobeerd 
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de provincie via een bezwaarschriftprocedure te overtuigen. Toen dit niets 
opleverde zijn ze gaan procederen. “We kwamen erachter dat het 
Eilandspolderplan op grond van de natuurbeschermingswet niet op orde 
was. Hierbij heeft de provincie zich enorm misdragen. Wij hebben tegen ze 
gezegd dat er een natuurbeschermingvergunning nodig was, maar zij 
vonden van niet. Uiteindelijk is er eerst een gedoogvergunning verleend en 
vlak daarop een niet goed onderbouwde natuurbeschermingsvergunning. 
Toen zijn wij gaan procederen, dat proces hebben wij in januari 2008 
gewonnen.” 
 
Opiniepeilinginitiatief 
 

Nadat Stichting Open Polders actief werd in het gebied, hebben een 
aantal mensen brieven geschreven naar de krant om hun mening te geven 
over het Eilandspolderplan en de acties van Stichting Open Polders. In 
deze brieven gaven zij aan dat zij het Eilandspolderplan steunen. 
Vervolgens hebben de betrokken boeren bij het Eilandspolderplan contact 
opgenomen met deze mensen. Daarna zijn de boeren en ongeveer acht 
mensen die zich nauw betrokken voelen bij de Eilandspolder in december 
bij elkaar gekomen. Op deze bijeenkomst hebben zij besloten zich actief in 
te zetten voor het Eilandspolderplan. “Ard Schenk liet blijken dat Open 
Polders veel steun had onder de bevolking. Wij dachten hier anders over 
en wilden laten zien dat juist het plan veel steun had. Met name de 
Provincie en ook een beetje de gemeentes, lieten zich leiden door het idee 
dat Open Polders de steun had en dat het draagvlak voor het plan was 
weggevallen. Onze groep besloot om met een tegenactie te komen door 
een opiniepeiling te houden.” In de groep zorgde het idee dat de 
Gedeputeerde tegen het plan was en dat door een rechtszaak de 
uitvoering van het Eilandspolderplan was stil komen te liggen, voor een 
‘sense of urgency’.  

Naast het Eilandspolderplan, hebben de initiatiefnemers persoonlijke 
redenen om zich in te zetten voor dit plan. De bewoners voelen zich allen 
verbonden met het landschap en hun woonomgeving. Daarnaast hebben 
de personen verschillende individuele redenen om betrokken te raken bij 
dit initiatief. Één persoon besloot zich in te zetten vanwege zijn 
betrokkenheid bij de bescherming van weidevogels. Voor de tweede 
initiatiefnemer ligt de reden in de wens om het cultuurlandschap te 
beschermen, waarvoor landbouwbeheer nodig is. Een derde 

initiatiefnemer noemde meerdere redenen, zoals zijn positie in de 
gemeenteraad, jeugdsentiment en zijn interesse in milieuvraagstukken.  
 
 
Mobilisation capacity 
 

Dit initiatief is opgezet als reactie op een al lopende discussie over het 
Eilandspolderplan. Agendasetting  betekent voor dit initiatief het vinden 
van de juiste timing om hun stem te laten horen. “Na deze (eerste) 
bijeenkomst in december gingen wij eerst rustig van start om te bedenken 
wat we wilden doen. Maar vervolgens werd de vergunning ingetrokken. 
Toen ging alles heel snel. Er kwam een belangrijke vergadering aan, 
daarvoor wilden ze een actie organiseren.”  
Door de enquête begin januari te organiseren, konden de resultaten 
bekend worden gemaakt voor een vergadering tussen Gedeputeerde 
Staten en het beheersplatform.  
 

De initiatiefnemers vormen een diverse groep, welke verbonden  zijn 
doordat ze voorstanders zijn van het Eilandspolderplan. Zij vormen samen 
tegenpartij van Stichting Open Polders. Binnen de groep is er geen sprake 
van een leider, het zijn individuen die samenwerken. “We doen dit 
gezamenlijk als 6- of 3-tal.”  Daarnaast voelen sommige van de 
groepsleden zich een partij in het proces, terwijl andere dit niet zo voelen. 
Hieruit blijkt dat het een groep is zonder duidelijke organisatievorm of 
structuur. De achterban wordt gevormd door mensen uit hun omgeving die 
hun steunen en de enquête hebben ondertekend.  

De groep initiatiefnemers werken samen met de boeren, welke hun 
hebben aangezet tot het nemen van actie. Verder maakt dit initiatief geen 
onderdeel uit van een coalitie . Doordat sommige van de initiatiefnemers 
ook betrokken zijn bij andere organisaties die te maken hebben met dit 
plan, overheid en vogelbescherming,  zijn er wel connecties met andere 
partijen.  
 

De strategie  die de groep gebruikt is erop gericht om te laten zien dat 
de bewoners voor het Eilandspolderplan zijn. Dit doen zij door de 
resultaten van de enquête onder de aandacht te brengen. Hiervoor worden 
persoonlijke netwerken ingezet. Zo is er contact opgenomen met de 
burgemeester om hun resultaten aan de andere partijen door te geven. 
Daarnaast wordt geprobeerd publiciteit te halen “Verder maken we gebruik 
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van de pers, zoals het Noordhollandsch Dagblad en de lokale huis-aan-
huisbladen.” 

Ook wordt buiten de enquête om aandacht gevraagd van politici en 
andere partijen. Zo zijn er meerdere brieven en e-mails geschreven naar 
Staatsbosbeheer, Landschap Noord Holland en de provincie. Met een 
aantal van deze partijen hebben gesprekken plaatsgevonden. Daarnaast 
zijn een aantal mensen aanwezig geweest bij vergaderingen en 
inspraakavonden. Zo wordt op verschillende manieren aan bestuurders 
getoond dat er draagvlak bestaat voor de uitvoering van het plan. 

 

Multi-actorproces 

Rondom het Eilandspolderplan vindt een multi-actorproces plaats 
tussen Stichting Open Polders, het Opiniepeilinginitiatief en de 
(overheids)partijen die bij de Eilandspolder zijn betrokken. In deze analyse 
beperken wij ons tot het proces tussen de initiatiefnemers van de twee 
initiatieven, de medewerkers van Gebiedsbureau Laag Holland en de 
Gedeputeerde van de provincie Noord-Holland, Albert Moens. Dit gebeurt 
op basis van de Interviews die zijn gehouden met deze personen. Aan de 
rol van Stichting Eilandspolder wordt beperkt aandacht gegeven, de 
betrokken partijen bij deze Stichting zijn niet gesproken. 
  
Framing 
 

De actoren, framen de situatie in Eilandspolder vanuit twee 
verschillende visies op landschap. De eerste visie gaat uit van de 
Eilandspolder als cultuurlandschap en de andere van de Eilandspolder als 
natuurlandschap. 

De visie op Eilandspolder als cultuurlandschap blijkt in eerste instantie 
uit het Eilandspolderplan. Hierin heeft Stichting Eilandspolder de doel om 
in de Eilandspolder agrarisch cultuurlandschap te ontwikkelen en hiermee 
de weidevogelstand te verbeteren. Het Opiniepeilinginitiatief, 
Gebiedsbureau Laag Holland en de Gedeputeerde van de provincie 
Noord-Holland ondersteunen deze doelstelling. Deze actoren staan achter 
deze visie omdat ze het open landschap, agrarisch natuurbeheer en/of 
weidevogels als waardevol voor het gebied beschouwen. Eén van de 
geïnterviewde  initiatiefnemers van het Opiniepeilinginitiatief ziet het 
landschap bijvoorbeeld als volgt: “Het behouden van het landschap staat 

voorop. Door het beheer van boeren blijft dit gebied in stand. Het 
landschap is een open landschap, waar door goede bemesting ook 
weidevogels zijn.”  Hier sluit de doelstelling van Gebiedsbureau Laag 
Holland bij aan: ”Onze hoofddoelstelling waar we nu van uitgaan is nog 
wel weidevogelbeheer.”  

De bestuursleden van Stichting Open Polders framen de 
Eilandspolder als natuurlandschap. Ze hebben als voornaamste 
doelstelling voor het gebied natuurontwikkeling. In de Eilandspolder 
ontstaat volgens de bestuursleden van Stichting Open Polders een 
natuurgebied, wanneer er weinig ingrepen in het landschap worden 
gedaan en zich op deze manier een moerasgebied ontwikkelt. Deze zou 
geschikt is voor meerdere diersoorten. Agrarische doelstellingen en het 
bevorderen van weidevogels moeten volgens de bestuursleden geen 
prioriteit krijgen. “Weidevogelbeleid mag van ons op zich ook wel, maar het 
moet niet een te grote inbreuk op het landschap veroorzaken.” “Experts 
zeggen dat weidevogels misschien wel helemaal niet terug komen, dat het 
ligt aan omstandigheden die helemaal buiten ons bereik liggen “. 

 
Het verschil in de visies op het landschap, is de basis van een conflict 

tussen de partijen. Hierin worden argumenten gebruikt waaruit blijkt dat de 
visie van de andere partij onjuist zijn en de eigen visie correct is. Zo 
zeggen de initiatiefnemers van Stichting Open Polders dat het 
Eilandspolderplan juridisch niet klopt. De leden van het 
Opiniepeilinginitiatief zeggen dat Stichting Open Polders het beleid 
opzettelijk verkeerd interpreteert. Volgens hen framed Stichting Open 
Polders het Eilandspolderplan als een plan om landbouw te intensiveren, 
terwijl in het plan agrarisch natuurbeheer wordt bevorderd. 

De manier waarop de actoren elkaar framen is eveneens belangrijk in 
het verloop van het conflict. Stichting Open Polders wordt door de andere 
actoren gepositioneerd als een NIMBY-partij van stedelingen met veel geld, 
welke geen potstal in de achtertuin wil. Zo zegt een initiatiefnemer van het 
Opiniepeilinginitiatief: “Open Polders is een brede kring van mensen met 
geld.” De Gedeputeerde van de provincie Noord-Holland zegt over 
Stichting Open Polders: “Zij hebben een huis met uitzicht gekocht, maar 
hebben verder niets met de boeren die het land beheren.”  Stichting Open 
Polders daarentegen framed de andere actoren als alleen oog hebbend 
voor de belangen van agrariërs. “Ik denk dat uiteindelijk de weidevogels uit 
het oog verloren zijn en de agrarische belangen hebben geprevaleerd 
boven het weidevogelbeleid.” De andere actoren hebben volgens Stichting 
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Open Polders de plannen ontwikkeld om de agrariërs te helpen en 
weidevogels in de plannen betrokken om subsidies aan te vragen.  

 
De frames van de betrokken initiatiefnemers zijn  in het multi-

actorproces niet veranderd. De actoren houden vast aan de eigen 
standpunten. Het frame van de bestuursleden van Stichting Open Polders 
is gedurende het multi-actorproces door hun ervaringen versterkt. Het 
succes bij het procederen vormde met name deze feedback. Dit gaf voor 
de bestuursleden van Stichting Open Polders aan dat het Eilandspolder 
daadwerkelijk niet voldeed aan wettelijk vastgestelde natuurdoelstellingen.  

Het Opiniepeilinginitiatief heeft het eigen frame versterkt door aan de 
hand van een opiniepeiling aan te tonen dat er draagvlak is voor dit frame. 
Het resultaat hebben ze indirect via de burgemeesters, gecommuniceerd 
met de Gedeputeerde van de provincie Noord-Holland. Of dit ook het 
frame van de Gedeputeerde van de provincie Noord-Holland heeft 
veranderd is niet met zekerheid te zeggen. 

Directe communicatie tussen Stichting Open Polders en de andere 
actoren heeft niet plaatsgevonden. Dit was van beide kanten niet mogelijk. 
Zo vertelt een bestuurslid van Stichting Open Polders met Stichting 
Eilandspolder: “was gelijk al geen dialoog mogelijk.” Andersom verteld LZ 
van het Opiniepeilinginitiatief dat Stichting Open Polders ook niet te 
bereiken was: “Open Polders was echter niet te bereiken, ze verwezen 
gewoon naar de postbus.” 

 
Het institutionele frame van de overheidsvertegenwoordigers (de 

Gedeputeerde van de provincie Noord-Holland, Stichting Eilandspolder en 
Gebiedsbureau Laag Holland) is eveneens onveranderd gebleven. De 
overheidsvertegenwoordigers beschrijven het gebied nog steeds als 
cultuurlandschap. Door indirecte communicatie van Stichting Open Polders, 
via formele, juridische wegen, moeten deze actoren hierbij nu rekening 
houden met natuurwaarden. Stichting Open Polders heeft door middel van 
procederen aangetoond dat het Eilandspolderplan juridisch en financieel 
niet klopt en dat geen rekening is gehouden met natuurwetgeving. Voor de 
andere actoren vormt dit feedback. Dit blijkt uit het interview met de 
Gedeputeerde van de provincie Noord-Holland, waarin hij verteld dat 
zonder de actie Stichting Open Polders de plannen minder gedwarsboomd 
zouden zijn,  “Maar de financiën waren nog niet klaar geweest, het project 
zou dus schijnklaar zijn. Door hun is dit boven komen drijven.” 

Het conflict rondom de Eilandspolder heeft indirect mogelijk wel 
gevolgen voor andere planprocessen. Het proces  heeft geleid tot een 
afwachtende houding onder overheidsvertegenwoordigers. Dit blijkt uit het 
interview met Gebiedsbureau Laag Holland, welke betrokken is bij andere 
planprocessen in veenweidegebieden. “In andere gebieden spelen 
dezelfde ideeën voor de veenweidegebieden, deze gebieden kijken nu met 
argusogen naar de Eilandspolder.” Hieruit blijkt dat Stichting Open Polders 
twijfels heeft opgeroepen over het institutionele frame op 
veenweidegebieden. Deze twijfel is een direct gevolg van de rechtszaken.  

 
Positionering actoren   
 

De initiatiefnemers van de twee burgerinitiatieven en de betrokken 
overheidsvertegenwoordigers nemen verschillende posities in het proces 
in.  

Stichting Open Polders verdedigt een eigen belang, het tegenhouden 
van ontwikkelingen in hun directe leefomgeving. Daarnaast verdedigen zij 
twee algemeen geldende belangen. De natuurwaarde van Eilandspolder 
en de juridische correctheid van het Eilandspolderplan.  

Stichting Open Polders verwachtte van Stichting Eilandspolder dat zij 
gedurende de inspraakavonden, hun belang konden laten horen. Achteraf 
vinden zij dat er met hun mening te weinig rekening is gehouden. Ook 
hebben zij via andere wegen hun mening willen laten horen. Doordat zij 
ook daar het gevoel hadden niet gehoord te worden, zijn zij in een 
conflictsituatie met overheidsvertegenwoordigers geraakt.  

 
De burgers betrokken bij het Opiniepeilinginitiatief hebben vanuit een 

eigen belang, een groepsbelang en een meer algemeen belang gehandeld. 
Het belang van een groep boeren uit de omgeving vormde de aanleiding. 
Dit blijkt uit een interview, waarin een initiatiefnemer zegt: “Wij wilden ook 
een stem geven aan de autochtone bevolking”. Daarnaast vormden ook 
verschillende eigen belangen, zoals jeugdsentiment en een voorliefde voor 
weidevogels,  een reden om actie te ondernemen. Meer algemene 
waarden spelen ook een rol, zoals het behoud van cultuurlandschappen. 

Het Opiniepeilinginitiatief verwacht van de overheid ten aanzien van 
het Eilandspolderplan daadkracht. Er is via een interactief proces een plan 
gevormd waar iedereen achter stond, zij vinden dat dit ook uitgevoerd 
moet worden. Daarnaast hadden ze het idee dat de Gedeputeerde van de 
provincie Noord-Holland dacht dat er geen draagvlak meer voor het 
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Eilandspolderplan was. Zelf zegt de Gedeputeerde van de provincie 
Noord-Holland over het Opiniepeilinginitiatief: “Die actie kwam voort uit 
vermeende tegenstand van mijn kant. Maar dit was niet het geval.”  

De actoren die een overheid vertegenwoordigen nemen vanuit de drie 
partijen een verschillende positie in het proces in. Stichting Eilandspolder 
heeft via een participatief planproces het Eilandspolderplan opgesteld, 
onder andere door middel van inspraakavonden.  

De Gedeputeerde van de provincie Noord-Holland neemt een 
sturende positie in. Hij houdt vast aan de doelen van de overheid en 
reageert op burgers wanneer deze via formele procedures contact zoeken. 
Hij zegt bijvoorbeeld in het interview dat hij tegen de betrokkenen bij het 
Opiniepeilinginitiatief heeft gezegd dat hij nog steeds het 
Eilandspolderplan steunt, “maar ik moet wel toetsen aan de regels”. 

Gebiedsbureau Laag Holland stelt zich in het multi-actorproces op als 
intermediair. Zij zien zowel natuur als cultuurlandschap als een reële optie 
voor de Eilandspolder, maar staan vanuit hun doelstellingen nog wel 
achter het cultuurlandschap. Hierdoor staan ze zelf niet midden in het 
conflict, maar willen ze helpen de zaken op bestuursniveau weer op orde 
te krijgen.  

 
Verschillende verwachtingen van de twee burgerinitiatieven van de 

overheid en daarnaast een overheid die zich volgens de initiefnemers van 
beide initiatieven niet duidelijk positioneert in het proces, maken dat het 
conflict kon ontstaan en blijft voortduren. 
 
Procesverloop 
 
 Dit multi-actorproces begon als een interactief proces opgezet door 
Stichting Eilandspolder. Dit is gedurende het proces omgeslagen naar een 
conflict. Interactie is niet meer mogelijk, communicatie is alleen gericht op 
het winnen van het conflict. Het is onduidelijk hoe het proces verder zal 
verlopen. In het conflict is er sprake van adaptatie tussen de actoren. Alle 
partijen richten zich op hun eigen doelen en zoeken afstemming met 
andere actoren.  

In het conflict worden twee ruimtelijke concepten gebruikt. Ten eerste 
een concept waarin het behoud van cultuurlandschappen centraal staat. 
Het tweede concept omvat de ontwikkeling van natuur.  Beide concepten 
komen uit ruimtelijk beleid van overheden, ondermeer het beleid van de 
Nationale Landschappen. Hierin wordt behoud van het cultuurlandschap 

nagestreefd, maar tegelijk wordt natuurontwikkeling ook gezien als doel. 
De frames die in de interacties naar voren komen, worden door deze 
concepten gelegitimeerd. Beide concepten zijn van toepassing op de 
Eilandspolder, maar geen van beide concepten is in staat om het proces te 
sturen. 

Gevolgen voor onzekerheid  

Het Eilandspolderplan is opgesteld als oplossing voor de afname van 
het aantal weidevogels. Het Opiniepeilinginitiatief staat achter dit plan, 
maar door Stichting Open Polders wordt in twijfel getrokken of de afname 
van het aantal weidevogels kan worden opgelost met het plan. De afname 
in weidevogels is een vorm van onzekerheid in de omgeving . Voor 
beleidsmakers en het Opiniepeilinginitiatief die de weidevogels willen 
beschermen, is het de vraag hoe zij dit kunnen doen. Door het opstellen 
van een gezamenlijk plan werd geprobeerd onzekerheid ten aanzien van 
de afname van weidevogels te beperken. Nu dit plan door Stichting Open 
Polders in twijfel wordt getrokken, blijft de onzekerheid over de toekomst 
van de weidevogels bestaan.  
 

De verschillende partijen zorgen onderling voor onzekerheid in 
aanverwante beslissingen . Voor de overheidspartijen was de oprichting 
van Stichting Open Polders een vorm van onzekerheid. Uit het 
procesverloop blijkt dat stichting Eilandspolder met een participatief 
planproces heeft geprobeerd consensus tot stand te brengen, welke is 
mislukt. Het stopzetten van de uitvoering van het plan heeft geleid tot 
onzekerheid onder de deelnemende partijen. De deelnemende partijen 
aan het plan zijn gaan twijfelen aan het plan en aan elkaars positie hierin. 

Voor Stichting Open Polders is het Eilandspolderplan een bron van 
onzekerheid. Hierin levert het plan om potstallen te bouwen en andere 
ingrepen in de Eilandspolder te doen, onzekerheid op over hun 
woonomgeving. Daarnaast is er onzekerheid ontstaan doordat zij niet 
wisten of met hun belangen rekening werd gehouden in het 
Eilandspolderplan. Zij vonden dat ze onvoldoende mee konden beslissen 
over plannen in hun directe woonomgeving. Door kennis op te doen over 
natuurbeleid zoals Natura2000 en het aangaan van juridische procedures, 
zijn zij in staat geweest aan te tonen dat het plan niet legitiem was. De 
stopzetting van het Eilandspolderplan betekent voor de bestuursleden en 
donateurs van Stichting Open Polders een afname in onzekerheid. Deze 
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partij heeft daarom belang bij onzekerheden onder 
overheidsvertegenwoordigers over de besluitvorming rondom het 
Eilandspolderplan.  

Voor het Opiniepeilinginitiatief is Stichting Open Polders en de manier 
waarop zij de beslissingen rondom het Eilandspolderplan hebben weten te 
beïnvloeden de bron van onzekerheid. Het al dan niet doorgaan van het 
Eilandspolderplan vormt de onzekerheid. Met hun initiatief wilden zij deze 
onzekerheid beheersen, door bestuurders te overtuigen het plan door te 
zetten. Het is onduidelijk of dit gelukt is.  
 

Het verschil tussen cultuurwaarden en natuurwaarden, is een oorzaak 
van onzekerheid in waarden  in deze case. Waar de overheidspartijen en 
het Opiniepeilinginitiatief een cultuurlandschap wensen, wenst Stichting 
Open Polders een natuurlandschap. Hierbij speelt de waardering van 
weidevogels en agrarisch natuurbeheer ten opzichte van 
natuurontwikkeling een rol. Het verschil in waarden leidt tot onzekerheid, 
doordat er niet wordt onderhandeld over de waarden en iedereen 
vasthoudt aan zijn eigen waarden. 

In het Eilandspolderplan was er een gezamenlijk frame op de situatie 
gevormd. Door het multi-actorproces is dit frame in twijfel getrokken. Ook 
de partijen die het plan hebben opgezet, zoals Staatsbosbeheer, beginnen 
nu aan het plan te twijfelen. De partijen maken individuele beslissingen of 
zij al dan niet willen doorgaan met dit plan. De voormalig voorstanders van 
het plan zorgen zo zelf voor onzekerheid. De alliantie is afgebroken, 
waardoor er onzekerheid ontstaat over de waarden die worden 
vertegenwoordigd in het Eilandspolderplan. 
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4.4 Conclusie 

In dit hoofdstuk is gezocht naar een antwoord op de vraag: Hoe 
zetten burgers interacties met overheidsvertegenwoordigers in gang en 
wat zijn de gevolgen voor onzekerheid in het multi-actorproces?  

Eerst worden de resultaten van de drie onderzochte multi-
actorprocessen besproken. Hieruit zal blijken wat de invloed van burgers 
via burgerinitiatieven op onzekerheden in multi-actorprocessen is. 
Vervolgens worden conclusies getrokken over de wijze waarop burgers dit 
proces initiëren. Dit blijkt uit de aanleiding van burgers om het initiatief op 
te zetten en hun mobilisation capacity, waarmee zij een multi-actorproces 
in gang zetten. Over het verloop van het multi-actorproces zullen 
conclusies worden getrokken met behulp van de analyses van framing, de 
positionering van actoren en de analyse van het procesverloop.  
Uit deze resultaten volgt de conclusie op de deelvraag. 
 
Onzekerheid 
 

Uit de cases blijkt dat burgers invloed hebben op onzekerheid in 
planning, door vanuit een burgerinitiatief interacties met 
overheidsvertegenwoordigers aan te gaan. Burgers kunnen alle drie de 
onderscheiden vormen van onzekerheid beïnvloeden: onzekerheid in 
omgeving, onzekerheid in aanverwante beslissingen en onzekerheid in 
waarden. Deze invloed kan zowel positief als negatief zijn voor deze drie 
vormen van onzekerheid. In de case van Branding het Groene Woud 
werden onzekerheden verminderd. In de case van Eilandspolder namen 
onzekerheden toe. Niet elke vorm van onzekerheid hoeft aanwezig te zijn 
ook wordt niet elke vorm van onzekerheid altijd beïnvloed in het proces. Dit 
blijkt met name uit  de case van Stichting Landzijde  
 

Burgers kunnen bijdragen aan de beheersing van onzekerheden in de 
omgeving. Stichting Landzijde en Branding Het Groene Woud doen dit  
door het ontwikkelen en testen van nieuwe ideeën welke aansluiten bij 
ontwikkelingen in de omgeving. Burgerinitiatieven kunnen onzekerheden in 
de omgeving ook versterken. In het multi-actorproces rondom het 
Eilandspolderplan, zorgt Stichting Open Polders voor onzekerheid in de 
omgeving. Door het opstellen van het Eilandspolderplan door Stichting 
Eilandspolder, was voor het Opiniepeilinginitiatief zekerheid ontstaan ten 
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aanzien van de toekomst van de weidevogel. Door het in twijfel trekken 
van het Eilandspolderplan door Stichting Open Polders, is de toekomst van 
de weidevogel weer meer onzeker.  
 

In het multi-actorproces kunnen burgers bijdragen aan een 
afstemming met aanverwante beslissingen. Dit gebeurt bijvoorbeeld in de 
case Branding Het Groene Woud, waar de initiatiefnemers met 
verschillende overheidsvertegenwoordigers hun beslissingen afstemmen.  

Daarnaast kunnen burgers door middel van een multi-actorproces 
onzekerheid in aanverwante beslissingen veroorzaken. Dit is het geval bij 
de actoren die betrokken zijn bij het Eilandspolderplan. Stichting Open 
Polders heeft er belang bij dat er onduidelijkheid is over de beslissingen 
van de overheidspartijen, een chaotisch verloop zorgt dat er meer kans is 
dat het plan niet wordt uitgevoerd. Voor het Opiniepeilinginitiatief vormt het 
beïnvloeden van de beslissingen die genomen waren in het 
Eilandspolderplan door Stichting Open Polders de onzekerheid.  

Bij het multi-actorproces van Stichting Landzijde leiden aanverwante 
beslissingen niet tot onzekerheid, doordat de actoren onafhankelijk van 
elkaar beslissingen nemen. Indirect worden beslissingen op elkaar 
afgestemd, doordat ze op hetzelfde ruimtelijk concept gebaseerd zijn.  
 

De onzekerheid in waarden kan in een door burgers geïnitieerd multi-
actorproces verminderen. Dit gebeurt in Branding Het Groene Woud, waar 
de actoren hun waarden uitwisselen doordat ze bereid zijn samen te 
werken. 

De onzekerheid in waarden kan ook worden versterkt. De actoren in 
het multi-actorproces rondom de Eilandspolder houden ieder vast aan de 
eigen waarden. In het conflict neemt ieder stelliger zijn positie in en is 
minder bereid compromissen te sluiten.  

Verschil in waarde hoeft niet altijd te leiden tot onzekerheid, dit blijkt 
uit het multi-actorproces van Stichting Landzijde. Stichting Landzijde en 
Gebiedsbureau Laag Holland hebben een andere visie op de rol die het 
Gebiedsbureau ten aanzien van burgerinitiatieven in moet nemen. Zij gaan 
hier allebei op een eigen manier mee om, waardoor er geen problemen 
ontstaan. 
 
 
 
 

Aanleiding 
 

Burgers hebben met hun initiatief het doel om onzekerheden te 
beheersen, zo blijkt uit de cases. De vier onderzochte initiatieven zijn 
opgezet als gevolg van onzekerheden in het gebied dan wel onzekerheden 
in aanverwant beleid.   

De aanleiding voor Branding Het Groene Woud ligt in het willen 
beheersen van de onzekerheden voor de ontwikkelingsmogelijkheden van 
ondernemers in het Groene Woud, die ontstaan door het natuur- en 
landschapsbeleid van de overheid. Voor Stichting Landzijde ligt de 
aanleiding van het initiatief in het willen beheersen van de onzekere 
toekomst van de landbouw in een stedelijk gebied. De twee initiatieven ten 
aanzien van de Eilandspolder hebben als aanleiding het willen beheersen 
van de onzekerheid over de besluitvorming ten aanzien van 
natuurontwikkeling in de Eilandspolder.   
 
Mobilisation capacity 
 

Burgers zetten interacties met overheidsvertegenwoordigers in gang 
door gebruik te maken van hun capaciteiten. De mobilisation capacity 
verschilt per initiatief. Deze variatie maar ook de overeenkomsten zullen 
besproken worden aan de hand van de verschillende aspecten van de 
mobilisation capacity.  

 
De burgers geven aanleiding tot interacties met 

overheidsvertegenwoordigers door agendasetting. In de onderzochte 
cases gebeurt dit ofwel door hun doelen aan te sluiten op het beleid of 
maatschappelijke thema’s, of door vanuit de doelstelling hier commentaar 
op te leveren. Stichting Landzijde zoekt aansluiting op de overheid door 
contact te zoeken met vertegenwoordigers van overheden die net als hem 
bezig zijn met maatschappelijke thema’s als landbouw en zorg. In 
Branding Het Groene Woud zoeken de initiatiefnemers aansluiting op 
beleid, door een plan te maken waarin de ontwikkelingsmogelijkheden 
voor ondernemers zijn gekoppeld aan de natuur- en 
landschapsdoelstellingen van de overheid. Stichting Open Polders en het 
Opiniepeilinginitiatief hebben commentaar op het beleid van de overheid 
ten aanzien van de uitvoering van het Eilandspolderplan. De 
initiatiefnemers van Stichting Open Polders hebben aangetoond dat dit 
plan wettelijk niet klopt en maken dit duidelijk aan de overheid door 
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juridische procedures. Het Opiniepeilinginitiatief heeft vervolgens bij de 
overheid aangegeven dat er wel draagvlak voor het Eilandspolderplan was. 
Door op het juiste moment dit argument te brengen.  

 
De initiatieven zijn gevormd rondom een gezamenlijk doel of het 

gedeeld belang. Waardoor deze groep verbonden wordt, verschilt hierdoor 
per initiatief. In de onderzochte initiatieven zijn samengevat de volgende 
factoren te onderscheiden waardoor burgerinitiatieven een groep vormen: 
verbondenheid aan een gebied, professionele achtergrond en politieke 
belangen. Bij de vorming van een groep kunnen meerdere van deze 
factoren een rol spelen.  

 
Een organisatiestructuur van een kerngroep met een leider en een 

achterban is niet in alle onderzochte initiatieven onderscheiden. In 
Branding Het Groene Woud en Stichting Landzijde zijn de initiatiefnemers 
de leiders van het initiatief. De leiders geven vorm aan de organisatie. 
Stichting Open Polders kent een voorzitter, maar het bestuur geeft 
gezamenlijk vorm aan de organisatie en achterban. Het 
Opiniepeilinginitiatief is het minst georganiseerd, dit is een groep 
individuen zonder leider of duidelijke achterban.    

Vanuit deze organisatie worden coalities met andere organisaties en 
personen gevormd. Deze coalities worden gevormd om de initiatieven te 
versterken en ontwikkelen. Dit gebeurt in alle onderzochte initiatieven, 
behalve het Opiniepeilinginitiatief. Het doel van de coalities is het 
verkrijgen van draagvlak, het versterken van argumenten en/of het 
professionaliseren van de organisatie. Hiervoor vormen de initiatieven 
coalities met (semi-)overheden, NGO’s, experts en/of professionals. Bij 
Branding Het Groene Woud maakt de overheid deel uit van de coalitie. In 
Stichting Landzijde wordt de overheid gezien als een zakelijk partner. 
 

In de initiatieven worden middelen en capaciteiten strategisch ingezet 
om de doelen te bereiken.  Een korte opsomming laat de breedte zien van 
de strategieën die in de cases gebruikt zijn:  

• Inzetten van het persoonlijke netwerk 
• Gebruik maken van kennis, bijvoorbeeld van experts, eigen 

kennis of internet. 
• Promotie, bijvoorbeeld lokale kranten en websites, festivals en 

lezingen. 

• Verkrijgen van financiële middelen, via bijvoorbeeld subsidies, 
donateurs of eigen vermogen. 

• Opstellen van een eigen plan. Bij Stichting Open Polders is dit 
heel concreet, in de vorm van een alternatief plan voor de 
Eilandspolder. Stichting Landzijde en het Groene Woud geven 
met hun initiatief impliciet een voorstel voor de uitvoering van 
beleid.  

 
Framing 
 

De initiatiefnemers hebben in alle cases interacties met 
overheidspartijen in gang gezet. Deze interacties kregen inhoudelijk vorm 
door de frames van de betreffende actoren. Het frame van burger en 
overheidsvertegenwoordigers was bij aanvang van de interacties in alle 
cases verschillend. Burgers blijken hierbij een andere visie op stad-land 
relaties en landschap te hebben dan overheidsvertegenwoordigers.  

Het verschil in visie op stad-land relaties blijkt uit de cases Branding 
Het Groene Woud en Stichting Landzijde. De initiatiefnemers hebben in 
deze cases een visie waar stad en land met elkaar worden verbonden, 
terwijl overheidsvertegenwoordigers stad en land meer gescheiden zien. 
Het perspectief op de relatie tussen stad en land wordt bij de 
initiatiefnemers gevormd door het idee dat de gebruikers dan wel afnemers 
van hun product in de stad wonen. Dit is de reden dat zij de stad in hun 
visie betrekken. De overheidsvertegenwoordigers zagen stad en land meer 
gescheiden. Zij hebben in deze cases een visie op de functie van het 
gebied binnen de grenzen van het Nationale Landschap, zoals de 
natuurfunctie of de agrarische functie. Zij leggen een relatie tussen stad en 
land door stadsbewoners te zien als recreanten die naar het gebied komen 
of de stad te zien als een bedreiging voor het landelijk gebied, vanwege de 
stedelijke druk. 

De initiatiefnemers van Stichting Landzijde en Branding Het Groene 
Woud hebben daarnaast een andere visie op landschap dan de 
overheidsvertegenwoordigers. De initiatiefnemers leggen de nadruk op de 
economische waarde van het landschap, waar de overheid aandacht heeft 
voor landschapswaarden. Bij de Eilandspolder is er een dilemma ontstaan 
tussen natuur- en cultuurwaarden. Waarbij één initiatief en 
overheidsvertegenwoordigers de nadruk leggen op de cultuurwaarde van 
het landschap en één initiatief de nadruk legt op de waarde van 
toekomstige natuur.  
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Gedurende de interacties beïnvloedden de frames van 

overheidsvertegenwoordigers en initiatiefnemers elkaar. Dit heeft in de 
cases tot verschillende uitkomsten geleid. De frames hebben in de 
onderzochte cases invloed op elkaar gehad door elkaar aan te vullen, in te 
vullen of door een strijd te laten ontstaan. Dat de frames invloed hebben 
gehad houdt dus niet per definitie in dat de frames zijn aangepast aan 
elkaar.    

In het Groene Woud vullen de frames van het Bestuursplatform Het 
Groene Woud en het initiatief elkaar aan. Hiervoor verbreden beide 
partijen hun oorspronkelijke frame met de visie van de andere partij. Dit 
houdt in dat Bestuursplatform het Groene Woud economische 
doelstellingen meeneemt in haar visie en de ondernemers 
natuurdoelstellingen meenemen in hun visie. In de interacties met 
BrabantStad wordt duidelijk dat het initiatief invloed heeft op stad-land 
relaties, en deze relatie sterker maakt. In Laag Holland geeft Stichting 
Landzijde invulling aan het beleid van het Gebiedsbureau ten aanzien van 
het vinden van nieuwe functies voor de landbouw. Hiervoor hoeft geen van 
beide partijen zijn frame te herzien, wel wordt de eigen visie op de 
ontwikkelingen in het landschap versterkt. De case van Eilandspolder laat 
een strijd zien tussen verschillende visies op het landschap. De frames 
sluiten elkaar uit en door de strijd vindt er een verwijdering plaats tussen 
de visies. Een frame waarin het landschap een cultuurlandschap is, staat 
tegenover een visie op het landschap als natuurgebied. Punten waarop de 
visies overeenstemming hadden kunnen bereiken, worden niet 
bediscussieerd in de interacties. Het verschil tussen cultuurwaarden en 
natuurwaarden wordt wel benadrukt door de partijen. 
 

De wijze van interactie, verliep op verschillende manieren. Interacties 
tussen de onderzochte initiatieven en overheidsvertegenwoordigers 
kenmerken zich echter door het informele karakter en indirecte vormen 
van communicatie.  

In drie van de vier cases zijn informele interacties de hoofdzakelijke 
manier van interactie. Door de initiatieven Branding het Groene Woud en 
het Opiniepeilinginitiatief gebeurt dit direct. Hier nemen de initiatiefnemers 
contact op met overheidsvertegenwoordigers In het geval van stichting 
Landzijde vindt informele interactie indirect plaats. Formele interacties 
vinden bij alle initiatieven plaats, maar worden alleen door Stichting Open 
Polders en het Opiniepeilinginitiatief gebruikt als interactievorm om het 

frame van de overheid te beïnvloeden. Voor Stichting Open Polders gaat 
dit via juridische procedures. Indirect, via pers of promotie, geven burgers 
eveneens hun boodschap aan overheidsvertegenwoordigers af.  

 
Positionering 

 
In de onderzochte cases hebben de posities die de actoren innemen 

invloed op het proces. Alle onderzochte burgerinitiatieven zijn opgezet 
vanuit een positie waarin de initiatiefnemers een algemeen- of 
groepsbelang vertegenwoordigen. De burgers die betrokken zijn bij 
Stichting Open Polders handelen vanuit een algemeen belang. Dit doen zij 
door met het initiatief de natuurwaarden van de Eilandspolder te 
verdedigen, waar wettelijke eisen aan zijn gesteld die niet worden 
nageleefd. De initiatiefnemer van Stichting Landzijde handelt ook vanuit 
een algemeen belang, de initiatiefnemer verdedigt zijn eigen visie op 
ontwikkelingen in het gebied. Het Opiniepeilinginitiatief en Branding Het 
Groene Woud handelen vanuit het belang van een bepaalde groep, 
namelijk de autochtone bevolking en boeren en ondernemers.  

Overheidspartijen geven hun positie op verschillende manieren vorm.  
De positie van het Gebiedsbureau Laag Holland en het Bestuursplatform 
het Groene Woud willen innemen ten opzichte van burgers staat nog niet 
vast. Zij stellen zich afwachtend op in de keuze voor een bepaalde vorm 
van sturing. Ze geven aan dat ze nog zoekend zijn naar een exacte 
invulling van hun rol. Vertegenwoordigers van beide Nationale 
Landschappen geven aan dat invloed van onderaf om invulling te geven 
aan hun positie welkom is. In het geval van Stichting Landzijde nemen de 
overheidsvertegenwoordigers een sturende positie in van waaruit zij het 
initiatief willen faciliteren. Hieruit spreekt een combinatie van sturing en 
een netwerkbenadering. Het gebiedsbureau wil in het Eilandspolderplan 
een rol als bemiddelaar innemen, maar dan met name voor de 
overheidspartijen. In het Groene Woud willen de vertegenwoordigers van 
het Bestuursplatform Het Groene Woud werken door een vorm van 
netwerksturing.  

Vertegenwoordigers van andere overheden waren ook relevant voor 
het procesverloop. De vertegenwoordiger van BrabantStad vormde een 
netwerk met Branding het Groene Woud. De Gedeputeerde van de 
provincie Noord-Holland neemt in de case van Eilandspolder een sturende 
positie in.   
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De verwachtingen van burgers en overheidsvertegenwoordigers ten 
aanzien van elkaar, zijn in alle onderzochte cases van invloed op het 
verloop van het proces. Vanuit de positie waarin zij groepsbelangen of 
bepaalde algemene waardes verdedigen, verwachten burgers dat 
overheidsvertegenwoordigers hun initiatief faciliteren, of in ieder geval naar 
hun luisteren. De positie die de overheid hierbij ten aanzien van haar 
verwachtingen daadwerkelijk inneemt, heeft in iedere case gezorgd voor 
een ander verloop van het proces.  

In het Groene Woud leiden overeenkomende verwachtingen tussen 
initiatief en overheid, tot een samenwerking waarin de partijen partners zijn. 
Tussen Laag Holland en Stichting Landzijde heeft de intentie om te sturen 
vanuit de overheid tot gevolg dat er vanuit Stichting Landzijde geen 
contacten met deze overheid worden gelegd. In de Eilandspolder werd 
vanuit Stichting Eilandspolder via een participatief proces het 
Eilandspolderplan ontwikkeld. Dit heeft bij het Opiniepeilinginitiatief de 
verwachting opgewekt dat het Eilandspolderplan zou worden uitgevoerd. 
Bij Stichting Open Polders was de verwachting dat zij inspraak konden 
uitoefenen op het plan. Beide verwachtingen zijn niet door de 
overheidsvertegenwoordigers waargemaakt, wat leidt tot frustraties.   

 
Procesverloop 

In het verloop van de onderzochte multi-actorprocessen zijn zowel 
sturing, deliberatie als adaptatie herkend. Het verloop van de processen 
als gevolg van interacties tussen de vertegenwoordigers van de Nationale 
Landschappen en de burgerinitiatieven, kenmerkt zich door deliberatie 
en/of adaptatie. Het gezamenlijk, deliberatief bepalen van de uitkomsten 
van een proces, is het meest duidelijk bij het Groene Woud. Zowel het 
Gebiedsbureau Laag Holland als het initiatief werken nauw samen om 
gezamenlijk hun doelen te bereiken. Het adaptieve proces wordt herkend 
bij Stichting Landzijde in de interacties met het Gebiedsbureau Laag 
Holland. In de Eilandspolder kan het zoekproces naar een uitkomst in het 
conflict zich kenmerken door adaptatie. 

In alle cases is sturing door planning herkend, in de zin dat ruimtelijke 
concepten invloed hebben op het proces. Deze concepten hebben 
gevolgen voor het procesverloop, maar zijn niet bepalend. Daarnaast blijkt 
sturing in de verschillende cases anders uit te werken. In de Eilandspolder 
vormen twee verschillende concepten de basis van het conflict. Bij 
Stichting Landzijde werkt een concept door in de handelingen van de 
beide partijen waardoor het concept een coördinerende werking heeft.   

 
Conclusie 

 
Op basis van deze resulaten kan een samenvattend antwoord 

gegeven worden op de vraag: Hoe zetten burgers interacties met 
overheidsvertegenwoordigers in gang en hoe heeft dit gevolgen voor 
onzekerheid in het multi-actorproces?  
 

Burgers zetten interacties met overheidsvertegenwoordigers in gang 
door verschillende middelen en capaciteiten te gebruiken. Burgers doen dit 
om onzekerheden ten aanzien van hun eigen doelen te beheersen.   

 
Burger en overheid geven samen vorm aan het multi-actorproces in  

interacties. In de interacties hebben burgers en planners een verschillende 
visie op het landschap. De interacties waardoor de frames worden 
beïnvloed zijn met name van informele aard. Het procesverloop wordt  
beïnvloed door sturing,  maar kan daarnaast ook verlopen door adaptatie 
en/of deliberatie.  

 
Door de interacties worden onzekerheden in het multi-actorproces 

beïnvloed. De invloed kan gelden voor zowel onzekerheden in omgeving, 
aanverwante beslissingen en waarden. Deze vormen van onzekerheid 
worden niet altijd beïnvloed. De gevolgen voor onzekerheid in het Multi-
actorproces kunnen positief en negatief zijn.  
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5 Discussie  
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In dit hoofdstuk wordt gereflecteerd op de resultaten in het licht van 
de doelstelling. Eerst komt de wijze waarop onzekerheid wordt beïnvloed 
in de onderzochte multi-actorprocessen aan bod. Vervolgens wordt 
bediscussieerd hoe burger en planner het verloop van het multi-
actorproces beïnvloeden. Daarna wordt besproken of burgerinitiatieven 
een rol kunnen vervullen in het overbruggen van de kloof tussen het 
institutionele perspectief en de maatschappelijke werkelijkheid. Afgesloten 
wordt met een discussie van de gebruikte methoden.  

.  
 

Onzekerheden in het multi-actorproces 
 

In de aanleiding van dit onderzoek is de aanname gedaan dat 
burgerinitiatieven wellicht bij kunnen dragen aan een betere omgang met 
onzekerheden in het planproces. Op basis van  de onderzochte cases is 
geconcludeerd dat burgerinitiatieven onzekerheden in het multi-
actorproces  beïnvloeden. In deze discussie willen we kort ingaan op de 
verschillen tussen de manier waarop planners en burgers onzekerheid 
willen beheersen.  

Planners proberen onzekerheden in kaart te brengen en er rekening 
mee te houden. Dit kan op verschillende manieren, Friend en Hickling 
(Friend & Hickling 2004) stellen in hun boek “Planning Under Pressure” 
voor dat met de drie vormen van onzekerheid om kan worden gegaan, 
door alle onzekerheden in beeld te brengen en dan op basis daarvan 
keuzes te maken in het planproces. Onzekerheid over de omgeving van 
het plansysteem kan worden verminderd door het zoeken van meer 
informatie. Meer coördinatie kan ervoor zorgen dat beslissingen in 
gerelateerde processen ook gezien worden en mee kunnen worden 
genomen in het planproces. Onzekerheid over gepaste waarden kan 
worden verminderd door het stellen van duidelijkere doelen (Friend & 
Hickling 2004).  

 
Uit het onderzoek blijkt dat burgers in burgerinitiatieven onzekerheden 

eveneens proberen en kunnen beheersen. Maar niet alle vormen van 
onzekerheid worden in dezelfde mate beheerst. Initiatieven beperken 
bijvoorbeeld onzekerheid ten aanzien van de omgeving, maar versterken 
tegelijk onzekerheden in waarden.  

In vergelijking met de door Friend en Hickling (Friend & Hickling 2004) 
gedane suggesties om onzekerheid te beheersen vallen twee dingen op. 
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Allereerst worden onzekerheden door burgers niet beheerst door een 
vooropgezet plan. De methodes waarmee onzekerheden beheerst worden 
zijn pragmatisch. Burgers ontwikkelen en grijpen kansen in de loop van het 
proces. Zij gebruiken hierbij kennis welke afkomstig is uit eigen ervaringen, 
maar ook kennis van experts. Dit houdt in dat voor buitenstaanders niet 
van te voren duidelijk is wat de toegevoegde waarde zal zijn van een 
dergelijk initiatief.  

Het tweede punt is dat de onzekerheden die burgers beheersen, 
onzekerheden zijn ten aanzien van hun eigen doelen. In het geval van 
Stichting Landzijde en het Groene Woud, komen deze doelen overeen met 
de doelen van overheden. Op dat moment beperken de initiatieven 
eveneens de onzekerheden van overheden. Maar in het geval van 
Eilandspolder, is de onzekerheid onder overheden een middel om hun 
eigen doelen te bereiken.  Onzekerheid voor burgers hoeft niet hetzelfde te 
zijn als onzekerheid in het Multi-actorproces.  

 
Multi-actor proces  

Het uitgangspunt van dit onderzoek was dat burger en planner beide 
invloed hebben op het multi-actorproces welke door burgers wordt 
geinitieerd. Dat de overheid ook een rol speelt in een door burgers 
geïnitieerd proces, wordt in andere onderzoeken bevestigd. Horlings (2007) 
beschrijft nieuwe initiatieven in het landelijk gebied als coalities, waarvan 
ook overheidspartijen deel uitmaken. Daarnaast is uit onderzoek van Floor 
en Salverda (2006) gebleken dat initiatieven die volledig onafhankelijk van 
de overheid opereren moeilijk te vinden zijn. Dat burgers invloed hebben 
op beslissingen van overheden door middel van burgerinitiatieven komt 
eveneens overeen met eerder onderzoek (Buizer 2008). De volgende 
discussie van de resultaten dient om inzicht te krijgen in de manier waarop 
planner en burger invloed hebben op het verloop van een proces waarin zij 
onzekerheden beïnvloeden. Eerst wordt besproken waaruit de invloed van 
burger en overheid bestaat. Vervolgens wordt de manier waardoor zij deze 
invloed uitoefenen besproken. Gevolgd door een discussie over het 
verloop van een dergelijk multi-actorproces   

 
Burgers initiëren interacties met overheden door enerzijds hun doelen 

te koppelen aan beleidsthema’s, dit is agendasetting. Hiermee passen zij 
hun doelen enerzijds aan op overheidsdoelen. Aan de andere kant stelt 
het burgers in staat om een eigen interpretatie van beleid te geven. Deze 
interpretatie van het beleid vormt vervolgens het uitgangspunt voor het 

multi-actorproces. Dus door middel van agendasetting hebben burgers een 
invloed op de inhoud van het multi-actorproces.    

Planners hebben invloed op de manier waarop burgers hun doelen 
bepalen door het beleid dat zij formuleren. Dit komt doordat dit beleid de 
aanleiding vormt voor burgers om het initiatief op te zetten en om 
interacties met overheden aan te gaan. Daarnaast hebben ruimtelijke 
concepten uit het beleid invloed op de wijze waarop burgers de situatie 
framen. Indirect heeft planning op deze manier ook invloed op de inhoud 
van het proces. Het gebruik van concepten wordt door de planners in het 
multi-actorproces echter niet bewust gestuurd. Daarbij moet er rekening 
mee worden gehouden dat het gevolg van deze sturing anders uitpakt dan 
vooraf verwacht. Het concept is namelijk niet bepalend voor de uitkomst, 
doordat de actoren nieuwe betekenissen kunnen toekennen aan het 
concept. Daarnaast kan sturing door beleid een tegenreactie teweeg 
brengen.  

Burgers beïnvloeden de structuur van het multi-actorproces, door hun 
mobilisation capacity. Hiermee bepalen zij welke actoren er al dan niet 
betrokken worden bij het proces. Verder kunnen zij door het initiëren van 
het proces de regels bepalen wie binnen de groep vallen en wie niet. In 
alle onderzochte initiatieven maken de initiatiefnemers gebruik van hun 
persoonlijke netwerk, waarmee zij de beschikking krijgen  over kennis en 
invloed. Innes en Booher (1999) verwoorden dit als volgt: ”Networks are 
relational links, through which people can obtain access to material 
resources, knowledge and power.”  Door het inzetten van hun capaciteiten 
kunnen  burgers invloed uitoefenen op de structuur van en de kaders 
waarbinnen het proces plaatsvindt.  

Op de structuur hebben planners ook invloed, door de positie die zij 
innemen in het proces. In de cases is met name gericht op de positie van 
overheden in het Nationale Landschap. Hierbij is nadrukkelijk aandacht 
besteed aan de rol van het Gebiedsbureau Laag Holland en 
Bestuursplatform het Groene Woud. De planners waren gedurende het 
multi-actorproces zoekend naar de exacte invulling van de rol van het 
Nationale Landschap. Het zoeken naar de vorm van de eigen positie was 
leidend in hun rol in het multi-actorproces. Hierbij stonden de planners 
open voor vormen van netwerksturing en invloed van onderaf. Burgers 
zetten hun initiatief op vanuit een algemeen- of groepsbelang en 
verwachten daarom van de overheid dat deze naar hun zal luisteren. 
Alleen in de case Het Groene Woud heeft deze combinatie geleid tot een 
wisselwerking, omdat de planner hier aansloot op de verwachtingen van 
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de burger. Bij Stichting Open Polders en Stichting Landzijde zijn planners 
van het Nationale Landschap niet direct betrokken bij het proces. Bij 
Stichting Landzijde omdat de overheid naar verwachting van de burger 
nog te veel wilde bepalen. Bij Stichting Open Polders en de Eilandspolder 
omdat de planners van verschillende overheden en burger, beiden niet 
voor openstonden voor het aanpassen van de visie. Het vinden van een 
afstemming tussen de verwachtingen van burger en planner blijkt in de 
cases van belang te zijn om interacties tot stand te brengen.   

 
De manier waarop burgers contact zoeken met planners bestaat met 

name uit informele communicatie en indirecte communicatie om hun visie 
duidelijk te maken aan overheden. Dat burgers communiceren via andere 
wegen dan de formele inspraakprocedures en platforms die voor dit doel 
zijn opgezet, is niet nieuw. Hillier omschrijft eveneens hoe 
burgerinitiatieven via informele interacties planning beïnvloeden 
(Allmendinger & Tewdwr-Jones 2002; Hillier 2008).  

Het verloop van het proces dat volgt uit de interacties is een gevolg 
van de wisselwerking tussen burger en overheid. In de cases zijn 
verschillende elementen te herkennen van de drie theoretische concepten 
van procesverloop. De resultaten van het onderzoek houden niet in dat 
processen van sturing, zelforganisatie en interactieve sturing werkelijk 
voorkomen in de cases. Hiervoor is de uitwerking van de theorie en de 
data te summier. Wel kan gezegd worden dat een proces welke geïnitieerd 
wordt door burgers, niet per definitie één typerend procesverloop kent. Dit 
blijkt ook impliciet uit het onderzoek van Floor en Salverda (Floor & 
Salverda 2006). Zij onderzochten initiatieven van zelforganisatie. Zij zagen 
deze initiatieven als een stadium in een proces van zelforganisatie. In de 
discussie van dat onderzoek wordt gesteld dat deze initiatieven mogelijk 
ontwikkelen tot instituties en bovendien vrijwel altijd contact onderhouden 
met instituties. Hieruit blijkt dat het problematisch is om puur een proces 
van zelforganisatie te herkennen, en dat er mogelijk andere processen 
eveneens een rol spelen in de initiatieven.  
 
Gevolgen voor onzekerheid in planning van het metro politane 
landschap 
  

Het doel van dit onderzoek is inzicht krijgen in interacties tussen 
burgers en overheden via burgerinitiatieven en de gevolgen voor 
onzekerheid in planning in het metropolitane landschap. Het inzicht dat de 

resultaten van dit onderzoek hebben opgeleverd in het multi-actorproces 
tussen burger en planner, dient om een beeld te vormen van de 
mogelijkheden en onmogelijkheden die dergelijke processen bieden om de 
kloof tussen het perspectief van de overheid en de maatschappelijke 
werkelijkheid te overbruggen. De voorwaarde voor het multi-actorproces is 
dat onzekerheden beheerst worden, zodat burgers de visie van overheden 
kunnen informeren. Zoals uit de resultaten blijkt, worden niet in alle multi-
actorprocessen die door burgers zijn geïnitieerd onzekerheden beheerst. 
In andere cases is dit wel het geval, in die cases zou een bijdrage geleverd 
kunnen zijn om maatschappij en institutioneel perspectief op elkaar aan te 
laten sluiten.  

De wijze waarop een multi-actorproces kan doorwerken in het 
institutionele perspectief is in het conceptueel kader beschreven aan de 
hand van de structuratietheorie van Giddens. De onderzochte multi-
actorprocessen moeten hierbij gezien worden in dit geheel van multi-
actorprocessen en de invloed is op het institutionele perspectief is dus 
zeer beperkt. 

In deze discussie willen we nader bekijken wat de invloed van het 
maatschappelijke perspectief, vertegenwoordigt door de initiatiefnemers, 
op het institutionele perspectief van de planners inhoudt. Uit de cases blijkt 
dat burgers en planners een andere visie hadden op stad-land relaties, en 
de betekenis van het landschap. Vervolgens willen we kort ingaan op de 
gevolgen van de het verschil in visie in de cases en de betekenis hiervan. 
Als laatste wordt ingegaan op de manier waarop deze verschillen werden 
gecommuniceerd, namelijk door informele communicatie.  
  

Van een verschil in visie op de relatie tussen stad en land was in twee 
cases sprake, het Groene Woud en Stichting Landzijde. De grenzen 
werden door de initiatiefnemers niet bepaald door de uiterlijke kenmerken 
van het landschap, door de producent-consument relaties. In beide cases 
waren planners in eerste plaats gericht op de functie van het landschap 
binnen de grenzen van het Nationaal Landschap, zoals de agrarische 
functie en natuurfunctie. De relatie met de stad bestond uit het recreatief 
medegebruik door stedelingen. 

In alle cases waren er verschillen in de betekenis die mensen, planner 
en burger, gaven aan het landschap. In de case Eilandspolder kwamen het 
perspectief op het landschap vanuit overheden met een groep burgers 
overeen, maar conflicteerde het met de visie van een andere groep 
burgers. Tussen de ene groep burgers en de overheid is hierdoor sprake 
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van een kloof tussen institutie en burger. Overheden houden vast aan hun 
eigen visie en zien geen reden om de visie van de andere partij in 
overweging te nemen. Voor de andere groep burgers is er geen sprake 
van een kloof tussen burger en overheid. Deze groep is het eens met de 
overheid en het plan zoals het er lag. 

 
Uit de case Branding Het Groene Woud blijkt dat dit verschil in visie 

kan leiden tot een verbreding van het perspectief van overheden. Dit kan 
worden geïnterpreteerd als een overbrugging van de kloof tussen burger 
en institutie. Bij Stichting Landzijde levert het verschil  in visie geen conflict 
op, maar ook geen verandering van frames. Een kloof tussen de 
perspectieven is in dit geval geen probleem.  

De discussie kan gevoerd worden in hoeverre het wenselijk is dat 
planners hun visie aanpassen op visies van deze initiatieven. Bij het 
Groene Woud wordt het beleid van de provincie verbreed van een 
natuurdoelstelling naar een natuur- en economiedoelstelling. In het gebied 
levert dit draagvlak op voor de uitvoering van het beleid van het Nationale 
Landschap. Een dilemma welke in de Nationale Landschappen wordt 
gesignaleerd is dat er te veel gericht wordt op ontwikkeling en te weinig op 
behoud. Het aanpassen op de visie van burgers kan mogelijk betekenen 
dat de doelen van het beleid uit het oog worden verloren (Janssen 2007). 

Vanuit het kader van een metropolitaan landschap zijn koppelingen 
tussen stad en land wenselijk. Want  “this traditional distinction between 
urban and rural has lost most of its relevance for spatial planning in areas 
thatare exposed to metropolitan developments (van den Brink, van der 
Valk et al. 2006).” 
 

De case van Eilandspolder laat een strijd zien tussen verschillende 
visies op het landschap. Visies op het landschap werden niet aangepast 
op visies van andere actoren. Deze case laat de complexiteit van 
besluitvorming zien. Er spelen veel verschillende waarden een rol welke 
niet altijd met elkaar in overeenstemming zijn en eveneens niet allemaal in 
het beleid kunnen worden meegenomen. Het is in deze case de vraag of 
dit verschil in waarde overbrugd had kunnen worden.  

Meer algemeen kan de vraag worden gesteld of een kloof tussen 
burgers en overheden overbrugd kan worden wanneer burgers zo veel 
verschillende perspectieven verdedigen. Een verschil in perspectief tussen 
één groep en één overheid kan worden overbrugd, zoals blijkt uit de case 
van het Groene Woud. Maar hoe verhoudt dit zich ten opzichte van de 

waarden van andere burgers? Een pluriforme samenleving kan altijd maar 
gedeeltelijk worden gekend. Van Gunsteren(1998) spreekt dan ook over 
de ongekende samenleving. Door aandacht te schenken aan de visies van  
burgerinitiatieven kan dit niet veranderen, maar wel kan gesteld worden 
dat door burgerinitiatieven een klein deel van de samenleving gekend kan 
worden.  

 
Het dilemma dat alleen een klein deel van de samenleving gekend 

kan worden roept een vervolgvraag op: welk gedeelte van de samenleving 
wordt hierdoor gekend? Hillier beantwoordt deze vraag zeer kritisch. Zij 
stelt dat dit burgers zijn die in staat zijn strategisch in hun eigen belang te 
handelen: “power to the already powerful (Allmendinger & Tewdwr-Jones 
2002).” Op basis van dit onderzoek kunnen hier geen uitspraken over 
worden gedaan. Maar een kritische houding ten opzichte van de vraag 
wiens perspectieven in een burgerinitiatief worden vertegenwoordigd, is op 
zijn plaats.  

Tegelijk moet om de kloof tussen institutioneel perspectief en 
maatschappelijke werkelijkheid te overbruggen volgens Wagemans meer 
aandacht worden besteed aan de context van de acties van overheden.  

“Alles wat voor maatschappelijke actoren betekenisvol is maar buiten 
het overheidsperspectief valt , is voor de overheid irrelevant, althans 
betekenisloos. Dat werkt versterkend. In de bestuurskunde staat dat 
bekend als de zelfreferentialiteit van systemen: organisaties creëren 
een omgeving die bij hen past, hetgeen leidt tot 
blikvernauwing(Wagemans 2004).”  

Dit betekent dat planners weliswaar kritisch moeten zijn, maar ook moet 
luisteren naar visies welke voor hen ongelegen zijn. In de cases wordt een 
verschil in perspectieven veelal gecommuniceerd door informele 
communicatie. Dit betekent dat de onderzochte multi-actorprocessen, 
buiten formele planprocedures plaatsvinden. Voor planners betekent dit 
dat zij niet alleen aandacht moeten hebben voor de informatie die zij via 
hun eigen procedures binnen krijgen, maar alert blijven op de context 
waarin zij werken.  
 
Methode 
 
Cases 

In dit onderzoek is ervoor gekozen om de cases in twee verschillende 
Nationale Landschappen te selecteren. Gaandeweg het onderzoek bleek 
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dat de twee Nationale Landschappen zich ieder op een eigen manier 
ontwikkelen, hierbij verschillende posities ten opzichte van 
burgerinitiatieven innemend. De keuze voor twee Nationale Landschappen 
heeft hierdoor een grotere variatie aan multi-actorprocessen tussen 
burgers en planners opgeleverd. De processen zijn onderling minder 
vergelijkbaar, omdat de context per Nationaal landschap verschilt. De 
cases zijn echter niet gekozen om ze te kunnen vergelijken, maar juist om 
een variatie naar voren te brengen.  

Naast de twee Nationale Landschappen, blijken de vier onderzochte 
burgerinitiatieven sterk te verschillen. Ieder initiatief zet op een andere 
manier het multi-actorproces in gang en gaat op een andere manier met 
overheidsvertegenwoordigers om. Alle cases zijn hierdoor van aanvulling 
op elkaar en tonen ons een variatie aan de manieren waarop burgersn een 
multi-actorproces in gang zetten. Hieruit blijkt ook de beperking van dit 
onderzoek, uit de grote variatie tussen deze drie cases kan worden 
afgeleid dat andere burgerinitiatieven nog meer manieren kunnen 
toevoegen. De onderzochte cases bieden voldoende data om een 
antwoord op de onderzoeksvragen te kunnen geven, maar onderzoek naar 
andere initiatieven kan deze antwoorden verder aanvullen. 
 
Bronnen 

Interviews vormden voor dit onderzoek de belangrijkste bron van 
informatie voor het in kaart brengen van het multi-actorproces tussen 
overheid en burger. Beleidsanalyse diende daarnaast om meer inzicht te 
krijgen achtergronden van de Nationale Landschappen. Voor de Nationale 
Landschappen is het beleidsvorming nog niet afgerond. Hierdoor was het 
moeilijk om inzicht te krijgen in de betekenis van het beleid aan de hand 
van een beleidsanalyse. De interviews met de beleidsmedewerkers van de 
Nationale Landschappen en met medewerkers van het ministerie van LNV, 
hebben geholpen dit inzicht wel te krijgen.  

De personen die per case zijn geïnterviewd, zijn geselecteerd uit de 
betrokkenen bij het multi-actorproces rondom de burgerinitiatieven. Deze 
selecie was beperkt, maar in onze ogen voldoende om een goed beeld te 
krijgen van het initiatief en het multi-actorproces 

De focus op het bestuur vanuit het Nationale Landschap, heeft als 
gevolg dat minder duidelijk is wat de invloed van andere overheden op de 
initiatieven geweest is. In de case rondom de Eilandspolder is dit deels 
opgevangen door een overheidsvertegenwoordiger te interviewen een 
belangrijke rol bleek te spelen in in het verloop van het proces. In het 

Groene Woud is ook een andere overheidsvertegenwoordiger gesproken 
dan van het Nationale landschap. Hier was het verder beperkt mogelijk 
overheidsvertegenwoordigers te interviewen, omdat zij niet altijd bereid 
waren om tijd vrij te maken voor het interview. 

Wetenschappelijke- en niet wetenschappelijke literatuur die al over de 
cases aanwezig was, heeft gediend als aanvulling en 
achtergrondinformatie bij de cases. Met name bij Stichting Landzijde heeft 
dit belangrijke informatie opgeleverd. Stichting Landzijde kent maar één 
initiatiefnemer en die was niet bereid een interview te geven. Het bijwonen 
van twee bijeenkomsten, heeft samen met de aanwezige bronnen, 
uiteindelijk voldoende informatie opgeleverd om zijn rol bij Stichting 
Landzijde en in het multi-actorproces te kunnen analyseren. 

De andere initiatiefnemers waren wel bereid gevonden voor het geven 
van een interview. Deze interviews hebben een gedetailleerd beeld 
opgeleverd van hoe initiatiefnemers een proces in gang hebben gezet. 
Aangevuld met de interviews met de overheidsvertegenwoordigers, heeft 
dit voldoende data opgeleverd om de communicatie in het multi-
actorproces te kunnen analyseren.  
 
Conceptueel kader 

Het conceptueel kader heeft een goede basis voor de analyse van de 
door burgers geïnitieerde multi-actorprocessen. Aan de hand van de cases 
is door het beantwoorden van de hulpvragen invulling gegeven aan deze 
concepten. Doordat in de analyse van de cases alleen deze vragen zijn 
beantwoord, zorgen de concepten voor een beperking van het onderzoek. 
Het toevoegen van een ander concept zou aanvullend inzicht in het multi-
actorproces kunnen verschaffen. Met de gebruikte concepten is het wel 
mogelijk geweest om te analyseren hoe burgers een multi-actorproces 
initiëren en dat zij daarnaast hiermee invloed uitoefenen op onzekerheid  
Voor de omschrijving van het procesverloop zijn drie theoretische 
mogelijkheden uitgewerkt. Dit zijn drie uitersten en vormen geen compleet 
beeld van de mogelijkheden. Dit diende om achteraf een indicatie te 
kunnen geven van de richting van het proces. Als indicatie was dit een 
geschikt middel, maar theoretisch zou deze methode beter onderbouwd 
moeten worden. 
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In dit hoofdstuk wordt antwoord gegeven op de hoofdvraag “Hoe 
beïnvloeden burgers door middel van burgerinitiatieven onzekerheid in 
planning van het metropolitane landschap?” Dit antwoord wordt gevormd 
met behulp van de resultaten en de uitkomsten uit de discussie. Uit de 
discussie volgen eveneens de belangrijkste inzichten in de mogelijke rol 
van burgerinitiatieven in planning in het metropolitane landschap. 
Vervolgens worden aanbevelingen gegeven voor verder onderzoek en de 
praktijk.  
 

6.1 Conclusie 

Het antwoord op de hoofdvraag is dat burgers onzekerheid in 
planning in het metropolitane landschap beïnvloeden, door het initiatieren 
van een proces tussen planner en burger. Hoe zij deze onzekerheden 
beïnvloeden en hoe dit proces tussen burger en planner verloopt, zal 
worden geconcludeerd nadat eerst een conclusie is getrokken over wat 
planning in het metropolitane landschap inhoud.  

 
Planning in het metropolitane landschap is in de Nationale 

Landschappen een proces waarin gezocht wordt naar een uitwerking van 
het nationale beleid. Dit nationale beleid heeft als doel om 
cultuurlandschappen te behouden en te ontwikkelen. Het beleid van het 
Nationale Landschap is het gevolg van een proces waarin beleid over 
cultuurlandschappen vorm heeft gekregen. In Laag Holland en het Groene 
Woud is het gerelateerd aan ander gebiedsspecifiek beleid. In deze 
Nationale Landschappen is sprake van overdruk op het landschap. Het 
gevolg hiervan is dat de uitvoering van het beleid gepaard gaat met een 
afweging tussen ontwikkeling en behoud. Dit is de complexe situatie waar 
planning in het metropolitane landschap mee te maken heeft.  

 
Wanneer burgers multi-actorprocessen initiëren vanuit een 

burgerinitiatief, beïnvloeden zij onzekerheden in planning van het 
metropolitane landschap. Deze invloed kan bestaan uit het beheersen van 
onzekerheden of deze te versterken. Zij kunnen bijdragen aan het 
beheersen van onzekerheden uit de omgeving, in aanverwante 
beslissingen en over waarden. Het verschil met planners die 
onzekerheden willen beheersen is dat de keuze van middelen om dit te 
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doen bij burgers voortkomt uit pragmatische overwegingen en niet uit een 
vooropgezet plan. Een ander verschil is dat burgers ook onzekerheden 
kunnen en willen versterken, wanneer de doelen van burgers en planner 
tegenstrijdig zijn. Het al dan niet beheersen van onzekerheden is 
afhankelijk van de doelen die burgers stellen. Door een burgerinitiatief 
willen burgers onzekerheden beheersen die voor hun van belang zijn.  

 
De multi-actorprocessen waarin burgers invloed hebben op 

onzekerheden, worden tevens beïnvloed door planners. Beiden geven in 
een wisselwerking vorm aan het multi-actorproces, zowel aan de structuur 
als de inhoud van het proces. Burgers hebben invloed op het proces door 
agendasetting, zij kunnen hiermee hun doelen op de overheid aanpassen 
en de inhoud van de interacties bepalen. De structuur van het Multi-
actorproces beïnvloeden zij met hun mobilisation capacity, door te bepalen 
wie er bij het proces betrokken worden. Planners hebben in deze 
processen invloed op de inhoud door het formuleren van beleid en 
planconcepten. Daarnaast hebben zij invloed op de structuur van het 
proces, door de manier waarop zij zichzelf in het proces positioneren ten 
opzichte van de burger. Het multi-actorproces vindt plaats door middel van 
verschillende vormen van interacties, formeel en informeel, direct en 
indirect. Hierbij ligt de nadruk op informele vormen van interactie. In deze 
interacties wordt over verschillende visies op landschap en haar betekenis 
gecommuniceerd. Het verloop van het proces is afhankelijk van 
wederzijdse verwachtingen van planner en burger en de positie die zij 
innemen ten opzichte van elkaar.  

 
Burgers initiëren deze multi-actorprocessen door gebruik te maken 

van verschillende capaciteiten om een burgerinitiatief op te zetten.. 
Agendasetting, waarin burgers met het eigen doel aansluiten op beleid of 
hier commentaar op leveren, is één van deze capaciteiten Daarnaast 
vormen burgers een groep mensen rondom een gezamenlijk doel of 
belang en coalities met professionele partijen, NGO’s, experts en ook 
(semi)overheden. Deze coalities vormen zij om hun initiatieven te 
ontwikkelen, professionaliseren en versterken met argumenten en 
draagvlak. Burgers zetten kennis van experts en uit eigen ervaringen in, 
genereren financiële middelen, promoten hun initiatief en stellen eigen 
visies op, om zo hun doelen te bereiken. Zij gebruiken capaciteiten, 
middelen en hun invloed op planning om onzekerheden ten aanzien van 

hun eigen doelen te beperken. Deze onzekerheden kunnen bestaan uit de 
ontwikkeling van nieuw beleid en/of ontwikkelingen in de omgeving.  
  

Met dit antwoord hebben we inzicht gekregen in de wijze waarop de 
interactie tussen burgers via burgerinitiatieven en planners verloopt. De 
invloed op onzekerheid in planning, hangt samen met de manier waarop 
wordt omgegaan met onzekerheden in het multi-actorproces. Wanneer 
burgers onzekerheden helpen te beheersen, biedt dit mogelijkheden om 
de kloof tussen het institutionele perspectief en de maatschappelijke 
werkelijkheid te overbruggen. Maar zij kunnen ook onzekerheden 
versterken, in dat geval blijft de kloof tussen het institutionele perspectief 
en de maatschappelijke werkelijkheid voortbestaan. 

Binnen Multi-actorprocessen  waarin onzekerheden worden beheerst, 
kunnen burgerinitiatieven kunnen bijdragen aan kennis van planners van 
de maatschappelijke werkelijkheid. Op deze wijze kan de complexiteit in 
planning van het metropolitane landschap worden beperkt.  

 

6.2 Aanbevelingen 

Uit de discussie is gebleken dat dit onderzoek op verschillende 
punten aanleiding geeft tot verder onderzoek. Daarnaast kunnen op basis 
van de discussie en conclusie een aantal voor planners praktische 
aanbeveling worden gedaan.  
 
Onderzoek 

Voor onderzoek worden de volgende aanbevelingen gedaan: 
• Het onderzoeken van meer burgerinitiatieven. De drie onderzochte 

initiatieven laten een grote variatie zien. Uit onderzoek naar 
andere burgerinitiatieven zal wellicht een nog grotere variatie 
blijken. Daarnaast kan onderzoek naar meer burgerinitiatieven de 
resultaten van dit onderzoek verder verdiepen. 

• Aandacht in onderzoek voor de rol van vertegenwoordigers van 
overheden in een door burgers geïnitieerd proces. Dit kan door het 
houden van meer interviews met overheidsvertegenwoordigers en 
het verder uitwerken van de manier waarop zij informele 
interacties vorm geven.  Op deze manier kunnen de gevolgen van 
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de keuze voor een bepaald sturingsmodel vanuit planners beter 
bepaald worden.  

• Onderzoek  de invloed van burgers op de beginfase van het beleid. 
Uit dit onderzoek blijkt dat burgers in de Nationale Landschappen 
mogelijkheden hebben om invloed uit te oefenen op de fase 
waarin beleid nog in ontwikkeling is, verder onderzoek zou 
informatie op kunnen leveren wat deze invloed precies inhoud en 
betekent voor de invoering van nieuw beleid. 

• Onderzoek meer processen welke niet volgens een bepaalde 
structuur verlopen of door één partij worden georganiseerd. Een 
proces welke door meerdere actoren wordt beïnvloed, en 
ongepland verloopt is realistisch, ook in planning.  

• Verbreed de focus van onderzoek op de bijdrage van burgers aan 
planning, door verder te kijken dan de toegevoegde lokale kennis 
of de legitimatie van het planproces. Uit dit onderzoek is gebleken 
dat burgers tot meer in staat zijn, zoals invloed uitoefenen op de 
structuur en inhoud van een proces met planners. 

 
Praktijk 

Voor de planningpraktijk worden de volgende aanbevelingen gedaan: 
• Burgers communiceren via informele en formele communicatie. 

Probeer ook de signalen op te vangen die informeel of indirect 
door burgers worden gegeven. Dit kan helpen om een beeld te 
krijgen van wat er leeft onder burgers. Besluit vervolgens of en 
hoe je hiermee om wilt gaan. Alleen het opzetten van een 
voorlichtings- of inspraakavond is niet voldoende om een duidelijk 
beeld te krijgen van de visies van burgers. 

• Houd als planner bij het implementeren van beleid rekening met 
de reactie van burgers. De implementatie van beleid is voor 
burgers het begin van een proces. Burgers reageren op beleid 
door middel van burgerinitiatieven. 

• Bij ieder burgerinitiatief bestaat de mogelijkheid dat zij proberen 
invloed uit te oefenen op overheidsbeslissingen. Daarnaast gaan 
burgers er in de onderzochte cases vanuit dat planners naar hun 
luisteren en faciliteren. Luister daarom naar alle vormen van 
burgerinitiatieven, zonder dat je verwachtingen schept.  

• Het is niet altijd negatief wanneer de visie van een planner 
verschilt met de visie van een burgerinitiatief. Een verschil in visie 

kan voor de planner nuttig zijn. Het kan helpen om je plan beter 
aan te sluiten op de maatschappij.  

• Het is onmogelijk om altijd alle burgers tevreden te stellen, dus stel 
dit niet als doel. Doordat er veel verschillende visies zijn, is de 
aansluiting op de maatschappelijke werkelijkheid altijd imperfect. 
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Theo de Wit, 18 februari 2008, Graft-De Rijp 
Dick Mantel, 5 maart 2008, Schermerhorn 
Tineke van Vleuten en Ruud Mastbergen, 16 april 2008, 
Grootschermer 
Frans van Beerendonk, 11 april 2008, Best 
Geert van der Veer, 21 Maart 2008, Veghel 
Johan Zandberg, 4 april 2008, Purmerend 

 
Overig contact met initiatiefnemers 
 

Excursie, georganiseerd vanuit InterREG project ”Lifescape your 
Landscape”, Waterland 19 Maart 2008, 

Presentatie Sjaak Hoogendoorn: ANV Water, Land en dijken.  
Presentatie Jaap Hoek Spaans: Landzijde en Marqt 

 
Persoonlijk contact, Jaap Hoek Spaans , 31 januari 2008, Utrecht  
Presentatie Community of Practice: Metropolitane Landbouw; Green 
Care Amsterdam (Verslaglegging Ina Horlings) 31 januari 2008, 
Utrecht 

 
Geïnterviewde overheidsmedewerkers 
 

Els Aarts en Nico Korporaal, wethouder Tilburg,  11 april 2008, Tilburg 
Margriet Schipper, Bestuursplatform het Groene Woud, 21 april 2008, 
Den Bosch 
Albert Moens, Gedeputeerde van de provincie Noord-Holland, 16 april 
2008, Haarlem 
Elisabeth de Nooijer en Marjolein Pardoen, LNV- directie regionale 
zaken, 15 april 2008, Utrecht 
Koosje Lever en Norbert Daemen, Gebiedsbureau Laag Holland,  4 
April 2008, Purmerend 

 
 

 


