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De komende decennia wordt in Nederland een groot aantal nieuwe woningen 
gebouwd. Voor behoud van de kwaliteit van de woon- en leefomgeving en het 
vestigingsklimaat is nodig dat extra groen investeringen plaatsvinden in de nabij
heid van de locaties waar deze woningen worden gebouwd. De aanleg van extra 
groen vereist een optimalisering van het groenbeleid. De vraag hoe deze opti ma
lisering kan worden bereikt wordt in dit rapport beantwoord. Eerst wordt nage
gaan wie de meest betrokken actoren zijn bij de groenproblematiek en hoe zij 
aankijken tegen de bestuurlijke werkelijkheid. Daarna vindt een analyse plaats van 
de belang rijkste factoren die belemmerend werken op de aanpak van de groen-
problematiek. Het onderzoek wordt afgesloten met enkele praktische beleidsaan
bevelingen. 

Bestuurskunde/Bestuurlijk draag vlak/Beleidsanalyse/Regionaal groen/Lokaal 
groen/Recreatie/Wonen/Ruimtelijke ordening 

Overname van de inhoud toegestaan, mits met duide lijke bronvermelding. 
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WOORD VOORAF 

De komende decennia wordt in Nederland een groot aantal nieuwe wo
ningen gebouwd. Om de kwaliteit van de woon- en leefomgeving en het vesti
gingsklimaat te behouden, is het nodig dat groeninvesteringen plaatsvinden 
in de nabijheid van de locaties waar deze woningen worden gerealiseerd. Voor 
een deel gebeurt dit al. Zo voert het ministerie van LNV een strategisch groen-
beleid, stimuleert het ministerie van VROM de aanleg van groen door middel 
van de regeling Besluit Locatie Subsidies en voeren provincies, stadsgewesten, 
gemeenten en tal van andere organisaties, activiteiten uit die leiden tot meer 
groen in de buurt van verstedelijkte gebieden. Desondanks worden in bepaal
de regio's in Nederland te weinig initiatieven genomen voor meer groen. Dit 
tekort aan initiatieven is voor de directie Groene Ruimte en Recreatie (GRR) 
van het ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij (LNV) aanleiding 
geweest om het Landbouw-Economisch Instituut (LEI-DLO) onderzoek te laten 
verrichten naar kansen om te komen tot een betere aanpak van de groenpro-
blematiek in Nederland. In het voorliggende rapport t reft u een verslag aan 
van dit onderzoek. Parallel hieraan is door LEI-DLO onderzoek gedaan naar de 
economische betekenis van groen. De resultaten van dit onderzoek kunt u le
zen in het rapport De meerwaarde van groen voor wonen; een regionale ana
lyse (Van Leeuwen, 1997). 

Het onderhavige onderzoek is uitgevoerd door drs. Niels van den Eeden. 
De klankbordfunctie is vervuld door een breed samengestelde begeleidings
commissie. Deze commissie bestond uit beleidsmedewerkers en onderzoekers 
die beroepshalve betrokken zijn bij de groenvoorziening in Nederland. De be
leidsmedewerkers zijn werkzaam bij de ministeries van LNV, VROM, de provin
cies Zuid- en Noord-Holland en de gemeente Amsterdam. De onderzoekers 
werken bij de rijksuniversiteiten Groningen en Leiden, IBN-DLO en LEI-DLO. 
Allen worden zij bedankt voor hun medewerking. Eveneens gaat een woord 
van dank uit naar de respondenten. Zonder hen zou dit onderzoek niet heb
ben kunnen plaatsvinden. Last but not least dienen Hans Augustijn, Hans 
Hillebrand, Myrna van Leeuwen en Paul Valens te worden genoemd. Zij heb
ben ieder op eigen wijze een belangrijk stempel gedrukt op inhoud en vorm
geving van het voorliggende onderzoek. 

directeur, 

Den Haag, januari 1997 





SAMENVATTING 

Dit rapport gaat over de aanpak van de regionale groenproblematiek in 
Nederland. Groen vormt het centrale begrip in dit onderzoek. Met groen wor
den openbare recreatievoorzieningen bedoeld, inclusief de routestructuren. 
Beleidsmatig wordt groen onderverdeeld in drie typen: lokaal, regionaal en 
strategisch groen. Bij lokaal groen kan men denken aan het groen in de straat. 
Bij strategisch groen aan grote groengebieden (minimaal 1.000 ha). Bij regio
naal groen gaat het om het groen om de hoek. Dit kan een groot park betref
fen, maar ook een groengebied of routestructuur van enkele tientallen tot 
zelfs honderden hectaren. 

Probleemstelling- en doelstelling 

In hoofdstuk 1 wordt de probleem- en doelstelling van dit rapport be
schreven. De probleembeschrijving begint met de constatering dat de komende 
jaren in Nederland vele nieuwe woningen worden gebouwd. Voor het op peil 
houden van de woon- en leefomgeving en het vestigingsklimaat is het nodig 
dat groen wordt gerealiseerd in de nabijheid van de locaties waar deze wonin
gen worden gebouwd. Verschillende overheden voeren een groenbeleid. Het 
ministerie van LNV is een belangrijke actor. Dit ministerie financiert het strate
gisch groen. Daarnaast speelt het ministerie van VROM een belangrijke rol. Dit 
ministerie levert (via de BLS-regeling) een bijdrage aan de lokale groenvoorzie
ning. Verder zijn provincies, gemeenten en tal van bestuurlijke organisaties 
(ROM/WCL-projecten) op dit beleidsveld actief. Uitgezonderd provincies, ma
ken zij vooral plannen met betrekking tot de aanleg van lokaal groen. De in
spanningen vanuit verschillende overheden is vooral gericht op strategisch en 
lokaal groen. De categorie van het regionale groen dreigt tussen de wal en het 
schip te vallen. Geen enkele bestuurlijke actor voelt zich primair verantwoorde
lijk voor dit groen. Resultaat hiervan is dat te weinig regionale groeninitiatie
ven van de grond komen. Dit onderzoek is erop gericht na te gaan hoe dit 
komt. Hiermee wordt beoogd beleidsmakers handvatten aan te reiken voor de 
optimalisering van de aanpak van de regionale groenproblematiek. 

Visies van actoren 

In hoofdstuk 2 worden de visies ten aanzien van de regionale groenpro
blematiek van de meest betrokken actoren bij deze problematiek beschreven. 
Deze actoren zijn: de ministeries van LNV, VROM, EZ, provincies en gemeenten. 
Het ministerie van LNV associeert de regionale groenproblematiek met een te
kort aan groene plekken en routestructuren (verbindingen). Als belangrijkste 
belemmerende factoren wijst dit ministerie op het ontbreken van bestuurlijke 



wil bij andere overheden, tekort aan kennis over de economische betekenis 
van groen, de regiefunctie van provincies en de onbedoelde neveneffecten van 
het nationaal woningbouwbeleid. 

Het ministerie van VROM legt in tegenstelling to t LNV de nadruk bij de 
regionale groenproblematiek op suboptimale verbindingen (routestructuren) 
van, naar en tussen steden en groene plekken. Dit ministerie is van mening dat 
een betere afstemming tussen het nationaal woningbouw- en groenbeleid een 
belangrijke aanzet is voor de realisatie van meer niet-strategisch groen. 

Het ministerie van EZ associeert - evenals VROM - de regionale groenpro
blematiek meer met verbindingen dan met groene plekken. De belangrijkste 
oplossingsrichting dient volgens dit ministerie te worden gezocht in een flexibi
lisering van het strategisch groenbeleid. 

Binnen provincies wordt verschillend gedacht over de aard van de regio
nale groenproblematiek. Sommige provincies leggen de nadruk op groentekor
ten, anderen op verbindingen. De provincies zijn eensgezind over de belang
rijkste belemmering voor een effectievere aanpak van de regionale groenpro
blematiek. Zij menen dat er een tekort is aan financiële middelen voor aanleg 
en beheer van nieuwe groenvoorzieningen. 

Ook binnen gemeenten wordt verschillend gedacht over de aard en om
vang van de regionale groenproblematiek. Dit neemt niet weg dat binnen de 
meeste (grote) gemeenten deze problematiek wordt geassocieerd met de ont
sluiting van nabijgelegen grote groengebieden. Gemeenten zijn voorts, even
als provincies, van mening dat het tekort aan financiële middelen voor aanleg 
en beheer van groen een belangrijke belemmerende factor is om meer groen 
op lokaal niveau te realiseren. 

Analyse 

Hoofdstuk 3 bevat de analyse van de aanpak van de regionale groenpro
blematiek. Eerst wordt ingegaan op de inhoudelijke problematiek. Uit de visies 
van de betrokken actoren blijkt dat regionaal groen bestaat uit twee compo
nenten: routestructuren en groene plekken. De meeste actoren zijn van me
ning dat het met name gaat om routestructuren. Het knelpunt dat het meeste 
naar voren werd gebracht, betrof de verbinding van steden met bestaande en 
nieuw aan te leggen grote groengebieden. Belangrijke motieven voor overhe
den om inspanningen op het gebied van groen te verrichten, zijn: 

kwaliteit woon- en leefomgeving; 
vestigingsklimaat; 
verlaging automobiliteit-
structurering van de open ruimte; 
behoud en ontwikkeling van natuur- en landschapswaarden. 

Voor de aanpak van regionale groentekorten worden vanuit verschillen
de overheden initiatieven genomen om meer regionaal groen te realiseren. 
Deze initiatieven worden belemmerd door vier groepen knelpunten, hier me-
taproblemen genoemd. Het eerste metaprobleem is dat het thema "regionaal 
groen" op nationaal, provinciaal en gemeentelijk niveau onvoldoende hoog 
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op de politieke agenda staat. Het tweede probleem is dat te weinig financiële 
middelen beschikbaar zijn voor de aanleg en het beheer van regionaal groen. 
Het derde probleem heeft te maken met een onduidelijke taak- en verant-
woordelijkheidsafbakening tussen rijk en provincies. Het laatste probleem 
heeft betrekking op kennislacunes omtrent de omvang van de regionale 
groenproblematiek en de economische betekenis van groen. Aan de laatste 
kennislacune is inmiddels gewerkt. In opdracht van de directie GRR van LNV 
heeft LEI-DLO een onderzoek uitgevoerd naar de economische meerwaarde 
van groen voor wonen. Hieruit komt naar voren dat de aanleg van lokaal en 
regionaal groen een positieve invloed heeft op de kwaliteit van de woon- en 
leefomgeving (Van Leeuwen, 1997). 

Conclusies en aanbevelingen 

Hoofdstuk 4 bevat conclusies en aanbevelingen. De belangrijkste conclu
sie is dat het totaal aan overheidsinspanningen met betrekking tot de regiona
le groenproblematiek onvoldoende is voor het op peil houden van de kwaliteit 
van de woon- en leefomgeving. Dit maakt een intensivering van de huidige in
spanningen nodig. Deze intensivering kan via verschillende wegen worden be
reikt. In dit onderzoek worden 12 praktische beleidsaanbevelingen gedaan. De 
belangrijkste is dat het wenselijk is dat een nieuw beleidsconcept wordt ont
wikkeld dat politici en bestuurders meer aanspreekt dan het concept regionaal 
groen. Een andere aanbeveling is dat alle betrokken actoren meer financiële 
middelen moeten vrijmaken voor een betere aanpak van de regionale groen
problematiek. Voorts is naar voren gebracht dat het wenselijk is dat LNV met 
het IPO overleg voert over een betere taak- en verantwoordelijkheidsverdeling. 
Tot slot wordt aangeraden meer kennis te verzamelen over belemmeringen die 
projectleiders (van SGP's in de buurt van stedelijke gebieden) tegenkomen bij 
de implementatie van groene projecten. 



1. INLEIDING 

1.1 Begrip regionaal groen 

Regionaal groen vormt het centrale begrip in dit onderzoek. Het bestaat 
uit twee termen: groen en regionaal. Groen wordt vaak geassocieerd met 
openbare recreatiegebieden. In dit rapport wordt het begrip echter breder op
gevat. Het gaat ook om verbindingen van, naar en tussen groen, zoals wandel
en fietspaden en vaar- en schaatsroutes. Beleidsmatig wordt groen onderver
deeld in drie typen: lokaal, regionaal en strategisch groen. Bij lokaal groen kan 
men denken aan het groen in de straat. Bij strategisch groen aan grote groen
gebieden (minimaal 1.000 ha). Bij regionaal groen gaat het om het groen om 
de hoek. Dit kan een flink park betreffen, maar ook een groengebied of route
structuur van enkele tientallen tot zelfs honderden hectaren. Meestal zijn deze 
gebieden in de overloopgebieden tussen stad en land gelegen. Voorbeelden 
van regionaal groen zijn het Amsterdamse Bos en het Zuidelijk Randpark in 
Rotterdam. 

1.2 Achtergrond probleem 

De komende jaren wordt een aanzienlijke woningbouwopgave in Neder
land gerealiseerd. De bouw van deze woningen vraagt om extra groeninveste
ringen in de nabije omgeving. Dit is nodig voor de kwaliteit van de woon- en 
leefomgeving, voor het vestigingsklimaat, voor recreatiemogelijkheden, voor 
behoud van natuurlijke en landschappelijke waarden, voor een duurzaam mi
lieu en voor de structurering van de open ruimte. 

Ter vermeerdering van het groen in de buurt van nieuwe bouwlocaties 
worden vanuit verschillende overheden beleid geformuleerd en activiteiten on
dernomen. Een belangrijke actor is het ministerie van LNV. Dit ministerie 
draagt zorg voor het strategisch groen. Van de 18 strategische groenprojecten 
in Nederland worden er 6 in de randstad gerealiseerd. In de randstad worden 
immers de laatste jaren de meeste woningen gebouwd. De uitvoering van deze 
projecten vindt plaats onder verantwoordelijkheid van de provincies. 

Een tweede actor is het ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Orde
ning en Milieu (VROM). Dit ministerie heeft met de zogenaamde VINEX-stads-
gewesten convenanten afgesloten over de bouw van nieuwe woningen. In de 
financiële paragraaf van deze convenanten is ook vastgelegd dat de VINEX-ge-
meenten een deel van de financiële bijdragen dienen te gebruiken voor groen
aanleg. Dit heeft vooral betrekking op de realisatie van lokaal groen. 

De derde actor zijn provincies. Zij hebben een regisserende en coördine
rende rol ten aanzien van de aanleg van nieuwe groenelementen (en VINEX-
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convenanten). Ook spelen zij in sommige regio's een belangrijke rol met be
trekking to t groenbeheer. 

De vierde actor zijn gemeenten. Zij zijn de actoren die in hun ruimtelijke 
planvorming daadwerkelijk ruimte vrijmaken voor groen. 

Tot slot spelen vaak nog tal van andere organisaties een rol bij de aanleg 
van groen. Hierbij kan worden gedacht aan recreatieschappen, ROM- en WCL-
organisaties, de Groenraad, enzovoort. De betrokkenheid van deze organisa
ties verschilt van gebied to t gebied. 

Het bovenstaande in ogenschouw genomen, kan het volgende worden 
geconcludeerd: 

1. de huidige beleidsinspanningen overziend, lijkt de realisatie van het stra
tegisch groenbeleid (grote groengebieden) vooralsnog geen grote pro
blemen op te leveren. LNV voelt zich primair financieel verantwoordelijk 
voor dit groen en heeft hiervoor een duidelijk beleid geformuleerd. Voor 
de uitvoering van het beleid zijn tastbare instrumenten voorhanden. Bo
vendien heeft het rijk met de provincies een akkoord gesloten over de 
taakverdeling met betrekking to t de uitvoering van dit beleid; 

2. vanuit verschillende overheden worden ook voldoende activiteiten on
dernomen met betrekking tot de lokale groenvoorziening. De meeste ge
meenten zien er op toe dat de bouw van nieuwe woningen gepaard gaat 
met groen in de straat (de VINEX-gemeenten worden hiervoor deels f i 
nancieel ondersteund door VROM); 

3. door de verschillende overheden worden te weinig activiteiten onderno
men om de omvang en kwaliteit van de regionale groenvoorziening op 
peil te houden, c.q. te brengen. Geen enkele bestuurlijke actor voelt zich 
primair verantwoordelijk voor deze beleidscategorie. De meeste gemeen
ten vinden dat bovengemeentelijke zaken op regionaal niveau dienen te 
worden aangepakt. De provincies zijn het hier in principe mee eens. De
sondanks geven zij aan op dit moment niet in staat te zijn de volledige 
bestuurlijke verantwoordelijkheid voor dit type groen op zich te nemen, 
omdat zij onvoldoende middelen to t hun beschikking hebben om deze 
verantwoordelijkheid in de praktijk waar te maken. LNV en VROM zijn 
van mening dat zij in principe alleen verantwoordelijk zijn voor groente
korten zolang een nationaal belang in het geding is. Dit wil echter niet 
zeggen dat het rijk zich in het geheel niet verantwoordelijk voelt voor de 
regionale groenproblematiek. LNV is van mening dat zij uit het oogpunt 
van het bewaken van de samenhang van de totale groenstructuur in Ne
derland ook een bescheiden taak heeft bij de regionale groenproblema
tiek. Duidelijk is in ieder geval dat bestuurlijk gezien de regionale groen
voorziening tussen de wal en het schip dreigt te geraken. 

In de zomer van 1995 was deze constatering voor de directie Noordwest 
(DNW) van LNV aanleiding om een onderzoek te laten verrichten naar de regi
onale groenproblematiek. In het bijzonder is gekeken naar de vraag op welke 
wijze de grondexploitatie van nieuw aan te leggen woningbouwlocaties moge-
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lijkheden biedt voor de realisatie van meer regionaal groen. Het RIGO, dat dit 
onderzoek heeft uitgevoerd, komt to t de volgende conclusies: 

"Mogelijkheden om regionaal groen toe te rekenen aan de grond-exploi-
taties liggen met name in de regio's buiten de stadsgewesten. " (RIGO, 
1995, p.51) 

"De stadsgewesten, waar 70% van de landelijke woningbouwopgave in 
1995 tot 2005 ligt, hebben voor het merendeel (80%) een (fiks) normatief 
bepaald tekort op de grondexploitaties van stedelijke uitleg locaties voor 
woningbouw. " (RIGO, 1995, p.51) 

Uit deze zinssneden wordt duidelijk dat de doorberekening van aanleg-
kosten van regionaal groen in de stadsgewesten geen gemakkelijke opgave is. 
Uit de rest van het rapport kan worden opgemaakt dat hetzelfde geldt voor 
de regio's buiten de stadsgewesten. 

De belangrijkste verklaring die het RIGO hiervoor geeft is dat bij gemeen
ten onvoldoende bestuurlijke wil aanwezig is voor de financiering van de aan
leg van regionaal groen uit de grondexploitatie van nieuw aan te leggen wo
ningbouwlocaties (RIGO, 1995, p.52, p.56, p.57). Het RIGO definieert daarmee 
bestuurlijke wil als belangrijkste succesfactor voor een betere aanpak van de 
regionale groenproblematiek. 

Voor de directie Groene Ruimte en Recreatie (GRR) van LNV was deze 
constatering aanleiding om LEI-DLO onderzoek te laten verrichten naar de 
vraag wat de economische meerwaarde is van regionaal groen. Het idee hier
achter, is dat de bestuurlijke wil van gemeenten kan worden vergroot als be
stuurders meer inzicht hebben in de opbrengsten van regionale groeninveste
ringen. De belangrijkste conclusies uit het LEI-Onderzoek (Van Leeuwen, 1997) 
zijn: 

" Vergelijken met de prijs van een woning die geen groen in de buurt 
heeft, levert de aanwezigheid van lokaal groen een meerwaarde op van 
gemiddeld 7,2%. " 

" Ten opzichte van een situatie zonder groen, brengt een woning met re
gionaal groen in de nabijheid gemiddeld bijna 6% extra op. " 

"De verkoopprijzen van woningen brengen 14,1% meer op dan wonin
gen zonder de nabijheid van groen. Het tweevoudige effect is daarmee 
nog iets groter dan bij een simpele optelling van de enkelvoudige effec
ten. Een belangrijke conclusie is dan ook dat de meerwaarde van lokaal 
en regionaal groen voor de woningprijs als additief mag worden be
schouwd. " 

Uit deze conclusies blijkt dat de aanleg van meer regionaal groen zich op 
den duur terugverdient. Probleem is alleen is dat deze nieuwe kennis niet di
rect zal leiden tot een toename van het groen om de hoek. Daarvoor is meer 
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nodig. Met name is een vergroting van kennis nodig over bestuurlijke kansen 
en belemmeringen. De directie GRR heeft daarom tegelijkertijd LEI-DLO ook 
onderzoek laten verrichten naar de bestuurlijke aspecten van de regionale 
groenvoorziening. In deze studie wordt van dit onderzoek verslag gedaan. 

1.3 Probleemdefinitie en doelstelling 

De centrale vraagstelling in dit rapport luidt: 

Welke factoren werken belemmerend op de aanpak van de regionale 
groenproblematiek? 

Voorafgaand aan de beantwoording van deze vraag dienen eerst twee 
andere vragen te worden onderzocht: 

Wat wordt bedoeld met regionaal groen ? 

Is daadwerkelijk sprake van een regionale groenproblematiek? 

Met dit onderzoek wordt beoogd een bijdrage te leveren aan het maat
schappelijk debat over de aanpak van de regionale groenproblematiek. 

1.4 Werkwijze 

Dit onderzoek is uitgevoerd met behulp van de probleemstructurerings
methode van Dunn. Deze methode is ontworpen - zoals de naam al aangeeft -
om een probleem te analyseren. De onderzoeker dient hiervoor vier fasen te 
doorlopen. De eerste fase bestaat uit problem sensing. Deze fase houdt in dat 
de onderzoeker in kaart brengt hoe de verschillende actoren tegen de door de 
onderzoeker geproblematiseerde situatie aankijken. In de daaropvolgende fa
se {problem search) probeert de onderzoeker een algemene noemer uit de pro
bleembeschrijvingen van de ondervraagde actoren te destilleren. Het resultaat 
van deze actie is volgens Dunn het metaprobleem. In de derde fase, de 
problem-definition-iase dient nagegaan te worden of het probleem in een bre
der probleemkader kan worden geplaatst. De fase die daarna volgt wordt pro
blem specification genoemd. Hierin dient het onderzoek gericht te zijn op het 
uiteenleggen van het probleem in onderzoekbare deelproblemen (Dunn, 1994, 
pp.147-150). 

14 



METAPROBLEM 

PROBLEM 
SITUATION 

SUBSTANTIVE 
PROBLEM 

FORMAL 
PROBLEM 

Figuur 1.1 Probleem structureringsmethode van Dunn 

Da ta verzameling 

De belangrijkste gegevens ten behoeve van de uitvoering van dit onder
zoek zijn verzameld door het houden van mondelinge interviews. In totaal zijn 
21 personen geïnterviewd. Hiervan zijn er 12 in rijksdienst werkzaam en 9 bij 
andere overheden. De 12 rijksmedewerkers werken bij de ministeries van LNV, 
VROM en EZ. Van de 9 respondenten die bij andere overheden werken, zijn er 
5 in dienst van provincies en 4 in dienst van gemeenten. De provinciale respon
denten zijn werkzaam bij twee randstadprovincies en één provincie buiten de 
randstad (Gelderland). De lokale respondenten zijn werkzaam bij twee grote 
gemeenten (Rotterdam en Amsterdam) en één middelgrote gemeente (Leid-
schendam). Bijlage 1 bevat een overzicht van de respondenten. 

Ter aanvulling van de interviews is een literatuurstudie gehouden. Hier
voor zijn beleidsnota's, beleidsnotities en (semi-)wetenschappelijke artikelen 
en boeken geraadpleegd. In bijlage 3 is een literatuurlijst opgenomen. 

Voor de begeleiding van het onderzoek is een commissie in het leven ge
roepen. Deze bestond uit medewerkers van ministeries, provincies, één ge
meente, twee universiteiten (RUG/RUL) en twee DLO-instituten (IBN-DLO en 
LEI-DLO). In bijlage 2 is de ledenlijst weergegeven. 
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1.5 Indeling rapport 

Dit rapport heeft een vrij eenvoudige en globale indeling. In hoofdstuk 
2 wordt in kaart gebracht hoe de verschillende actoren aankijken tegen de re
gionale groenproblematiek. Ingegaan wordt op de bestuurlijke verankering 
van actoren, belangen en achtergronden. Tevens wordt nagegaan hoe de di
rect betrokken actoren aankijken tegen de regionale groenproblematiek. Ook 
wordt gekeken welke maatregelen volgens deze actoren nodig zijn om de ge
constateerde belemmeringen (deels) ongedaan te maken. Hoofdstuk 3 bevat 
een analyse van de regionale problematiek. Hierin wordt eerst ingegaan op de 
inhoud van de problematiek. Vragen die aan bod komen, zijn: wat zijn de be
langrijkste kenmerken van regionale groenproblemen, waar doen deze proble
men zich voor en wie heeft ze? Daarna wordt ingegaan op de belangrijkste 
succes- en faalfactoren zijn. Hoofdstuk 4 bestaat uit conclusies en aanbevelin
gen. 
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2. VISIES VAN ACTOREN 

Bij de regionale groenproblematiek is een groot aantal actoren betrok
ken. Deze actoren hanteren eigen probleemdefinities en hebben verschillende 
visies op de aanpak van de problematiek. Dit maakt dat de problematiek een 
sterk strategische dimensie kent. Er zijn geen standaardoplossingen voorhan
den. Beleidsmakers maken keuzes die effecten en neveneffecten oproepen 
waarop zij weinig zicht hebben. In dit hoofdstuk wordt getracht beleidsmakers 
kennis aan te reiken die een aantal onzekerheden in de complexe beleidsom
geving reduceert. 

Achtereenvolgens wordt ingegaan op de visies van LNV, VROM, EZ, pro
vincies en gemeenten op de aanpak van de regionale groenproblematiek. 

2.1 Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij 

Het ministerie van LNV bestaat uit 10 centrale en 5 regionale beleidsdirec
ties, 9 uitvoerende diensten en 6 stafdirecties. Van de centrale directies zijn er 
twee (GRR en Natuurbeheer) direct betrokken bij de regionale groenproblema
tiek. Alle regionale directies houden zich bezig met de regionale groenproble
matiek. Van de uitvoerende diensten is met name de dienst LBL een belangrij
ke actor, omdat deze dienst grond verwerft en inricht voor onder meer de rea
lisatie van recreatiegebieden, bossen en natuurterreinen. 

Regionale groenproblematiek 

Sinds enige ti jd bestaat binnen de directie GRR in toenemende mate zorg 
over het feit dat weinig groen wordt gerealiseerd dat voorziet in een regionale 
behoefte. Gewezen wordt op het feit dat met het huidige woningbouw- en 
groenbeleid er op verschillende plaatsen in Nederland een situatie ontstaat 
waar: 

de druk op bestaande groene locaties en routestructuren toeneemt; 
bewoners van de binnensteden steeds meer moeite moeten doen om in 
het landelijk gebied te komen; door de uitbreiding van het stedelijk ge
bied met nieuwe wijken komt het landelijk gebied steeds verder weg te 
liggen; 
de verstedelijking toeneemt zonder dat tegelijkertijd meer (regionaal) 
groen wordt aangelegd. 

17 



LNV vindt deze punten om uiteenlopende redenen onwenselijk. De be
langrijkste redenen zijn dat de recreatieve infrastructuur, en daarmee samen
hangend de kwaliteit van de woon- en leefomgeving, op verschillende plaat
sen in Nederland onder druk komt te staan. 

Door één van de respondenten is opgemerkt dat de regionale groenpro-
blematiek per regio verschilt. Friezen willen wellicht meer schaatsmogelijkhe-
den, Noord-Hollanders een betere bescherming van de duingebieden aan de 
Noordzeekusten Brabanders meer intensieve recreatiegebieden. Deze regiona
le verscheidenheid is afhankelijk van verschillende factoren, zoals de mate van 
verstedelijking, de kwaliteiten omvang van recreatievoorzieningen, culturele 
aspecten, enzovoort. 

Belemmeringen bij aanpak regionale groenproblematiek 

LNV voelt zich vanuit haarsysteemverantwoordelijkheid (bevordering van 
samengang totale groenstructuur in Nederland) medeverantwoordelijk voor 
de aanleg van meer regionaal groen. De primaire verantwoordelijkheid ligt 
volgens dit ministerie bij provinciale en lokale overheden. Volgens LNV zou het 
wenselijk zijn als deze meer activiteiten op dit gebied ondernemen. Provincies 
zijn volgens LNV het beste toegerust om regionale initiatieven te ondersteunen 
of te initiëren en lokale overheden zijn het beste in staat om in hun ruimtelijke 
plannen daadwerkelijk ruimte vrij te maken voor dit extra groen. 

Kennis over economische betekenis groen 
Volgens medewerkers van LNV is op lokaal niveau te weinig informatie 

voorhanden over de economische meerwaarde van groen. Zij gaan ervan uit 
dat meer kennis hierover een bijdrage kan leveren aan de politieke prioritering 
van groen bij gemeenten. 

Praktische instrumentenkennis 
Ook is als knelpunt naar voren gebracht dat op lokaal niveau onvoldoen

de kennis aanwezig is over bestaande instrumenten in relatie met de ontwikke
ling van woningbouw om meer groen te realiseren. 

Regierol provincies 
Een ander punt van zorg vormt de regierol van provincies. Volgens som

mige medewerkers behoeft de invulling van deze rol verbetering. Tegelijkertijd 
wordt onderkend dat de invulling van deze rol nauw samenhangt met de aan
spraak die provincies kunnen maken op financiële middelen voor regionaal 
groen. 

Nationaal woningbouwbeleid 
Ook is gewezen op het feit dat het rijkswoningbouwbeleid belemmerend 

werkt op de regionale groenproblematiek. Het afnemende nationale budget 
voor nieuwe sociale woningbouw leidt op lokaal niveau tot een verschuiving 
in het belang dat aan groen wordt gehecht. Kortweg komt het erop neer dat 
door het nationaal woningbouwbeleid meer eigen middelen van gemeenten 
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naar sociale woningbouw gaan ten koste van middelen voor groenaanleg en 
(-onderhoud). 

Nationaal vestigingsbeleid 
Door uiteenlopende respondenten is naar voren gebracht dat EZ, FIN en 

VROM onvoldoende onderkennen dat investeren in groen een belangrijke fac
tor is voor de kwaliteit van het vestigingsklimaat in bepaalde regio's in Neder
land. 

Nationaal milieubeleid 
Tot slot is opgemerkt dat VROM niet alleen vanuit ruimtelijk en econo

misch (vestigings-), maar ook vanuit milieuperspectief (milieufunctie van bos
sen) minder inspanningen pleegt dan nodig is voor een effectievere aanpak 
van de lokale en regionale groenproblematiek. 

Oplossingsrichtingen 

Meer economische kennis 
Zoals in de voorgaande paragraaf is uiteengezet, vindt LNV het belangrijk 

dat meer kennis wordt gegenereerd over de economische betekenis van regio
naal groen. Dit is de reden dat het ministerie LEI-DLO onderzoek heeft laten 
verrichten naar de economische meerwaarde van regionaal groen. 

Informatie over de meerwaarde van groen voor wonen kan een belangrijk aan
grijpingspunt vormen voor het onderhoud of de aanleg van regionaal groen. 

Door middel van een schriftelijke enquête onder NVM-makelaars is daarom 
nagegaan of de economische betekenis ervan kan worden gekwantificeerd. 

Enkele belangrijke conclusies uit dit onderzoek zijn: 
* de aanwezigheid van lokaal groen leidt tot hogere woningprijzen (iets meer 

dan 7%); 
* de aanwezigheid van regionaal groen leidt tot hogere woningprijzen (bijna 

6%); 
* de aanwezigheid van lokaal en regionaal groen heeft een effect van meer dan 

14%. 

Figuur 2.1 Economische betekenis van groen 
Bron: Van Leeuwen, 1997. 

Oprichting regionaal groenfonds 
Medewerkers van LNV beseffen dat de regierol van provincies beter to t 

uiting kan komen, wanneer meer duidelijkheid bestaat over beschikbare f inan
ciële middelen. Aangezien er geen speciale subsidieregeling bestaat voor regio
nale groeninvesteringen en ook niet verwacht wordt dat deze op korte termijn 
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wordt gerealiseerd, is geopperd één of meerdere fondsen (met trekkingsrech
ten) in het leven te roepen die gebruikt kunnen worden om financiële stromen 
ten behoeve van de realisatie van regionaal groen aan elkaar te koppelen. Zo'n 
fonds of meerdere fondsen zouden desgewenst kunnen worden onderge
bracht bij het nationale groenfonds. 

Financieringsstromen die volgens medewerkers van LNV en leden van de 
begeleidingscommissie over dit onderwerp in aanmerking komen voor de vul
ling van een regionaal groenfonds zijn: 

A Landinrichting 
Door Haak et al. (1989) is naar voren gebracht dat landinrichtingsprojec

ten optimaler benut kunnen worden voor de realisatie van groen in en om de 
stad. Door verschillende respondenten is dit beeld bevestigd. Zij opperden dat 
hiervoor veranderingen nodig zijn in de reikwijdte, de aard van de activiteiten, 
de wijze van aanpak en het tijdstip van inzet van bestaande en te starten land
inrichtingsprojecten. 

B Opcenten motorrijtuigenbelasting 
Een belangrijke inkomstenbron van provincies is de motorrijtuigenbelas

t ing. Provincies kunnen deze belasting verhogen tot een bepaald maximum. 
De opbrengst hiervan vloeit in het provinciefonds. Afgesproken zou kunnen 
worden dat provincies een deel van de opbrengst in een groenfonds storten. 

C Baatbelasting (grondexploitatiebelasting) 
Een van de inkomstenbronnen van gemeenten is de baatbelasting. Deze 

belasting is opgericht om de kosten te verhalen van voorzieningen van open
baar nut op burgers die hier aanwijsbaar baat bij hebben. Deze kosten hebben 
betrekking op: 
* aanleg riolering; 
* herinrichting binnenstad; 
* aanleg infrastructuur; 
* aanleg van nieuwe bebouwing (bestrating, bekabeling). 

Via de baatbelasting zou een deel van de kosten kunnen worden ver
haald die gemeenten maken ten behoeve van het op peil houden van de kwa
liteit van de woonomgeving. Op dit moment wordt gewerkt aan de herziening 
van de baatbelasting. Gezien de aard van de herziening wordt ook de naam 
van de belasting aangepast. De nieuwe naam is grondexploitatiebelasting (zie 
Van den Brand en Nieuwenhuizen, 1993). 

D Toeristenbelasting 
Ook de toeristenbelasting is genoemd als financieringsbron voor een re

gionaal groenfonds. Dit is een belasting voor overnachtingen op kampeerter
reinen, hotels en jachthavens. De groene leefomgeving is vaak een belangrijke 
reden voor toeristen om in een bepaalde regio in Nederland te overnachten. 
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E Onroerendzaakbelasting 
Een belangrijke inkomstenbron van gemeenten is de onroerendzaak-be-

lasting. De hoogte van deze belasting is afhankelijk van het bezit of de huur 
van onroerend goed. De hoogte van de heffingsgrondslag is per gemeente ver
schillend. Op basis van het onderzoek naar de economische betekenis van lo
kaal en regionaal groen is komen vast te staan dat extra groen in de woonom
geving doorwerkt in de prijzen van huizen. 

Uit het onderzoek naar de economische betekenis van groen (figuur 2.1) blijkt dat 
een positieve relatie bestaat tussen de hoogte van de woningprijs en de mate van 
stedelijkheid. 

Naarmate een gebied meer verstedelijkt is, zal de aanwezigheid in de woonom
geving van lokaal en regionaal groen een grotere toegevoegde waarde te zien 
geven. Het /ofca/e-groeneffect op de verkoopprijs van woningen in de klasse "zeer 
sterk stedelijk" is ruim tweemaal groter dan het effect in de klasse "niet stedelijk". 

Het verschil in toegevoegde waarde van regionaal groen tussen de klassen is iets 
minder groot; deze varieert van 4,3% inde "niet stedelijke" groep tot 7,4% inde 
"zeer sterk stedelijke" groep. 

Figuur 2.2 Verstedelijking en toegevoegde waarde van groen 
Bron: Van Leeuwen, 1997. 

Van verschillende kanten is naar voren gebracht dat de (extra) opbreng
sten van de onroerendzaakbelasting ten gevolge van het groen in de woonom
geving gebruikt zou kunnen worden ter financiering van de aanlegkosten van 
nieuw groen (Bervaes, Kroon en Elzinga, 1996). 

F Publiek-privatesamenwerking 
Tot slot is aangegeven dat de stimulering van publiek-privatesamenwer

king kansen biedt om extra particuliere gelden aan te spreken voor de vulling 
van een groenfonds. Met name wordt gedacht aan bedrijven die hun imago 
willen verbeteren (electriciteitsbedrijven, waterleidingbedrijven, oliemaat
schappijen en institutionele beleggers (Lokerman en Swager, 1994; Uittenbo-
gaard, 1994; Van Zoest, 1994). 

Groen-garantiefonds 
Als variant op het idee van de oprichting van een of meerdere regionale 

groenfondsen is ook geopperd een garantiefonds in het leven te roepen. Zo'n 
fonds zou gevuld moeten worden door particulieren die er belang bij hebben 
hun geld voor enige ti jd in een fonds te "parkeren". Met name wordt gedacht 
aan bancaire instellingen. Dit parkeren houdt in dat ze het ingebrachte geld 
in principe ieder moment weer uit het fonds kunnen halen. Het doel van zo'n 
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fonds is dat actoren die in groen willen investeren, tegen een relatief lage ren
te geld kunnen lenen. 

Vergroting praktische kennis over instrumenten 
Een aantal respondenten heeft de aandacht gevestigd op hier nog niet 

besproken wegen die kunnen leiden tot meer groen in de woonomgeving. 
Enkele ideeën zijn: 

gemeenten kunnen relatief goedkoop geld lenen voor bosaanleg door 
gebruik te maken van de regeling groene projecten; 
gemeenten kunnen bedrijven toestaan, onder voorwaarde dat ze extra 
"groene" inspanningen plegen, op locaties te bouwen die vanuit ruim-
telijke-ordeningsperspectief een andere bestemming hebben gekregen; 
zandwinning kan als nieuwe economische drager dienen voor groen. In 
het gebied tussen Maas en Waal bij Nijmegen heeft zandwinning ertoe 
bijgedragen dat extra groen is aangelegd; 
gemeenten zouden een soort groenbelasting kunnen introduceren. Het 
doel van zo'n belasting zou kunnen zijn om iedereen, die de grondbe-
stemming van "groen" in " rood" wijzigt, een heffing te laten betalen. 

Beter beleidsconcept 
Door enkele medewerkers van LNV is geconstateerd dat het beleidscon

cept regionaal groen bij sommige andere actoren onduidelijkheid oproept, 
omdat groengebieden vaak niet één, maar meerdere functies vervullen. Zij 
pleiten ervoor de huidige driedeling in lokaal, regionaal en strategisch groen 
te vervangen door een tweedeling. Een mogelijke optie is de beleidsconcepten 
"wijk- en bovenwijksgroen" te introduceren. Voordeel hiervan is dat het beter 
aansluit bij de belevingswereld van provinciale en lokale bestuurders en be
leidsmakers. 

2.2 Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu 

Het ministerie van VROM bestaat uit drie directoraten-generaal: DGVH, 
RPD en DGM. De eerste twee diensten zijn direct betrokken bij de regionale 
groenproblematiek. Binnen de RPD houdt de afdeling Landelijke Gebieden 
zich bezig met dit thema en bij DGVH de directie Bestuursdienst. 

Regionale groenproblematiek 

Het ministerie van VROM onderschrijft dat sprake is van een regionale 
groenproblematiek. Het bouwen van nieuwe woonwijken leidt in sommige re
gio's to t tekorten aan openbare recreatieplaatsen. Ook heeft het to t gevolg 
dat nieuwe knelpunten ontstaan in de verbindingen tussen stedelijke en groe
ne locaties en tussen groene locaties onderling. Deze groentekorten en verbin
dingsknelpunten doen zich met name voor op plaatsen waar de afstand tussen 
de bouw van nieuwe woonwijken en strategische groengebieden groter is dan 
15 à 20 kilometer. VROM hecht veel belang aan een goede bereikbaarheid van 
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groene gebieden. Dit is ook de reden dat dit ministerie de regionale groenpro-
blematiek vooral associeert met verbindingsproblemen. 

VROM is van mening dat de aanpak van de regionale groenproblematiek 
verbetering behoeft. Belangrijke argumenten hiervoor zijn: 

betere bereikbaarheid; 
betere structurering van de open ruimte; 
toename kwaliteit woon- en leefomgeving; 
duurzamer milieu (bossen leggen C02 vast). 

Belemmeringen bij aanpak regionale groenproblematiek 

Nationaal woningbouw- en groenbeleid 
De belangrijkste belemmering voor een betere aanpak van de regionale 

groenproblematiek is dat het nationaal woningbouw- en groenbeleid onvol
doende op elkaar zijn afgestemd. Wetten en (subsidie)regelingen, die zijn ont
worpen om meer woningbouw te stimuleren, vertonen vaak geen enkele of 
een zeer indirecte relatie met wetten, regels en maatregelen die to t doel heb
ben de groentekorten te verminderen. Door deze gescheiden werking van be
leidsinstrumenten vindt op gebiedsniveau vaak geen volwaardige en evenwich
tige afweging tussen woningbouw- en groenbelangen plaats. Dit werkt in de 
regel ten nadele van groenbelangen. Er wordt daarom een pleidooi gehouden 
de koppeling tussen " rood" en "groen" meer dan thans het geval is in het 
rijksbeleid tot uiting te laten komen. Goede aankopingspunten deze koppeling 
in de praktijk te brengen, biedt de actualisatie van de VINEX. 

Nationaal woningbouwbeleid 
In de VINEX is een aantal locaties aangewezen, de zogenaamde VINEX-

locaties, waar de komende jaren een grote hoeveelheid nieuwe woningen 
dient te worden gebouwd. Eén van de ideeën die ten grondslag liggen aan dit 
beleid, is het in evenwicht houden van vraag en aanbod op de woningmarkt. 
Resultaat hiervan is dat de grondprijzen in de buurt van de nieuwe woning
bouwlocaties kunstmatig hoog worden gehouden. Dit werkt belemmerend op 
de aanleg van extra groen. 

Oplossingsrichtingen 

Integratiegedachte 
Een betere afstemming tussen het nationaal woningbouw- en groenbe

leid kan worden bereikt door in beleidsdiscussies over deze beleidsvelden de 
integratiegedachte tussen rood en groen centraal te stellen. Uiteindelijk doel 
is de vertaling van deze gedachten in concrete beleidsdoelen en -instrumenten. 

2.3 Ministerie van Economische Zaken 

Het ministerie van EZ is opgedeeld in vier directoraten-generaal. Het DG 
voor Economische Structuur houdt zich onder andere bezig met de voorwaar-
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den waaronder het bedrijfsleven opereert. Dit DG is onderverdeeld in vier di
recties, waaronder de directie Regio's, Bedrijfsomgeving en Milieu. Deze direc
tie heeft onder andere als taak het ruimtelijk economisch en toeristisch beleid, 
en heeft uit dien hoofde bemoeienis met het groenbeleid. 

Regionale groenproblematiek 
Het ministerie van EZ is van mening dat in sommige gebieden in Neder

land sprake is van een regionale groenproblematiek. EZ denkt hierbij aan ge
bieden die sterk verstedelijkt zijn en waar relatief weinig groen is. Een goed 
voorbeeld hiervan is Rijnmond. 

EZ associeert de problematiek vooral met verbindingen tussen het stede
lijke en groene gebied. De overheid heeft hier een taak. Belangrijkste reden 
hiervoor is het op peil houden van de kwaliteit van zowel het wonen als het 
werken. 

Belemmeringen bij aanpak regionale groenproblematiek 

LNV-middelen 
Belangrijkste belemmering lijkt dat er onvoldoende financiële middelen 

zijn voor de aanleg van groen buiten de SGP's. De LNV-middelen zijn hiervoor 
niet beschikbaar en bij de provincies ontbreken blijkbaar middelen en gemeen
ten stellen ze niet of nauwelijks beschikbaar. 

Oplossingsrichtingen 

Strategisch groenbeleid 
Volgens EZ is het begrip regionaal groen niet altijd duidelijk ten opzichte 

van het begrip strategisch groen te onderscheiden. EZ ziet daarom kansen in 
het flexibiliseren van het strategisch groenbeleid. De criteria zouden kunnen 
worden versoepeld waardoor het onderscheid met regionaal groen anders zou 
kunnen worden. 

2.4 Provincies 

Bij de provinciale overheid is het regionaal groenbeleid meestal organisa
torisch ingebed bij de dienst Ruimte en Groen. Dit is vaak één van de diensten 
binnen een provincie. Binnen een dienst Ruimte en Groen houden zich uiteen
lopende afdelingen of bureaus bezig met het thema groen. De beleidsvorming 
over de regionale groenproblematiek vindt vooral plaats binnen de afdelingen 
"natuur", "landinrichting", "groen", "openluchtrecreatie" en/of "landschap". 
Binnen sommige provincies bestaan ook uitvoerings- en beheersdiensten voor 
groen. 
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Regionale groenproblematiek 

Groene plekken 
Alle provinciale respondenten zijn het erover eens dat in Nederland spra

ke is van een regionale groenproblematiek. Zij denken echter verschillend over 
de aard en omvang van deze problematiek. Grofweg zijn twee visies te onder
scheiden. Er zijn provincies die de nadruk leggen op tekorten aan groene plek
ken en er zijn provincies die de nadruk leggen op knelpunten in de ontsluiting. 
De provincie Zuid-Holland is een voorbeeld van een provincie die de nadruk 
legt op het eerste. Voor deze provincie is sprake van regionale groentekorten 
als bewoners binnen een straal van 15 km geen groengebied in de buurt heb
ben. Berekeningen van de provincie Zuid-Holland hebben uitgewezen dat deze 
provincie verschillende regionale groentekorten kent. Meest in het oog sprin
gende tekorten zijn aan de oostkant van Voorschoten, Leidschendam en Voor
burg, het Westland en de oostelijke gedeelten van Vijfheerenlanden en de Al-
blasserwaard. Deze norm in acht nemend is de provincie Zuid-Holland ook van 
mening dat in bepaalde regio's meer groen wordt aangelegd dan strikt nood
zakelijk is. Met name wordt dan gedacht aan de landinrichtingsgebieden IJssel-
monde, Abtswoude (Midden-Delfland) en de Krimpenerwaard. De provincie 
zou liever zien dat meer groen wordt aangelegd in de zojuist genoemde gebie
den (Voorschoten, Leidschendam, enzovoort). 

Routestructuren 
Andere provincies, zoals de provincies Noord-Holland en Gelderland, vin

den dat sprake is van een regionale groenproblematiek als de toegankelijkheid 
van het landelijk gebied niet optimaal is. In de provincie Noord-Holland wordt 
met name gedacht aan de verbetering van de bereikbaarheid van het veen-
weidegebied in deze provincie. Dit neemt niet weg dat ook aandacht bestaat 
voor tekorten aan groene plekken. Zo verricht de provincie Noord-Holland op 
dit moment activiteiten om meer groene plekken te realiseren rond Purmerend 
en in het BES- en HAL-gebied. 

Extra aandacht voor kwaliteit nodig 
In het voorgaande zijn alleen tekorten aan groene plekken en routestruc

turen als probleem gedefinieerd. Verschillende respondenten hebben ook ge
wezen op kwalitatieve tekorten van bestaand (en toekomstige) regionaal 
groen. Hierbij kan men denken aan parken en recreatiegebieden waarvan de 
inrichting niet meer is afgestemd op het huidige (gewenste) gebruik, of aan 
parken die slecht worden onderhouden. 

Wie heeft een regionaal groenprobleem? 
Voorts is van belang op te merken dat in de randstadprovincies de regio

nale groenproblematiek beduidend hoger op de politieke agenda staat dan 
in de provincies buiten de randstad. Dit heeft vooral te maken met het feit dat 
in de randstad de hoeveelheid groen per burger minder is dan buiten de Rand
stad. Provinciale bestuurders van de randstadprovincies zijn in principe van me
ning dat de bouw van woonwijken gepaard dient te gaan met de aanleg van 
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recreatieplaatsen. In Gelderland huldigen de provinciale bestuurders een ander 
standpunt. Zij vinden dat de bestaande groene plekken ruimschoots voorzien 
in de recreatiebehoeften van de bewoners van nieuwe woonwijken. Wel is 
men van mening dat de ontsluiting van deze woonwijken met de grote groen
gebieden in de toekomst extra aandacht verdient. 

Belemmeringen bij aanpak regionale groenproblematiek 

Rijksmiddelen 
Alle provinciale respondenten zijn van mening dat de aanpak van de re

gionale groenproblematiek verbetering behoeft. Als belangrijkste knelpunt 
noemen zij het ontbreken van voldoende rijksmiddelen voor de aanleg en het 
beheer van regionaal groen. Uit de ervaringen met de uitvoering van strategi
sche groenprojecten (Bentwoud, Haarlemmermeer) blijkt dat een belangrijk 
struikelpunt betrekking heeft op de beheerslasten van het nieuw aan te leg
gen strategisch groen. Provincies, gemeenten en recreatieschappen vertonen 
in het algemeen weinig enthousiasme om deze lasten op zich te nemen. Het 
belangrijkste bezwaarpunt vormt het structurele karakter van de beheerslas
ten. 

Regierol provincies 
Door LNV is als belemmerende factor naar voren gebracht dat de meeste 

provincies de hun toegedachte regiefunctie onvoldoende benutten om de aan
leg van regionaal groen te bevorderen. De meeste provincies hebben moeite 
met deze visie. Zij vinden dat zij goed zijn toegerust om deze rol te vervullen. 
Zo wijst de provincie Gelderland op het feit dat zij in het kader van het ge
biedsgericht beleid in de Gelderse Vallei ruime ervaring heeft opgedaan met 
de vervulling van de regiefunctie (zie ook Claessens en De Ruiter, 1996). De 
provincie Noord-Holland merkt op dat zij reeds lange t i jd financiële middelen 
vrijmaakt voor thema's (zoals openluchtrecreatie, fiets- en wandelpaden, 
schaatsroutes) die heden ten dage tot het regionaal groen worden gerekend. 
Ook zegt deze provincie bereid te zijn, daar waar mogelijk, streekplannen op 
onderdelen te herzien ten behoeve van de aanleg van regionaal groen. In het 
verleden heeft de provincie Noord-Holland meerdere malen verschillende geld
stromen voor regionaal groen aan elkaar gekoppeld. Recent nog heeft deze 
provincie 9 afzonderlijke geldstromen voor het project de Groene Umond aan 
elkaar gekoppeld. De regiefunctie strekt zich doorgaans niet alleen uit to t het 
bij elkaar brengen van geldstromen. Provincies brengen ook bestuurlijke acto
ren bij elkaar om regionale ruimtelijke problemen op te lossen. Enkele maan
den geleden is de provincie Noord-Holland met de VINEX-gemeenten Purme-
rend en Landsmeer om de tafel gaan zitten om te kijken op welke wijze meer 
regionaal groen in beide gemeenten kan worden gerealiseerd. 
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Oplossingsrichtingen 

Flexibiliseren strategisch groenbeleid 
Volgens de provinciale respondenten is de flexibilisering van het strate

gisch groenbeleid de meest interessante optie. Met name zien de provincies 
veel in het laten vervallen van het criterium dat strategische groengebieden 
minimaal 1.000 aaneengesloten hectaren dienen te beslaan. Het voordeel van 
het laten vallen van deze eis is dat in bepaalde regio's meer groen kan worden 
gerealiseerd in ruil voor groenaanleg in gebieden waar geen regionale tekor
ten zijn. De provincie Zuid-Holland heeft enige ti jd geleden het initiatief geno
men een aantal strategische groenhectaren die bestemd zijn voor het 
Bentwoud, aan te wenden ter vermindering van regionale groentekorten in 
Rotterdam. Tot op heden heeft dit initiatief nog geen bevredigend resultaat 
opgeleverd. De provincie Noord-Holland heeft het afgelopen jaar iets derge
lijks geprobeerd. Het heeft getracht een aantal groenhectaren die bestemd zijn 
voor de Gooi- en Vechtstreek, te verplaatsen naar het BES-gebied, omdat daar 
meer regionale groentekorten zijn dan in de Gooi- en Vechtstreek. Ook deze 
actie heeft to t op heden geen bevredigend resultaat opgeleverd. 

Als reactie heeft LNV aangegeven dat het weinig ziet in deze oplossings
richting. Volgens dit ministerie is er sprake van een èn-èn-verhaal. Er is niet al
leen meer regionaal groen, maar ook meer strategisch groen nodig. Wanneer 
meer regionaal groen ten koste zou gaan van strategisch groen, dan creëert 
de oplossing van het ene groenprobleem (met name in de randstad) een ander 
groenprobleem. 

Fiscale maatregelen 
Door een provinciale medewerker is gewezen op de mogelijkheid een 

verlaagd BTW-tarief te hanteren voor de kosten die worden gemaakt voor het 
beheer en onderhoud van regionaal groen. 

Beheersfonds 
Voorts is geopperd een fonds in het leven te roepen voor het beheer van 

groen. Het idee was dat dit fonds eenmalig gevuld wordt en dat de rente uit 
het fonds voldoende is voor de financiering van de jaarlijkse beheerskosten. 

Rood betaalt groen 
Er bestaat een regeling dat de rijksgebouwendienst 1 % van de stichtings-

kosten van een nieuw te bouwen overheidsgebouw besteedt aan kunst. Gesug
gereerd is deze regeling te verbreden naar groen. 

2.5 Gemeenten/BON-regio's 

Gemeenten in Nederland houden zich voornamelijk bezig met de uitvoe
ring van het groenbeleid en niet zozeer met het maken van beleid. In het alge
meen vindt alleen in grote gemeenten beleidsvorming plaats ten aanzien van 

27 



groen. Grote gemeenten hebben vaak één of twee personen die zich met deze 
beleidsvorming bezighouden. De restvan de "groene" medewerkers, waarbij 
het om honderden medewerkers kan gaan, is actief op het terrein van het on
derhoud en beheer van groen. In middelgrote en kleine gemeenten is bijna al
le aandacht hierop gericht. 

Regionale groenproblematiek 

Per gemeente wordt verschillend gedacht over de aard en omvang van 
de regionale groenproblematiek. In sommige gemeenten (HAL-gebied, Rijn
mond) vindt men dat sprake is van een tekort aan recreatiegebieden. In andere 
gemeenten definieert men de regionale groenproblematiek vooral in termen 
van routestructuren. De meeste gemeentebestuurders associëren de regionale 
groenproblematiek met het laatste. Het probleem van de routestructuren heeft 
met name betrekking op de bereikbaarheid van groene gebieden door stede
lingen. Zo is gepleit voor een betere recreatieve ontsluiting tussen: 

Rotterdam en het Bentwoud; 
tussen Amsterdam en de (toekomstige) groengebieden in de Vechtstreek, 
de Ronde Venen en de Haarlemmermeer; 
tussen Leidschendam en recreatiegebied Vlietland. 

Ook is naar voren gebracht dat de verbindingen tussen de grote groen
gebieden verbetering behoeven. Zo is gewezen op de barrières die recreanten 
moeten nemen om van het groengebied de Vechtstreek naar het groengebied 
de Ronde Venen te komen en omgekeerd. 

Toename politiek-bestuurlijke aandacht 
Volgens gemeentebestuurders wordt de lokale en regionale groenproble

matiek steeds meer onderkend in de grote steden. Belangrijkste factor in dit 
verband is het verdichtingsbeleid van steden. Een andere naam hiervoor is het 
compacte stadbeleid. Dit beleid leidt er onder andere toe dat steeds meer 
groen binnen stedelijke gebieden wordt opgeofferd aan woningbouw. Burgers 
komen hiertegen in toenemende mate in verzet. In de Rotterdamse regio, 
waar het verdichtingsbeleid al jaren geleden in gang is gezet, heeft dit geleid 
to t een toename van het maatschappelijk en politiek-bestuurlijk draagvlak 
voor groen. Dit blijkt onder andere uit het feit dat binnen het ROM-project 
Rijnmond is gekozen voor een dubbele doelstelling. Deze luidt: 

"een versterking van het Rotterdamse haven- en industriegebied als 
mainport en een verbetering van de kwaliteit van het woon- en leefmi
lieu door middel van een probleemgerichte, integrale benadering van 
knelpunten op de kortere termijn in samenhang met het tot stand bren
gen van een ontwikkelingsvisie en uitvoeringsstrategie voor de langere 
termijn." (Glasbergen en Driessen, 1993, p.45) 

Tevens kan in dit verband worden gewezen op het regionaal groenstruc
tuurplan dat de stadsregio Rotterdam voor de regio Rijnmond heeft gemaakt 
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(Stadsregio Rotterdam, 1996). In dit plan heeft de stadsregio het groenbeleid 
voor de periode tot 2010 vastgelegd en zijn de groenprojecten geformuleerd 
die in de komende jaren uitgewerkt en gerealiseerd moeten worden. De finan
ciering van deze projecten is voorzien in het VINEX-uitvoeringsconvenant (circa 
1.300 ha) en in het ROM-Rijnmond-akkoord van de "commissie Brouwer" 
(1.000 ha). 

Ook in Amsterdam heeft het verdichtingsbeleid het maatschappelijk en 
politiek-bestuurlijk draagvlak voor groen doen toenemen. Zo heeft B.&W. het 
afgelopen jaar voor het eerst in de geschiedenis de groenstructuur van Amster
dam vastgesteld. Dit betekent dat nu voor het eerst officieel is vastgelegd wat 
wel en niet tot het "stadsgroen" van de gemeente Amsterdam wordt gere
kend. Dit heeft een extra beschermende werking voor het groen dat binnen 
de groenstructuur valt. Tevens heeft B.&W. plannen ontwikkeld om de komen
de 10 jaar zo'n 100 miljoen gulden (waarvan 90 miljoen gulden uit eigen mid
delen en 10 miljoen gulden uit stadsvernieuwingsgelden) te investeren in 
groen (Gemeente Amsterdam, 1996). 

Kwaliteit van de woon- en leefomgeving 
De belangrijkste reden voor de toegenomen politiek-bestuurlijke aan

dacht voor groen in de grote steden is het instandhouden van de kwaliteit van 
de woon- en leefomgeving. In de grote steden wordt met zorg gekeken naar 
de toenemende verpaupering van bepaalde stadswijken. Gemeentebestuurders 
zijn bevreesd dat hierdoor steeds meer draagkrachtige inwoners naar buiten 
trekken. Met zorg kijkt men naar de toenemende trek van inwoners uit Lon
den, Rome en Parijs naar het platteland. Enige t i jd geleden zijn in Frankrijk 
overheidscijfers bekendgemaakt waaruit bleek dat "Parijs en zijn voorsteden 
sinds 1990 jaarlijks zo'n 68 duizend inwoners kwijtraken; inwoners die op zoek 
gaan naar frisse lucht en vriendelijke buren. " Dit is het dubbele van de exodus 
van het midden van de jaren tachtig (Volkskrant, 22 juli 1996). 

Belemmeringen bij aanpak regionale groenproblematiek 

Rijksmiddelen 
De belangrijkste belemmering heeft betrekking op een tekort aan finan

ciële middelen voor regionaal groen. De respondenten uit gemeenten zijn in 
het algemeen van mening dat het rijk meer middelen dient vrij te maken voor 
groen. Dit geld is nodig voor groeninvesteringen en voor betaling van beheers
lasten. 

Stadsvernieuwingsfonds 
Als tweede belemmerende factor is gewezen op het feit dat in de ge

meentelijke prioritering een verdringingseffect ontstaat als het rijk bezuinigt 
op subsidiestromen waarmee in het verleden een belangrijk deel van het groot 
onderhoud van stadsparken en plantsoenen werd betaald. Bestuurders van ge
meenten zijn eerder geneigd het beschikbare geld voor groen te steken in het 
achterstallig onderhoud van bestaand groen dan in de aanleg van nieuw 
groen. 
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Zo bestaat in Amsterdam meer politiek-bestuurlijk draagvlak voor de f i 
nanciering van een grote onderhoudsbeurt van het Vondelpark dan voor de 
aanleg van extra groen. In het (recente) verleden werd het onderhoud van gro
te parken voor het grootste gedeelte betaald met gelden uit het Stadsvernieu
wingsfonds. De herinrichting van het Oosterpark en het Sarphatipark is onder 
andere uit dit fonds betaald. 

Portefeuilleverdeling binnen B&W 
Als derde faalfactor is de portefeuilleverdeling van wethouders in ge

meenten genoemd. In de meeste gemeenten zijn de thema' s " ruimtelijke orde
ning" en "groen" ondergebracht in de portefeuille van één wethouder. Pro
bleem hiervan is dat aan "R.O. en Groen" vaak concurrerende belangen ten 
grondslag liggen. Daar waar woningen worden gebouwd, kan geen groen 
worden aangelegd. De meeste wethouders die beide onderdelen in hun porte
feuille hebben, geven met het oog op de politieke voorkeur van de gemeente
raad voorrang aan woningbouw- boven groenbelangen. 

Regierol provincies 
Door LNV is als belemmerende factor naar voren gebracht dat de provin

cies onvoldoende invulling geven aan hun regierol met betrekking to t het regi
onale groen. De meeste gemeentelijke respondenten hanteren een andere vi
sie. Zij zijn geen voorstander van het idee om de provincie een regiefunctie te 
laten vervullen met betrekking tot de regionale groenvoorziening. Belangrijk
ste bezwaar is volgens hen dat de implementatie van strategische groenprojec
ten, die onder leiding van de provincies plaatsvindt, niet overal even snel ver
loopt. De moeizame uitvoering van een aantal strategische groenprojecten is 
hier een uiting van. Als belangrijkste faalfactor wordt in dit verband gewezen 
op het ontbreken van provinciale bevoegdheden of het niet willen inzetten 
van bepaalde bevoegdheden (onder andere het onteigeningsinstrument). Als 
reactie hierop hebben de provincies aangegeven dat zij om een aantal redenen 
terughoudend zijn met het inzetten van het onteigeningsinstrument. Eén van 
de redenen is dat in het SGR staat dat zeer terughoudend dient te worden om
gegaan met het onteigeningsinstrument (Ministerie van LNV, 1993, p.175). Een 
andere reden is dat de hantering van dit instrument extra financiële middelen 
vergt (omdat de financiële vergoeding aan de agrariër dan hoger uitvalt). Als 
derde reden is genoemd dat het provinciaal beleid erop is gericht de aanleg 
van groen in principe op een minnelijke manier met de direct betrokkenen te 
regelen. 

Oplossingsrichtingen 

Actualisering VINEX 
Gemeentebestuurders hebben uiteenlopende ideeën over een betere 

aanpak van de regionale groenproblematiek. Bestuurders van zogenaamde 
VINEX-gemeenten (gemeenten waarin de komende jaren een substantiële hoe
veelheid woningen wordt gebouwd), zoeken oplossingsrichtingen vooral in de 
Actualiseringsdiscussie. Deze discussie heeft betrekking op het woningbouwbe-
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leid na 2005. De bestuurders zouden graag zien dat in het nieuwe woning
bouwbeleid de integratiegedachte tot uitdrukking komt. Deze houdt in dat in 
het beleid de gedachte wordt verankerd dat rood (woningbouwlocaties en be
drijventerreinen) wordt gekoppeld aan groen (parken, plantsoenen en recrea
tieve infrastructuur). Met deze functionele integratie in het beleid hopen ze 
dat meer middelen ter beschikking komen voor de aanleg van groen in en 
rondom nieuw aan te leggen VINEX-locaties. 

Herijking strategisch groenbeleid 
Bestuurders van gemeenten, die in de buurt liggen van een strategisch 

groengebied, zien vooral mogelijkheden in een herziening van het strategisch 
groenbeleid. Hierbij denken ze in het bijzonder aan een betere situering van 
het groen. Ook denken ze dat de beleidsuitvoering mogelijkheden biedt voor 
een betere aanpak van regionale knelpunten. 

Bijna al het strategisch groen ligt in de buurt van nieuw te bouwen 
VINEX-locaties. Dit houdt in dat veel gemeentebestuurders oplossingsrichtin
gen zoeken in een combinatie van beide tot dusver genoemde oplossingsrich
tingen (koppeling rood en groen en betere situering strategisch groen). 

Fiscale maatregelen 
Voorts is geopperd het fiscale regime zodanig aan te passen dat de kos

ten van de aanleg en het beheer van groen kunnen worden verlaagd. 

Onroerendzaakbelasting 
Door LNV is naar voren gebracht dat de aanpak van de regionale groen-

problematiek kan worden verbeterd als gemeenten een vast percentage van 
de opbrengsten van de onroerendzaakbelasting aanwenden voor de realisatie 
van extra regionaal groen. De gemeentelijke respondenten onderschrijven de 
mogelijkheid, maar wijzen er tevens op dat het bestuurlijk draagvlak voor deze 
oplossingsrichting in de meeste gemeenten gering zal zijn. Gemeentebestuur
ders geven doorgaans meer prioriteit aan andere dan groenbelangen. Gelden 
die afkomstig zijn uit de onroerendzaakbelasting zullen dus eerder worden be
steed aan de bouw van een nieuwe schouwburg, de exploitatie van het plaat
selijke zwembad of de renovatie van het gemeentehuis dan aan groen in de 
nabije woonomgeving. 
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3. ANALYSE 

3.1 Inleiding 

In het vorige hoofdstuk zijn de visies van de meest betrokken actoren met 
betrekking to t de regionale groenproblematiek weergegeven. Deze visies wor
den in dit hoofdstuk in een breder kader geplaatst. Leidraad bij de analyse is 
de centrale vraagstelling uit hoofdstuk één. Deze luidde: Welke factoren wer
ken belemmerend op de aanpak van de regionale groenproblematiek? Ter be
antwoording van deze vraag wordt in paragraaf 2 ingegaan op de betekenis 
van het begrip "regionaal groen". Daarna (paragraaf 3) wordt stilgestaan bij 
de inhoud van de regionale groenproblematiek. In paragraaf 4 wordt een aan
tal belemmerende factoren behandeld met betrekking to t de aanpak van de 
problematiek. Deze factoren worden in paragraaf 5 gegroepeerd. 

3.2 Begrip regionaal groen 

Regionaal groen als beleidsconcept raakt steeds meer ingeburgerd. De 
bekendheid van het concept in de politiek-bestuurlijke wereld wordt in snel 
tempo groter. Steeds vaker kan men in ambtelijke stukken en populair-weten
schappelijke tijdschriften iets lezen of op bestuurlijke bijeenkomsten iets horen 
over regionaal groen. Een belangrijke verklaring hiervoor lijkt te zijn dat het 
concept, dat op nationaal niveau is bedacht, ook op lokaal niveau wordt opge
pikt. Burgemeesters, wethouders, provinciale bestuurders, medewerkers van 
water- en recreatieschappen, iedereen herkent er iets in van de eigen groen
problematiek in de buurt. 

Dit leidt tegelijkertijd ook tot het belangrijkste manco van het concept, 
namelijk dat verschillende actoren er hun eigen betekenis aan geven, wat re
gelmatig tot spraakverwarring leidt. De spraakverwarring heeft zowel betrek
king op de term "groen" als op de term "regionaal". Eerst iets over de term 
groen. Binnen de politiek-bestuurlijke wereld bestaat geen eenduidigheid over 
de betekenis van dit begrip. Sommige actoren hanteren een brede definitie. 
Zij associëren het met recreatie, natuur, landschap, bos en landbouw. Anderen 
daarentegen houden er een engere definitie op na; zij gebruiken het om de 
recreatieve functie aan te duiden van openbare ruimtelijke activiteiten. Con
creet gaat het dan om groene plekken en allerlei vormen van routestructuren, 
zoals vaar-, schaats-, fiets- en wandelroutes. In de tweede plaats schept de term 
"regionaal" verwarring. Actoren denken vaak verschillend over wat regionaal 
is. Dit bemoeilijkt de vertaling van het beleidsconcept naar de praktijk. Wat te 
denken bijvoorbeeld van het Vondelpark in Amsterdam? Sommigen zijn van 
mening dat het om lokaal groen gaat, want het ligt midden in de stad. Ande-
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ren vinden het typisch regionaal groen, omdat inwoners uit de hele regio Am
sterdam er gebruik van maken. 

3.3 Regionale groenproblematiek 

Er bestaat in zijn algemeenheid consensus over de vraag of er sprake is 
van een regionale groenproblematiek. De problematiek kan worden aange
duid met de behulp van twee begrippen: 

suboptimale routestructuren; 
tekort aan groene plekken. 

Routestructuren 

De meeste respondenten zijn van mening dat suboptimale routestructu
ren de belangrijkste component vormen van de regionale groenproblematiek. 
Het knelpunt dat het meest frequent naar voren werd gebracht, betreft de 
verbinding van de steden met bestaande en nieuw aan te leggen grote groen
gebieden in het landelijk gebied. De bereikbaarheid te voet of per fiets van 
deze gebieden is in veel gebieden niet optimaal. Gewezen kan worden op te
korten aan wandel- en fietspaden, grote obstakels, zoals een snelweg of ka
naal, te veel lawaai of de grote afstand tussen stad en groengebied. 

Een tweede belangrijk knelpunt betreft de ontsluiting in agrarische ge
bieden. 

Veel recreanten hechten grote waarde aan het esthetische karakter van 
deze gebieden. Er wordt veel gefietst, gewandeld en geschaatst. De ontsluiting 
is op veel plaatsen echter niet optimaal. Door een respondent is erop gewezen 
dat de recreatieve ontsluiting in het Groene Hart op bepaalde plaatsen duide
lijke verbetering behoeft. 

Het derde knelpunt gaat over de verbinding tussen het stedelijk en lande
lijk gebied. In het onderzoek is als probleem naar voren gekomen dat bewo
ners van binnensteden steeds meer moeite moeten doen om in het landelijk 
gebied te komen. Door de verstedelijking wordt het landelijk gebied steeds 
verder teruggedrongen. Dit vermindert de bereikbaarheid van het landelijk ge
bied vanuit de steden. 

Het vierde knelpunt heeft te maken met de verbinding tussen groene ge
bieden. Op een aantal plaatsen verdient de verbinding tussen het ene en ande
re groene gebied verbetering. Dit is onder andere het geval in de zone tussen 
de SGP's de Vechtstreek en de Ronde Venen. Het Amsterdam Rijnkanaal is een 
belangrijk obstakel voor de recreant die van het ene SGP naar het andere wil 
fietsen. 
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Groene plekken 

Naast de verbinding speelt ook het probleem van de tekorten aan groene 
plekken. Deze tekorten bestaan volgens de meeste respondenten met name 
in gebieden waar de afgelopen jaren nieuwe huizen en kantoorpanden zijn 
gebouwd, zonder dat extra ruimte is gecreëerd voor nieuw groen. Het gaat om 
locaties die met name zijn gesitueerd in de overgangsgebieden tussen stad en 
land. Tijdens het onderzoek zijn de volgende gebieden genoemd: 

oostkant van de gemeenten Voorschoten, Leidschendam en Voorburg; 
oostkant van Den Haag; 
oostelijke gedeelten van de Alblasserwaard en Vijfheerenlanden; 
agglomeratie Amsterdam; 
Hoorn-Alkmaar-Langendijk (HAL-gebied); 
Haarlemmermeer; 
Utrecht en omstreken; 
Sittard; 
Eindhoven; 
Tilburg; 
Den Bosch. 

Het tekort aan regionale groene plekken uit zich in een toenemende 
druk op bestaande recreatieve voorzieningen in de overgangsgebieden tussen 
stad en land. 

Vooral op warme dagen is deze drukte zichtbaar. 
De regionale groenproblematiek is voor een deel een toekomstig pro

bleem. De bouw van nieuwe woonwijken en de aanleg van nieuwe bedrijfslo
caties verkeert immers op veel locaties nog in de planvormingsfase. Alle res
pondenten zijn van mening dat hier een rol voor de overheid is weggelegd. 

Motieven voor meer regionaal groen 

Regionaal groen vervult verschillende functies. Het heeft een recreatieve 
functie, het is van invloed op de kwaliteit van de woon- en leefomgeving en 
het vestigingsklimaat voor bedrijven, het heeft een positieve invloed op de ver
laging van de automobiliteit, het heeft een structurerende functie (behoud 
open ruimten) en leidt tot vergroting, verbinding en verbetering van de na
tuurlijke gebieden in Nederland. Al deze functies worden door actoren als mo
tieven gebruikt om iets aan de regionale groenproblematiek te doen. 

Enkele kanttekeningen 

Verschil tussen zeggen en doen 
Door respondenten is naar voren gebracht dat er soms verschil bestaat 

tussen wat burgers zeggen en wat ze doen. Gesteld is, dat als burgers daad
werkelijk moeten kiezen tussen een plan voor meer groen in de buurt of een 
plan met een meer economisch-georiënteerde doelstelling (meer werk, extra 
winkels, meer uitgaansmogelijkheden), zij meestal kiezen voor het laatste. 
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Als indicator voor de behoefte aan groen wordt vaak verwezen naar de 
plaats van groen op provinciale en lokale politieke agenda's. Bij hantering van 
deze indicator kan gesteld worden dat de behoefte aan groen in de meeste 
regio's niet bijzonder groot is. De landbouw- en natuurproblematiek staan 
vaak hoger op de politieke agenda dan groen. Dit wil overigens niet zeggen 
dat burgers in zijn algemeenheid weinig belang hechten aan groen. Uit een 
onderzoek van de Nederlandse woonbond blijkt dat burgers veel waarde hech
ten aan groen in de nabije woonomgeving. De bond heeft een enquête ge
houden om inzicht te krijgen in de belangrijkste wensen en gedachten van be
woners op het gebied van leefbaarheid. Hieruit blijkt dat meer groen in de 
buurt of een beter onderhoud ervan de op één na belangrijkste prioriteit 
heeft. De ondervraagde bewoners vinden dit belangrijker dan bijvoorbeeld 
een betere verlichting in de omgeving (4e plaats), maatregelen om geluids
overlast te beperken (6e plaats) en beter onderhoud van de woningen (9e 
plaats) (Nederlandse woonbond, 1996: p.11). 

Verdunning van woonlocaties 
De vraag kan worden gesteld of door de bouw van nieuwe woonwijken 

de druk op bestaande groenvoorzieningen daadwerkelijk toeneemt. 
Van belang is te onderkennen dat niet zozeer de bouw van nieuwe 

woonwijken, alswel de groeiende bevolking een toenemende druk veroor
zaakt. De bouw van nieuwe woningen is een goede indicator voor de regiona
le groenproblematiek, zolang sprake is van een gelijkblijvend aantal bewoners 
per woning. Door veranderende woonwensen is in veel gebieden sprake van 
een afnemend aantal bewoners per woning. 

3.4 Aanpak regionale groenproblematiek als centraal probleem 

Vanuit verschillende overheden worden inspanningen gepleegd om meer 
groen in en om stedelijke gebieden aan te leggen (voor een overzicht van acti
viteiten, zie hoofdstuk 1). Hoewel deze inspanningen afzonderlijk belangrijke 
resultaten opleveren, schieten zij vanwege de bouwactiviteiten die de komen
de jaren gestalte zullen krijgen tekort. De factoren die belemmerend werken 
op de aanpak van de problematiek verdienen daarom speciale aandacht. In het 
onderstaande worden deze belemmeringen beschreven. Grofweg kunnen ze 
worden ingedeeld in twee groepen: openbaar bestuur en maatschappij. De 
eerste groep is uitgesplitst in de drie bestuurslagen: rijk, provincies en gemeen
ten. 

Rijk 

Groen op de politieke agenda 
In de Tweede Kamer en het kabinet staat het thema groen niet hoog 

genoeg op de politieke agenda om extra rijksmiddelen vrij te maken voor de 
aanleg van nieuw groen. Andere thema's, zoals werk (,werk, werk), economi-
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sehe activiteit en infrastructurele voorzieningen krijgen op dit moment meer 
politieke aandacht. 

Rijksmiddelen 
Door bijna alle respondenten is als belemmering naar voren gebracht dat 

het rijk te weinig financiële middelen vrijmaakt voor de "groene" kwaliteit van 
de stedelijke woonomgeving in Nederland. Deze middelen zijn nodig voor zo
wel groeninvesteringen als voor de beheerslasten die hiervan het gevolg zijn. 

Nationaal woningbouwbeleid 
Een derde belemmerende factor vormt het woningbouwbeleid in Neder

land. Het rijk is van mening dat de belangrijkste nood in de woningbouwsector 
in Nederland is verholpen. Daarom stelt het minder financiële middelen be
schikbaar voor de (sociale) woningbouw in Nederland. Tegelijkertijd stimuleert 
zij de marktwerking in de woningbouwsector. Gevolg hiervan is dat er jaarlijks 
minder financiële middelen vrijkomen ten behoeve van sociale woningbouw. 
Aangezien de meeste gemeenten in het ruimtelijk beleid meerwaarde hechten 
aan de bouw van sociale woningbouw dan aan de realisatie van extra groen, 
beïnvloedt het nationaal woningbouwbeleid op negatieve wijze de lokale prio
riteitsstelling voor groen. 

Een ander knelpunt uit het woningbouwbeleid is het zogenaamde 
VINEX-locatiebeleid. In de VINEX staat dat op een aantal locaties de komende 
jaren een grote hoeveelheid nieuwe woningen moet worden gebouwd. Deze 
"aanwijzingen" leiden tot hoge grondprijzen, die uiteraard niet de realisatie 
van meer regionaal groen bevorderen. 

Stadsvernieuwingsfonds 
Een andere belemmerende factor is de bezuiniging op het stadsvernieu

wingsfonds. In het verleden is dit fonds door de grote gemeenten in Nederland 
verschillende malen aangewend ter financiering van achterstallig onderhoud 
van omvangrijke stedelijke parken. Ten gevolge van de bezuinigingen is het 
voor gemeenten moeilijker geworden het achterstallig onderhoud van parken 
uit d i t fonds te betalen. Dit heeft een verdringingseffect op de aanleg van 
nieuw groen. In veel gemeenten zijn bestuurders eerder geneigd de eigen mid
delen voor groen in te zetten voor het onderhoud van bestaand groen dan 
voor de aanleg van nieuw groen. 

Provincies 

Groen op politieke agenda 
Tevens is de aandacht voor groen op provinciale politieke agenda's naar 

voren gebracht. Dit maakt dat het voor politici en bestuurders weinig interes
sant is om nieuwe groenprojecten op te starten. Bovendien werkt het niet be
vorderend dat de uitvoeringstermijn van groenprojecten in het algemeen lan
ger duurt dan de zittingsperiode van gedeputeerden. 
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Regierol provincies 
Ook is gewezen op de rol van provincies met betrekking tot de regionale 

groenvoorziening. Enkele actoren zijn van mening dat provincies op optimale
re wijze invulling kunnen geven aan hun regierol. Tegelijkertijd geven dezelf
de actoren aan dat de regierol van provincies staat of valt met de beschikbare 
middelen die de meest betrokken actoren voor groen beschikbaar stellen. 

Groenbeheersbeleid 
Een andere belemmerende factor is dat sommige provincies zich terug

trekken uit het beheer van groene gebieden. Zij zijn van mening dat dit een 
primaire taak is van lokale overheden. 

Gemeenten 

Groen op de politieke agenda 
Op gemeentelijk niveau is een belangrijke belemmering dat het thema 

"groen" meestal niet hoog op de lokale politieke agenda staat. Politici en be
stuurders kunnen daarom moeilijk politiek gewin behalen met de aanleg van 
meer groen. 

Portefeuilleverdeling 
In sommige gevallen kan ook de portefeuilleverdeling binnen B.&W. be

lemmerend werken op extra groenaanleg. Wethouders die de thema's "groen" 
en "woningbouw" in hun portefeuille hebben geven doorgaans de voorrang 
aan woningbouwbelangen. 

Kennis over economische betekenis groen 
Door enkele respondenten is aangeven dat op gemeentelijk niveau te 

weinig kennis voorhanden is over de economische betekenis van groen in de 
directe woonomgeving. 

Kennis over "groene" instrumenten 
Sommige respondenten zijn van mening dat op lokaal niveau te weinig 

praktische kennis aanwezig is over instrumenten om meer groen aan te leggen. 
Hierbij gaat het niet zozeer om de vraag welke instrumenten geschikt zijn, 
maar veeleer om vragen als: 

hoe zitten procedures in elkaar? 
hoe kan worden omgegaan met vage omschrijvingen? 
wat is het financieel voordeel van het gebruik van deze instrumenten? 

Een goed voorbeeld hiervan is het gebrek aan lokale kennis over de wer
king van de Regeling Groenprojecten. Deze (fiscale) regeling, die is opgericht 
ter stimulering van investeringen in milieu, natuur en bos, wordt tot op heden 
niet of nauwelijks gebruikt voor groenaanleg. De directie Noordwest van LNV 
heeft onderzoek laten verrichten naar deze regeling (Mentink-procesmanage-
ment bv en Heidemij Advies, 1996). 
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Burgers 

Inzicht in en ervaring van problematiek 
Voorts is ook gewezen op het " tekort" aan maatschappelijke aandacht 

voor groen. Burgers confronteren politici eerder met een tekort aan politiea
genten, te weinig arbeidsplaatsen of ziekenhuisbedden dan met een gemis aan 
groen in de nabije woonomgeving. 

De belangrijkste reden hiervoor lijkt te zijn dat de regionale groenproble-
matiek - zoals in het voorgaande is aangegeven - een toekomstig probleem is. 
Dit heeft te maken met het feit dat de afgelopen 10 jaar in de randstad, de 
regio waar de meeste regionale groentekorten zich voordoen, een fors regio
naal groenbeleid is gevoerd, zij het dat de benaming hiervan in de loop der t i jd 
is veranderd. Ook speelt mee dat de geplande stedelijke uitbreidingen, die de 
behoefte aan extra groen doen toenemen, voor een belangrijk deel nog niet 
in uitvoering zijn genomen. 

De tweede reden is dat de regionale groenproblematiek moeilijk zicht
baar is. De meeste recreanten begeven zich alleen in hun vrije t i jd naar en in 
groengebieden. Door veel recreanten wordt de toenemende druk op groen
voorzieningen niet meer dan enkele dagen per jaar ervaren. 

Tot slot is van belang dat bij recreatieproblemen burgers niet worden ge
confronteerd met de aantasting van hun privé-leven, in ieder geval niet direct 
zichtbaar. Weinig burgers die in hun weekend een wandeling of fietstocht ma
ken, zullen hun plezier laten vergallen door de grote hoeveelheid mensen op 
de weg of in het park (er zijn ook mensen die dit juist leuk vinden). Bij andere 
maatschappelijke problemen, zoals een huurverhoging of meer junks in de 
buurt, voelen burgers zich eerder bedreigd in hun dagelijkse leefomgeving. 

3.5 Metaproblemen 

In het voorgaande is een inventarisatie gegeven van factoren die volgens 
de meest betrokken actoren belemmerend werken op de aanpak van de 
groenproblematiek in en om de directe woonomgeving. De aard van de facto
ren is zeer divers. Zo is gewezen op de politieke agenda, woningbouwbeleid, 
stadsvernieuwingsbeleid, groenbeheersbeleid, scoringsmogelijkheden van ge
deputeerden/wethouders, regierol provincies, portefeuilleverdeling wethou
ders en aandacht voor de problematiek bij burgers. Ook het maatschappelijk 
domein waarbinnen deze factoren een rol spelen, is verschillend. Sommige zijn 
gelocaliseerd binnen het openbaar bestuur en andere binnen de samenleving. 

Het geheel overziend, kunnen de factoren worden ingedeeld in vier groe
pen. Deze groepen worden hier - in navolging van Dunn - metaproblemen ge
noemd (Dunn, 1994). De eerste groep metaproblemen heeft te maken met de 
politieke aandacht voor groen. De tweede met financiële middelen. De derde 
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groep kan worden aangeduid met de begrippen taken en verantwoordelijkhe
den en de vierde met kennis. 

Politieke aandacht voor groen 

Uit dit onderzoek blijkt dat het nodig is dat groen hoger op de politieke 
agenda komt te staan. Thema's die het momenteel goed doen, zijn: werkgele
genheid, infrastructuur, armoede, fileproblematiek, criminaliteit, enzovoort. 
Ook op provinciaal niveau kan groen hoger op de politieke agenda staan dan 
thans het geval is. Zaken als regiovorming, wegen- en woningbouw worden 
in het algemeen belangrijker gevonden. Op gemeentelijk niveau geldt hetzelf
de. De meeste bestuurders van gemeenten kunnen maar moeilijk scoren met 
groenaanleg. 

Financiële middelen 

Ten tweede is naar voren gekomen dat het rijk meer financiële middelen 
ter beschikking dient te stellen voor de aanleg van extra niet-strategisch groen. 
Over de vraag via welke weg deze middelen ter beschikking moeten worden 
gesteld, wordt verschillend gedacht. Sommige respondenten vinden dat LNV 
dit geld moet zien te vinden op de eigen begroting, anderen wijzen erop dat 
bestaande woningbouwsubsidies voor dit doel beter benut dienen te worden, 
weer anderen vinden dat alle ministeries, die door de aanleg van groen be
leidsdoelen kunnen realiseren, een duit in het zakje moeten doen. 

Taken en verantwoordelijkheden 

Ten derde blijkt uit dit onderzoek dat de verdeling van taken en be
voegdheden tussen de betrokken actoren verbetering behoeft. Met name LNV 
en de provincies denken verschillend over hun posities en rollen. LNV zou 
graag zien dat de provincies een regierol vervullen ten aanzien van de groen-
problematiek. De provincies zijn daarentegen van mening dat zij deze regierol 
reeds lange t i jd vervullen. Ook op gemeentelijk niveau is geconstateerd dat 
een herschikking van taken en bevoegdheden de aanleg van groen kan bevor
deren. Enige ti jd geleden heeft in Amsterdam zo'n herschikking van taken tus
sen wethouders plaatsgevonden. Het lijkt erop dat dit de komende t i jd zijn 
vruchten afwerpt. 

Kennis 

Tot slot kan worden gesteld dat meer kennis nodig is over de economi
sche, maatschappelijke en beleidsmatige aspecten van groen in de verstedelijk
te omgeving. Op verschillende schaalniveaus lijkt het gebrek aan kennis over 
uiteenlopende zaken belemmerend te werken op een effectieve aanpak van 
de stedelijke groenproblematiek. In de eerste plaats is op verschillende be
stuurslagen, van gemeenten tot rijk (met name FIN en EZ) nog onvoldoende 
bekend dat groen een belangrijke economische meerwaarde kan hebben voor 
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een gebied. Een grotere verspreiding van deze kennis heeft waarschijnlijk een 
stimulerende werking op de aanleg van groen. In de tweede plaats lijkt maat
schappelijk onvoldoende te worden onderkend dat verstedelijkingsprocessen 
(verdichting steden, bouwVINEX-locaties) ongewenste neveneffecten hebben 
voor de groenvoorziening in Nederland. Meer maatschappelijke kennis over 
de betekenis van groen voor de kwaliteit van de woon- en leefomgeving kan 
de politieke aandacht voor dit thema op verschillende bestuurslagen vergroten 
(Stichting Recreatie, 1996). In de derde plaats is geconstateerd dat lokale me
dewerkers en bestuurders te weinig praktische/beleidsmatige kennis bezitten 
over instrumenten om meer groen aan te leggen. 
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4. CONCLUSIES EN AANBEVELINGEN 

In het vorige hoofdstuk is een analyse gegeven van de inhoudelijke 
groenproblematiek en van factoren die belemmerend werken op de aanpak 
van deze problematiek. In dit hoofdstuk worden de belangrijkste conclusies 
van deze analyse weergegeven. Ook wordt een aantal beleidsaanbevelingen 
gedaan. In paragraaf 1 wordt nog even kort de probleemstelling van het on
derzoek behandeld, evenals de gehanteerde werkwijze. Daarna komen achter
eenvolgens het begrip regionaal groen (paragraaf 2), de regionale groenpro
blematiek (paragraaf 3), de belangrijkste knelpunten in de aanpak (metapro-
blemen) en aangrijpingspunten van sturing (paragraaf 4) aan bod. 

4.1 Probleemstelling en werkwijze 

De centrale vraagstelling in dit onderzoek luidt: welke factoren werken 
belemmerend op de aanpak van de regionale groenproblematiek? De beant
woording van deze vraag heeft plaatsgevonden met behulp van de probleem
structureringsmethode van Dunn. Kortweg komt de gevolgde werkwijze op 
het volgende neer. Eerst zijn de belangrijkste actoren, die betrokken zijn bij de 
groenproblematiek, geïdentificeerd. Daarna is nagegaan hoe deze actoren te
gen de problematiek aankijken. Vervolgens zijn op basis van deze visies vier 
metaproblemen onderscheiden met betrekking to t de aanpak van de groen
problematiek. Deze metaproblemen vormen in dit onderzoek tevens de aan
grijpingspunten voor sturing. 

4.2 Begrip regionaal groen 

Bestuurlijk gezien is het gebruik van het beleidsconcept regionaal groen 
geen succes. Dit heeft met name te maken met de term "regionaal". Het geeft 
actoren de mogelijkheid verantwoordelijkheden af te schuiven. Binnen het 
huis van Thorbecke voelt geen enkele actor zich primair verantwoordelijk voor 
regionale vraagstukken. Ook de term "groen" verdient aandacht. Het wordt 
snel geassocieerd met zaken die alleen maar geld kosten. Bovendien denken 
actoren verschillend over de inhoud van het begrip. Sommigen denken hierbij 
aan openbare voorzieningen met een recreatieve functie, terwijl anderen er 
ook natuur en landbouw onder verstaan. 
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4.3 Regionale groenproblematiek 

Er is sprake van een regionale groenproblematiek. Deze problematiek is 
direct gerelateerd aan nieuwe woningbouw. In het kader van het op peil hou
den van de kwaliteit van de woon- en leefomgeving en het vestigingsklimaat 
is het nodig dat nieuwe woningbouw gepaard gaat met een evenredige inves
tering in groen in de nabije woonomgeving. Tijdens het onderzoek zijn ver
schillende gebieden genoemd waar deze problematiek zich manifesteert. En
kele hiervan zijn: Rijnmond, HAL-gebied, de oostkant van Voorschoten, Leid-
schendam en Voorburg, en Sittard. De meeste respondenten zijn van mening 
dat de belangrijkste component van deze problematiek wordt gevormd door 
suboptimale verbindingen. Hierbij wordt met name gedacht aan de recreatieve 
verbinding tussen steden en bestaande of nieuw aan te leggen grote groen
gebieden. De tweede component van de problematiek bestaat uit tekorten 
aan groene plekken. Voorts is van belang te onderkennen dat de groenproble
matiek voor een belangrijk deel een toekomstig probleem is, omdat de bouw 
van nieuwe woningen en bedrijfslocaties vaak nog in de planvormingsfase ver
keert. Dit neemt niet weg dat alle actoren van mening zijn dat vanuit de over
heid nu reeds inspanningen nodig zijn om de aanpak van dit, deels toekomsti
ge, probleem te verbeteren. 

4.4 Aangrijpingspunten voor sturing 

Vanuit verschillende overheden worden uiteenlopende inspanningen ge
pleegd ten behoeve van de realisatie van meer groen in en om stedelijke ge
bieden in Nederland. Met het oog op de bouwactiviteiten van de komende ja
ren is het totaal van deze inspanningen onvoldoende voor behoud en verbete
ring van de kwaliteit van de woon- en leefomgeving en het vestigingsklimaat. 
Daarom is een intensivering van de huidige beleidsinspanningen nodig. In dit 
onderzoek zijn vier metaproblemen geïdentificeerd. Deze zijn: politieke agen
da, financiële middelen, taken en verantwoordelijkheden en kennis. In deze 
studie fungeren de metaproblemen als aangrijpingspunten voor sturing. 

Politieke agenda 

Het eerste knelpunt is dat het thema "regionaal groen" op nationaal, 
provinciaal en gemeentelijk niveau onvoldoende hoog op de politiek-bestuur-
lijke agenda staat. De belangrijkste reden hiervoor lijkt te zijn dat aan de ter
men "regionaal" en "groen" - zoals in het voorgaande verwoord - politieke 
bezwaren kleven. 

• Aanbeveling 1: 
Het verdient aanbeveling een nieuw concept te ontwikkelen dat politici 
en bestuurders meer aanspreekt dan het concept regionaal groen. Van 
belang is dat zo'n concept geen bestuurlijk afschuifgedrag veroorzaakt 
en positieve gevoelens oproept bij economisch-georiënteerde bestuur-
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ders en politici. Mogelijke nieuwe concepten of aanzetten hiertoe zijn: 
stad-landbeleid, intergemeentelijk groenbeleid, stadrandenbeleid, woon-
omgevingsbeleid en verbindingenbeleid. 

Financiële middelen 

Het tweede knelpunt is dat op dit moment te weinig financiële middelen 
door verschillende overheden ter beschikking worden gesteld ter verbetering 
van de aanpak van de regionale groenproblematiek. Er is geen specifiek instru
ment voor regionaal groen en de bestaande instrumenten, waarmee de aanleg 
van regionaal groen kan worden bevorderd, worden voor dit doel suboptimaal 
aangewend. 

• Aanbeveling 2: 
De verschillende overheden dienen meer financiële middelen vrij te ma
ken ten behoeve van een betere aanpak van de regionale groenproble
matiek. 

• Aanbeveling 3: 
In ruimtelijke plannen dient meer dan thans het geval is een expliciete 
koppeling te worden gelegd tussen rood (bouw woningen en bedrijfslo
caties) en groen (recreatieve verbindingen en groene plekken). 

• Aanbeveling 4: 
Van belang is na te gaan op welke wijze bestaande woningbouwinstru-
menten (Belstatofonds, BLS-regeling) beter kunnen worden aangewend 
ten behoeve van de realisatie van niet-strategisch groen. 

• Aanbeveling 5: 
Het is wenselijk dat wordt onderzocht in hoeverre het landinrichtingsin
strumentarium kansen biedt voorde realisatie van meer niet-strategisch 
groen. 

• Aanbeveling 6: 
LNV dient na te gaan of er mogelijkheden zijn het strategisch groenbe
leid zodanig te flexibiliseren dat de verwezenlijking van de eigen beleids
doelstellingen op hoofdlijnen niet in gevaar komt. 

• Aanbeveling 7: 
Er dient meer kennis te worden verzameld over de wijze waarop bestaan
de instrumenten (onderandere baatbelasting/grondexploitatie-belasting, 
SBL-regeling, functiebeloning bos, plattelandsversterking, WCL-beleid) 
beter kunnen worden benut voor de realisatie van niet-strategisch groen. 
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Taken en verantwoordelijkheden 

Het derde knelpunt is dat onduidelijkheid bestaat over taken en verant
woordelijkheden tussen rijk en provincies. Met name spitst deze onduidelijk
heid zich toe op de regierol van provincies. Het rijk is van mening dat provin
cies meer dan heden ten dage het geval is een regierol dienen te vervullen met 
betrekking tot de niet-strategische groenvoorziening. Hun coördinerende be
voegdheden zouden provincies volgens het rijk beter kunnen aanwenden om 
meer lokale en regionale groeninitiatieven te initiëren en te begeleiden. Pro
vincies kijken hier iets anders tegenaan. Zij vinden dat zij het, de huidige mid
delen in ogenschouw nemend, zo gek nog niet doen. In hoofdstuk 2 wordt een 
aantal voorbeelden aangehaald waaruit blijkt op welke wijze provincies invul
ling geven aan hun regierol. Provincies geven aan dat zij meer activiteiten op 
dit gebied zouden kunnen verrichten wanneer hiervoor meer financiële midde
len beschikbaar zijn. 

• Aanbeveling 8: 
Het is wenselijk dat LNV met het IPO overlegt over een betere taak- en 
verantwoordelijkheidsverdeling met betrekking tot de niet-strategische 
groenvoorziening. Mocht tijdens een dergelijke bijeenkomst blijken dat 
in het verleden gemaakte Dl-afspraken een betere taak- en verantwoor
delijkheidsverdeling in de weg staan, dan dient LNV niet te schromen de
ze afspraken opnieuw ter discussie te stellen. 

Kennis 

Het vierde knelpunt heeft betrekking op kennis. Een belangrijk obstakel 
voor een betere aanpak van de problematiek is dat de meest betrokken acto
ren geen goed zicht hebben op de aard en omvang van de problematiek. On
duidelijk is wat het tekort is aan groene plekken en routestructuren, uitge
drukt in hectaren (groene plekken) en kilometers (routestructuren). Ook is niet 
helder welke kwalitatieve verbeteringen of investeringen gewenst zijn. Een 
tweede belemmering is dat op lokaal niveau onvoldoende praktische kennis 
aanwezig is over instrumenten die kunnen worden ingezet ten behoeve van 
de uitvoering van groenprojecten. Een goed voorbeeld hiervan is de onbe
kendheid van gemeenteambtenaren met de regeling groenprojecten. Voor de 
directie Noordwest van LNV is dit overigens aanleiding geweest een handlei
ding te laten opstellen voor potentiële gebruikers van deze regeling (Mentink-
procesmanagement bv en Heidemij Advies, 1996). 

• Aanbeveling 9: 
Van belang is dat meer kwantitatieve en kwalitatieve kennis wordt verza
meld en verspreid over de aard en omvang van de niet-strategische 
groenproblematiek. 
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Aanbeveling 10: 
Het is wenselijk dat meer kennis wordt verzameld en verspreid over de 
belemmeringen die projectleiders (van SGP's) tegenkomen bij de uitvoe
ring van groene projecten. Hiermee worden beleidsmakers handvatten 
aangereikt waarmee zij de uitvoering van lopende en nieuw te starten 
groenprojecten kunnen versnellen. 
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