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Dit Technical report is gemaakt conform het Kwaliteitshandboek van de unit Wettelijke
Onderzoekstaken Natuur & Milieu.

De WOT Natuur & Milieu voert wettelijke onderzoekstaken uit op het beleidsterrein natuur en milieu. Deze
taken worden uitgevoerd om een wettelijke verantwoordelijkheid van de minister van Economische Zaken te
ondersteunen. De WOT Natuur & Milieu werkt aan producten van het Planbureau voor de Leefomgeving,
zoals de Balans van de Leefomgeving en de Natuurverkenning. Verder brengen we voor het ministerie van
Economische Zaken adviezen uit over (toelating van) meststoffen en bestrijdingsmiddelen, en zorgen we
voor informatie voor Europese rapportageverplichtingen over biodiversiteit.

De reeks ‘WOt-technical reports bevat onderzoeksresultaten van projecten die kennisorganisaties voor
de unit Wettelijke Onderzoekstaken Natuur & Milieu hebben uitgevoerd.

Dit onderzoek is uitgevoerd in opdracht van het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL). Het PBL is
een inhoudelijk onafhankelijk onderzoeksinstituut op het gebied van milieu, natuur en ruimte, zoals
gewaarborgd in de Aanwijzingen voor de Planbureaus, Staatscourant 3200, 21 februari 2012.

Dit onderzoeksrapport draagt bij aan de kennis die verwerkt wordt in meer beleidsgerichte publicaties
zoals Natuurverkenning, Balans van de Leefomgeving en andere thematische verkenningen.

Het onderzoek is gefinancierd door het Ministerie van Economische Zaken (EZ).
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Referaat

Boonstra, F.G. & A.L. Gerritsen (2016). Systeemverantwoordelijkheid in het natuurbeleid; Input voor
agendavorming van de Balans van de Leefomgeving 2014. Wettelijke Onderzoekstaken Natuur & Milieu,
WOt-technical report 47. 35 blz.; 2 tab.; 17 ref; 1 Bijlage.

Het Rijk is systeemverantwoordelijke voor natuur. Maar over de inhoud van het begrip systeem-
verantwoordelijkheid bestaat geen eenduidigheid. Er zijn bovendien verschillende manieren waarop
systeemverantwoordelijkheid in de praktijk vorm krijgt. In de ruimtelijke ordening vult het Ministerie van
Infrastructuur & Milieu haar systeemverantwoordelijkheid overwegend faciliterend in, maar haar rol kent ook
regulerende elementen. In het waterbeleid is juist sprake van een overwegend regulerende invulling, met
enkele faciliterende elementen. Het Ministerie van Binnenlandse Zaken vult haar rol als
systeemverantwoordelijke voor demografische krimp faciliterend in. Het Ministerie van Economische Zaken is
in het natuurbeleid nog zoekende hoe om te gaan met haar systeemverantwoordelijkheid en neigt ten tijde
van dit onderzoek (begin 2013) naar een overwegend faciliterende invulling. De Balans van de Leefomgeving
kan helpen bij deze zoektocht door het begrip te verhelderen, opties aan te geven voor verdere invulling en
duidelijk te maken wat de consequenties zijn van een bepaalde invulling.

Trefwoorden: systeemverantwoordelijkheid, natuur, water, ruimte, demografische krimp, faciliteren,
reguleren

Abstract

Boonstra, F.G. & A.L. Gerritsen (2016). System responsibility in nature policy; Input for the making of the
agenda of the Assessment of the Dutch Human Environment 2014. Statutory Research Tasks Unit for Nature
& the Environment, WOt-technical report 47. 35 pp.; 2 tab.; 17 ref; 1 Annex.

The Natinonal Government carries system responsibility for nature. Some ambiguity in the understanding of
the concept of system responsibility seems to exist, however. The ways in which system responsibility is
implemented vary in practice also. The Ministry of Infrastructure and the Environment gives expression to its
system responsibility within spatial planning in a largely facilitating manner, but its role also shows some
regulating elements. With regard to water policy there is, on the contrary, a largely regulating interpretation
with some facilitating elements. The Ministry of the Interior has a facilitating role concerning the issue of
demographic decline. The Ministry of Economic Affairs is still searching for a way to handle its system
responsibility in nature policy and is showing at the time of this research (beginning 2013) an inclination
towards a largely facilitating role. The Assessment of the Dutch Human Environment may be helpful with this
search by clarifying the concept, indicating further options for implementation and making clear what the
consequences will be of the different possible roles.
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Woord vooraf

Als voorbereiding voor de Balans van de Leefomgeving 2014 is deze studie gedaan naar de systeem-
verantwoordelijkheid voor het natuurbeleid. Deze studie is aanvankelijk alleen als WOt-interne notitie
vastgelegd. Omdat er nog steeds vraag bleek te zijn naar de uitkomsten van dit onderzoek, is
besloten om de studie alsnog als WOt-technical report uit te brengen. Hierbij heeft er geen actualisatie
plaatsgevonden van de gegevens over en de analyse van de verschillende beleidsdossiers.

Froukje Boonstra en Alwin Gerritsen
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Samenvatting

Door de decentralisatie zijn provincies verantwoordelijk geworden voor de invulling en uitvoering van
het natuurbeleid. De directe bemoeienis van het Rijk bij het natuurbeleid is afgenomen. Wel houdt het
Rijk een rol als systeemverantwoordelijke. Het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL) vraagt zich af
welke rollen en taken systeemverantwoordelijkheid voor het Rijk met zich meebrengt. Ook wil het PBL
weten welke aandachtspunten en vraagstukken de verschuivingen in bestuurlijke verhoudingen met
zich meebrengen voor de Balans van de Leefomgeving van 2014.

Met deze rapportage doen we op de eerste plaats verslag van onze zoektocht naar de betekenis van
het begrip systeemverantwoordelijkheid in de beleidstheorie en de beleidspraktijk. Op de tweede
plaats leveren we input voor de discussie over systeemverantwoordelijkheid binnen het Ministerie van
Economische Zaken (EZ). Op de derde plaats agenderen we thema’s voor de Balans van de
Leefomgeving.

De volgende onderzoeksvragen stonden centraal:

1. Wat is de betekenis van het begrip systeemverantwoordelijkheid?

2. Welke invulling krijgt systeemverantwoordelijkheid in verschillende beleidsvelden?

3. Welke aandachtspunten levert deze vergelijking op voor de rol van het Ministerie van EZ in het
natuurbeleid ?

4. Welke aandachtspunten en vraagstukken levert deze vergelijking op voor de Balans van de
Leefomgeving?

Voor deze analyse zijn naast het natuurbeleid de volgende beleidsvelden geselecteerd: ruimtelijke
ordening, water en demografische krimp. Om zicht te krijgen op de betekenis die systeem-
verantwoordelijkheid krijgt in deze beleidsvelden is gebruik gemaakt van documentenanalyse en
interviews met beleidsbetrokkenen. Dit materiaal is verzameld in de eerste helft van 2013. De
tussenresultaten zijn verder gedeeld en bijgesteld in een workshop met betrokkenen uit de
verschillende beleidsvelden en PBL.

Er is geen eenduidige definitie van systeemverantwoordelijkheid. Over het algemeen worden er de
volgende taken aan verbonden: het bepalen en het handhaven van de spelregels en het zorgen voor
noodzakelijke voorzieningen. De (Rijks)overheid als systeemverantwoordelijke weegt af of er sprake is
van een publiek belang en zo ja, welke rol zij zelf en anderen hebben bij de borging van dat belang
(verdeling verantwoordelijkheden). De direct verantwoordelijken krijgen daarbij ruimte om zelf te
sturen. De overheid als systeemverantwoordelijke ziet erop toe dat het systeem optimaal functioneert
en dat de kaders daarvoor goed ingericht zijn. De systeemverantwoordelijke kan ingrijpen bij
calamiteiten, crises, grote problemen of hardnekkige misstanden (noodinterventies). Tegenover
systeemverantwoordelijkheid staat de directe, inhoudelijke verantwoordelijkheid voor het ontwikkelen,
vaststellen, uitvoeren en evalueren van beleid om specifieke maatschappelijke problemen op een
bepaald terrein te verminderen of op te lossen.

Voor de wijze waarop overheden omgaan met hun systeemverantwoordelijkheid kunnen twee
ideaaltypische invullingen worden onderscheiden: faciliteren en reguleren. In tabel S1 staat
beschreven hoe deze verschillen op verschillende dimensies.

Bij het omgaan met demografische krimp hanteert het Ministerie van Binnenlandse Zaken (BZK) een
overwegend faciliterende opvatting van systeemverantwoordelijkheid. De directe verantwoordelijkheid
voor het omgaan met krimp ligt bij de regio, gemeenten, bedrijven en burgers. Regionale partijen
krijgen alle ruimte om op eigen wijze om te gaan met demografische krimp. BZK treft voorzieningen
zoals een krimpmaatstaf in het provincie- en gemeentefonds, waardoor er extra geld gaat naar
Topkrimpgebieden, een geografisch informatiesysteem waarmee partijen kunnen zien wat de
consequenties zijn van hun keuzes rondom krimp en een meldpunt knellende regelgeving. BZK brengt
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verder ervaringen van elders in in regionale netwerken rondom krimp, ontwikkelt tools zoals een
samenwerkingsscan en organiseert zogenaamde dialoogtafels. Om vinger aan de pols te houden over
het functioneren van het systeem én de Tweede Kamer te informeren maakt BZK gebruik van
monitoringssystemen zoals de leefbarometer en de krimpbarometer.

Tabel S1
Ideaaltypische invullingen van systeemverantwoordelijkheid

Afbakening systeem Systeem is netwerk van actoren, Systeem is fysieke eenheid, strikte
variabele grenzen grenzen

Karakter systeemdoelstelling Relationeel Inhoudelijk

Ruimte voor vrije interactie Variabel, zo groot mogelijk Afgebakend, zo groot als nodig

Relatie met direct Ondersteunend Interbestuurlijk toezicht

verantwoordelijke

Condities Spelregels en voorzieningen zoals Formele kaders (wet- en regelgeving),
beschikbaarheid informatie en kennis afspraken vooraf

Interventies Procesinterventies, kennis, experimenten Corrigerende maatregelen

Informatievoorziening Systeeminformatie gericht op signalering Toezichtinformatie gericht op controle op
toestand systeem naleving afspraken

In de ruimtelijke ordening hanteert het Ministerie van Infrastructuur en Milieu (I1&M) als systeem-
verantwoordelijke een mix van faciliteren en reguleren, met een nadruk op faciliteren. Provincies en
gemeenten krijgen veel beleidsruimte. Bij de condities die 1&M aanbrengt ligt de nadruk op wettelijke
kaders, zoals het Besluit algemene regels ruimtelijke ordening, en kennisverspreiding. 1&M kan echter
ook corrigerende maatregelen treffen richting provincies en gemeenten, via de reactieve aanwijzing,
maar is hier in de praktijk terughoudend mee. Voor haar informatievoorziening leunt 1&M behalve op
formele monitoringssystemen, zoals de monitoring van de Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte
(SVIR), vooral op het ‘piepsysteem’. Burgers en bedrijven kunnen aan de bel trekken als zij het niet
eens zijn met bepaalde ruimtelijke ontwikkelingen en/of vinden dat er onvoldoende met hun bezwaren
is gedaan.

1&M zorgt als systeemverantwoordelijke in het waterbeleid voor de verdeling van taken tussen het
Rijk, de provincies en waterschappen. Zij heeft de verantwoordelijkheden voor het watersysteem vrij
strikt verkaveld en vastgelegd in formele kaders, wat duidt op een regulerende invulling van de
systeemverantwoordelijkheid. Zo is 1&M zelf direct verantwoordelijk voor het hoofdwatersysteem, met
een uitvoerende rol voor Rijkswaterstaat en soms de waterschappen. Voor het regionale watersysteem
zijn provincies kaderstellend en de waterschappen uitvoerend. Maar de sturing van 1&M kent ook
faciliterende elementen, zoals de instelling van de Deltacommissaris om samen met andere overheden
en stakeholders nieuwe plannen te maken voor waterveiligheid.

Het ministerie van Economische Zaken (EZ) ziet zichzelf als systeemverantwoordelijke in het
natuurbeleid. De directe verantwoordelijkheid voor onder meer het verwerven, inrichten en beheren
van de Ecologische Hoofdstructuur (thans Natuurnetwerk Nederland) en het beheer van Natura 2000
ligt bij de provincies. EZ is ten tijde van dit onderzoek begin 2013 nog zoekende hoe deze systeem-
verantwoordelijkheid ingevuld kan worden. Onder Rutte | gingen de gedachten uit naar een
regulerende invulling. Tijdens Rutte Il schuift dit op naar faciliteren. Provincies zouden een meer
integrale verantwoordelijkheid voor het natuurbeleid moeten krijgen. Het Rijk houdt echter ook directe
verantwoordelijkheden zoals voor de aanwijzing van en rapportage over Natura 2000-gebieden, de
besteding van middelen uit het begrotingsakkoord en het Programma Aanpak Stikstof.

Voor het verder vormgeven van haar systeemverantwoordelijkheid in het natuurbeleid bieden de
verschillen tussen de onderzochte beleidsvelden aanknopingspunten. Ruimtelijke ordening is van
oudsher facetbeleid, natuur- en waterbeleid zijn van oudsher sectorbeleid en krimp is een voorbeeld
van een (tijdelijk) beleidsissue. Deze verschillen lijken voor een belangrijk deel te verklaren hoe de
betreffende ministeries hun systeemverantwoordelijkheid invullen. Blijft het natuurbeleid vooral
sectorbeleid, dan is de invulling van systeemverantwoordelijkheid in het waterbeleid een interessante
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spiegel. Wil EZ natuur meer als facet van uiteenlopende sectorale ontwikkelingen positioneren, dan ligt
het voor de hand vooral naar de invulling van systeemverantwoordelijkheid in de ruimtelijke ordening
te kijken. Is natuur een (tijdelijk) beleidsissue dat anderen oppakken, dan is de invulling van
systeemverantwoordelijkheid bij krimp een inspiratiebron. Bij een keuze voor natuur als sectorbeleid
ligt een meer regulerende invulling van systeemverantwoordelijkheid voor de hand. Bij natuur als
facetbeleid of tijdelijk beleidsissue past een meer faciliterende invulling. In tabel S2 schetsen we
enkele mogelijke consequenties voor EZ van respectievelijk een faciliterende en een regulerende
invulling van systeemverantwoordelijkheid

Tabel S2

Consequenties ideaaltypen voor invulling systeemverantwoordelijkheid in natuurbeleid door EZ

Afbakening systeem

Systeemdoelstelling

Ruimte voor vrije interactie

Relatie met direct
verantwoordelijke

Condities

Interventies

Informatievoorziening

Baken systeem niet op voorhand af, ga
op zoek naar nieuwe actoren die een rol
kunnen/willen spelen bij natuur

Voeg relationele doelen toe, bv. over
betrokkenheid nieuwe actoren,
samenwerking en proceskwaliteit

Laat zoveel mogelijk ruimte aan direct
verantwoordelijken voor invulling van
natuurbeleid

Verder loslaten, afwachten, kijken wat er
gebeurt en wanneer nodig ondersteunen
Formuleer ambities natuurbeleid als
wenkend perspectief voor direct

verantwoordelijke actoren.

Bouw mogelijkheden voor zelfcorrectie in.

Investeer in kennis- en
informatievoorziening tbv. direct
verantwoordelijken

Leg nadruk op procesinterventies, inzet
van kennis en experimenten, faciliteren

van uitwisseling ervaringen

Kies voor lerende vormen van monitoring

en evaluatie

Aandachtspunten voor de Balans van de Leefomgeving zijn:
1. Systeemverantwoordelijkheid is geen eenduidig begrip en krijgt in het water-, ruimtelijke
ordenings- en natuurbeleid en rond krimp verschillende invullingen. Precisering en
contextualisering van het begrip zijn nodig om houvast te kunnen bieden bij het benoemen van
handelingsopties voor het Rijk. De geformuleerde ideaaltypen kunnen daarbij behulpzaam zijn.
2. Houdt bij het formuleren van boodschappen in de Balans van de Leefomgeving rekening met de
dubbelrol van EZ (systeemverantwoordelijke voor het natuurbeleid en inhoudelijk
verantwoordelijke voor specifieke onderdelen van het natuurbeleid) en maak duidelijk op welke
verantwoordelijkheid EZ wordt aangesproken.
3. Systeemverantwoordelijkheid voor natuur is niet voorbehouden aan een bestuurslaag (het Rijk).
Ook EU en provincies nemen systeemverantwoordelijkheid voor natuur. De Balans van de
Leefomgeving kan beschrijven hoe de verschillende overheidslagen hun systeem-
verantwoordelijkheid invullen, welke knelpunten hierbij ontstaan en hoe deze kunnen worden

Kies voor een helderde, eenduidige
afbakening van het systeem, bv. op basis
van fysieke kenmerken

Scherp inhoudelijke doelen systeem aan

Baken ruimte voor direct
verantwoordelijken vooraf af, bv. op basis
van effectiviteitscriteria

Bouw mechanismen voor interbestuurlijk
toezicht in

Maak heldere bestuurlijke afspraken over

verantwoordelijksverdeling en toezicht

Zorg voor goede wettelijke verankering
van de inhoudelijke doelen van het
systeem en de

verantwoordelijkheidsverdeling

Maak duidelijk welke corrigerende
maatregelen in welke volgorde worden
getroffen als afspraken niet worden

nagekomen (interventieladder)

Pas bestuurlijke afspraken en wettelijke
kaders aan wanneer nodig

Zorg voor formele monitoring van
afspraken en van resultaten die binnen

systeem worden geboekt
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aangepakt. Het verdient daarbij aanbeveling dat de Balans en andere producten van het PBL over
het natuurbeleid zich niet uitsluitend richten op het Rijk, maar ook op de andere overheidslagen die
een rol spelen in het natuurbeleid en op hun onderlinge samenspel.

4. De verantwoordelijkheidsverdeling in het natuurbeleid blijft in beweging en is afhankelijk van de
maatschappelijke dynamiek en ontwikkeling van inhoudelijke opgaven. Oproepen tot het
verduidelijken van verantwoordelijkheden moeten niet leiden tot verstarring.

5. ‘Enabling government’ kan een mooie toevoeging op het begrip systeemverantwoordelijkheid zijn
omdat het weergeeft hoe een overheid met haar systeemverantwoordelijkheid kan omgaan. De
nadruk bij enabling government ligt op het mogelijk maken dat anderen hun ideeén en ambities
met natuur kunnen realiseren. Er zit meer richting in en het heeft een positievere, uitnodigender
klank dan systeemverantwoordelijkheid. Enabling government in de energieke samenleving zou
een centrale verhaallijn in een balans kunnen zijn.

Vraagstukken die verder onderzoek vergen voor opname in de Balans van de Leefomgeving:

1. Hoe pakt de gedecentraliseerde verantwoordelijkheidsverdeling in het natuurbeleid uit niet alleen
voor natuur (breed), maar ook voor doelen op het gebied van good governance (maatwerk,
participatie, transparantie etc.)? Gericht onderzoek naar deze vraag is essentieel om EZ als
systeemverantwoordelijke in staat te stellen te kunnen beoordelen of de aangebrachte condities
goed uitpakken en veranderingen in spelregels en afspraken voor te stellen en door te voeren als
dat nodig is voor effectieve maatschappelijke probleemoplossing.

2. Hoe kan de Balans van de Leefomgeving nog beter een rol spelen als georganiseerd piepsysteem
ten behoeve van de informatievoorziening voor het Rijk en andere bestuurslagen met
systeemverantwoordelijkheid voor natuur? Eerste stap hiervoor is de ontwikkeling van een
integraal evaluatiekader en herziening van de bestaande indicatorenset voor de Balans in
samenspraak met belangrijke stakeholders.

3. Welke voorbeelden zijn er van EU-lidstaten die internationale verplichtingen voor natuur en water
hebben gedecentraliseerd en hoe pakken die uit? Een comparatieve studie hiernaar kan het
perspectief op handelingsopties van de systeemverantwoordelijke verbreden.

4. Hoe pakken de verschillende invullingen van systeemverantwoordelijkheid in de ruimtelijke
ordening, het water- en natuurbeleid uit rond concrete, integrale gebiedsopgaven waar systemen
elkaar raken? Welke spanningen ontstaan er mogelijk onderling en met directe
verantwoordelijkheden op het gebied van Natura 2000 en Kaderrichtlijn Water? Deze spanningen
kunnen een faalfactor zijn voor de uitvoering van het gedecentraliseerde natuurbeleid en daarmee
een onderwerp voor de Balans.
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1 Inleiding

1.1 Aanleiding

Het Planbureau voor de Leefomgeving evalueert in de Balans van de Leefomgeving het beleid voor
milieu, ruimte en natuur. De Balans komt één keer per twee jaar uit en is primair gericht op de
nationale overheid. Als gevolg van ontwikkelingen als decentralisatie, vermaatschappelijking en
deregulering verandert de rijksrol in het natuurbeleid echter. Bemoeide het Rijk zich in het verleden
vaak tot in detail met het natuurbeleid, het Rijk is gaandeweg steeds meer op afstand komen te staan.
Provincies zijn als gevolg van de afspraken in het Bestuursakkoord Natuur (2011 en 2012) in
belangrijke mate verantwoordelijk geworden voor de invulling en uitvoering van natuurbeleid. Ook van
burgers en ondernemers wordt een grotere rol verwacht in het beheer, duurzaam gebruik en de
ontwikkeling van natuur en landschap.

Toch houdt het Rijk, en in het bijzonder het Ministerie van Economische Zaken (EZ), een rol in het
natuurbeleid. Deze rol wordt wel omschreven als systeemverantwoordelijkheid. Onduidelijk is echter
wat die term inhoudt of zou moeten inhouden. Het Planbureau voor de Leefomgeving vraagt zicht af
welke rollen en taken systeemverantwoordelijkheid met zich meebrengt. Is EZ naast systeem-
verantwoordelijke ook nog direct, inhoudelijk verantwoordelijk voor onderdelen van het natuurbeleid?
En hoe verhouden die verantwoordelijkheden zich tot elkaar? En wat betekenen deze verschuivingen
voor de Balans van de Leefomngeving? De discussie over systeemverantwoordelijkheid en de precieze
rol van EZ is nog niet uitgekristalliseerd maar het is van belang op mogelijke uitkomsten vast voor te
sorteren om de boodschappen van de Balans van de Leefomgeving van 2014 goed te kunnen richten.
Bovendien kan de gewijzigde verantwoordelijkheidsverdeling zelf onderwerp zijn van de Balans van de
Leefomgeving. Kunnen we bijvoorbeeld al iets zeggen hoe die uitpakt voor de natuur?

Om zicht te krijgen op de betekenis van het begrip systeemverantwoordelijkheid voor het natuurbeleid
en voor de Balans heeft Alterra (thans Wageningen Environmental Research) een voorstudie
uitgevoerd voor de Balans van 2014. Deze rapportage doet van dit vooronderzoek verslag. Het rapport
omvat een conceptuele duiding van systeemverantwoordelijkheid en een analyse van hoe systeem-
verantwoordelijkheid vorm krijgt in verschillende beleidsvelden (demografische krimp, ruimte, water
en natuur). Op basis hiervan formuleren we aandachtspunten voor de invulling van systeem-
verantwoordelijkheid in het natuurbeleid en de Balans van de Leefomgeving. Hierbij focussen we op
verzoek van PBL op de rijksrol.

1.2 Probleemstelling

Met deze rapportage willen we op de eerste plaats verslag doen van onze zoektocht naar de betekenis
van het begrip systeemverantwoordelijkheid in de beleidstheorie en de beleidspraktijk. Op de tweede
plaats willen we input leveren voor de discussie over systeemverantwoordelijkheid binnen het
Ministerie van EZ. Op de derde plaats willen we thema’s agenderen voor de Balans van de
Leefomgeving.

Hiertoe beantwoorden we de volgende onderzoeksvragen:

1. Wat is de betekenis van het begrip systeemverantwoordelijkheid?

2. Welke invulling krijgt systeemverantwoordelijkheid in verschillende beleidsvelden?

3. Welke aandachtspunten levert deze vergelijking op voor de rol van het Ministerie van EZ in het
natuurbeleid ?

4. Welke aandachtspunten en vraagstukken levert deze vergelijking op voor de Balans van de
Leefomgeving?
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De beleidsvelden die we in deze voorstudie hebben betrokken zijn naast het natuurbeleid, de
ruimtelijke ordening, het waterbeleid en het krimpdossier. De keuze hierop is gevallen wegens de
inhoudelijke raakvlakken met natuur. Bovendien verschillen ze sterk van aard: ruimtelijke ordening is
facetbeleid, waterbeleid is sectorbeleid en demografische krimp is een voorbeeld van een (tijdelijk)
beleidsissue.

1.3 Aanpak

Om zicht te krijgen op de opvattingen en gang van zaken in de verschillende beleidsvelden zijn
documenten bestudeerd en interviews gehouden met betrokkenen bij de deze beleidsvelden op
verschillende beleidsniveaus (zie bijlage 1). Bovendien hebben we onze eerste bevindingen getoetst
en bediscussieerd in een workshop met beleidsbetrokkenen en PBL-ers. Dit alles leverde geen
uitputtend beeld op van de organisatie van deze beleidsvelden, maar wel een interessant overzicht
over de verschillende opvattingen en praktijken op het gebied van systeemverantwoordelijkheid.

Verder is het van belang te vermelden dat de data (interviews en documenten) in de eerste helft van
2013 zijn verzameld. Ontwikkelingen die daarna hebben plaatsgevonden zijn daardoor niet in de
analyse betrokken. Zo is het Natuurpact waarin de verantwoordelijkheidsverdeling in het natuurbeleid
tussen Rijk en provincies nader is ingevuld niet meegenomen.

1.4 Leeswijzer

In het navolgende doen we eerst verslag van onze conceptuele zoektocht (hoofdstuk 2). Vervolgens
gaan we in op de manier waarop met systeemverantwoordelijkheid wordt omgegaan in verschillende
beleidsvelden (hoofdstuk 3). Daarna bespreken we aandachtspunten voor EZ in het natuurbeleidsveld
(hoofdstuk 4). We sluiten af met aandachtspunten en vraagstukken voor invulling van de Balans van
de Leefomgeving (hoofdstuk 5).
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2 Conceptueel kader

2.1 Systeemverantwoordelijkheid en directe
verantwoordelijkheid

Verantwoordelijkheid betekent volgens de Van Dale de verplichting om te zorgen dat iets goed
functioneert en verloopt en om daar rekenschap van te geven. Kijkend naar de verantwoordelijkheden
van de overheid kunnen we onderscheid maken tussen systeemverantwoordelijkheid aan de ene kant
en directe, specifieke of inhoudelijke verantwoordelijkheid aan de andere kant®.

De (Rijks)overheid kan systeemverantwoordelijkheid voor het systeem én directe verantwoordelijkheid
voor een aantal specifieke publieke belangen binnen dat systeem met elkaar combineren. In die
laatste rol is het de betreffende overheid, net als de andere spelers, gebonden aan de kaders van het
systeem (Raad voor Verkeer en Waterstaat, 2010).

2.2 Ideaaltypische invulling systeemverantwoordelijkheid

Bovenstaande beschrijvingen zeggen nog weinig over hoe er met de betreffende verantwoordelijk-

heden en taken kan worden omgesprongen in een specifiek beleidsveld. Onze interesse gaat hierbij

vooral uit naar de invulling van systeemverantwoordelijkheid. Om zicht te krijgen hoe systeem-

verantwoordelijkheid in de beleidspraktijk betekenis krijgt en wordt ingevuld, hebben we onderscheid

gemaakt tussen de volgende dimensies:

¢ Afbakening van het systeem: wat is het systeem, hoe wordt het afgebakend (fysieke grenzen —
bestuurlijke grenzen), wie/wat maakt er deel van uit, wie/wat valt er buiten?

o Karakter systeemdoelstelling: hoe wordt het doel van het systeem beschreven??

¢ Ruimte voor vrije interactie: hoeveel ruimte krijgen direct verantwoordelijken om beleid zelf te
bepalen en uit te voeren, hoe is verticaal toezicht geregeld?

o Relatie met direct verantwoordelijke: hoe kan de relatie tussen systeemverantwoordelijke en
beleidsverantwoordelijke worden getypeerd?

e Condities: welke kaders, spelregels en voorzieningen worden ingezet om het systeem te laten
functioneren?

¢ Interventies: welke maatregelen neemt systeemverantwoordelijke om bij te sturen? Waarop zijn
deze maatregelen gericht? Wanneer worden ze ingezet?

¢ Informatievoorziening: wat is het doel of de functie van de informatievoorziening voor de
systeemverantwoordelijke? Welk type informatie wordt verstrekt? Wie is eigenaar?

Uit de analyse van de beleidsvelden en andere literatuur konden we twee ideaaltypische
denkrichtingen over systeemverantwoordelijkheid? distilleren, waarbij de eerste opvatting de nadruk
legt op de faciliterende kant van systeemverantwoordelijkheid en de tweede op de regulerende kant.
In tabel 1 werken we dit onderscheid verder uit.

! Dit onderscheid is in zwang geraakt als gevolg van decentralisatie in onder meer het groene en ruimtelijk beleid, waarbij
het Rijk niet meer direct verantwoordelijk is, maar verantwoordelijk is voor een systeem dat werkt en waarbij decentrale
overheden of marktpartijen doen, wat het Rijk niet (meer) zelf wil doen. Traditioneel werd er geen onderscheid gemaakt
tussen systeemverantwoordelijkheid en directe, resultaats- of inhoudelijke verantwoordelijkheid. Systeem-
verantwoordelijkheid verwees naar de verplichting rekenschap af te leggen voor het voldoende behartigen van een
publieke taak zoals de Grondwet, wetgeving, verdragen of anderszins door de politiek is vastgesteld en omvatte zodoende
directe verantwoordelijkheden.

2 Ook voor de invulling van directe, inhoudelijke verantwoordelijkheid zijn dergelijke ideaaltypen te construeren. Vanwege
de focus op systeemverantwoordelijkheid in deze voorstudie is hier niet voor gekozen.
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Tabel 1

Ideaaltypische invullingen van systeemverantwoordelijkheid

Afbakening systeem

Karakter systeemdoelstelling
Ruimte voor vrije interactie
Relatie met direct
verantwoordelijke

Condities

Interventies

Informatievoorziening
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Systeem is netwerk van actoren,
variabele grenzen

Relationeel

Variabel, zo groot mogelijk

Ondersteunend

Spelregels en voorzieningen zoals
beschikbaarheid informatie en kennis
Procesinterventies, kennis, experimenten
Systeeminformatie gericht op signalering

toestand systeem

Systeem is fysieke eenheid, strikte
grenzen

Inhoudelijk

Afgebakend, zo groot als nodig

Interbestuurlijk toezicht

Formele kaders (wet- en regelgeving),
afspraken vooraf

Corrigerende maatregelen
Toezichtinformatie gericht op controle op

naleving afspraken



3 Beleidsanalyse

3.1 Demografische krimp

Bij het omgaan met demografische krimp hanteert het Ministerie van Binnenlandse Zaken (BZK) een
overwegend faciliterende opvatting van systeemverantwoordelijkheid. Het systeem bestaat uit het
netwerk van actoren die zich zorgen maken over krimp. De directe verantwoordelijkheid voor het
omgaan met krimp ligt bij de regio, gemeenten, bedrijven en burgers. BZK en provincies kunnen als
systeemverantwoordelijke worden beschouwd. Een regionale respondent geeft daarbij aan dat de
provincie ook meer directe verantwoordelijkheid zou kunnen nemen voor de krimpproblematiek (zie
kader 1). BZK kiest bewust voor een agenderende en faciliterende rol en heeft geen inhoudelijke
systeemdoelen, anders dan regionale bewustwording over krimp. Regionale partijen krijgen alle ruimte
om op eigen wijze om te gaan met demografische krimp.

Voorbeelden van condities die BZK aanbrengt om het systeem goed te laten functioneren zijn de
toepassing van een krimpmaatstaf in het provincie- en gemeentefonds, waardoor er extra geld gaat
naar Topkrimpgebieden, het voorzien in een geografisch informatiesysteem waarmee partijen kunnen
zien wat de consequenties zijn van de keuzes rondom krimp en het oprichten van een meldpunt
knellende regelgeving. Interventies die BZK pleegt om bij te sturen behelzen onder meer de inbreng
van ervaringen van elders, het ontwikkelen van tools zoals een samenwerkingsscan voor het in beeld
brengen van netwerken en het ontwikkelen van vitale coalities en het inzetten van rijksbouwmeesters
om bijvoorbeeld de regio Achterhoek te helpen bij het krimpbestendig maken van winkelcentra. Ook
organiseert BZK zogenaamde dialoogtafels om het gesprek over krimp op gang te brengen in de regio.
Om vinger aan de pols te houden over het functioneren van het systeem én de Tweede Kamer te
informeren, maakt BZK gebruik van monitoringssystemen zoals de leefbarometer en de
krimpbarometer.

De Achterhoekse gemeenten zijn zich ervan bewust dat demografische krimp in hun regio een structureel
karakter heeft. Plannen voor de bouw van nieuwe woningen en bedrijventerreinen komen daarmee in een
ander daglicht te staan en er moeten moeilijke keuzes gemaakt worden over welke ziekenhuizen, scholen,
zwembaden en bibliotheken waar overeind gehouden worden en welke voorzieningen beter kunnen
verdwijnen. De Regio Achterhoek ondersteunt gemeenten hierbij en brengt bedrijven, gemeenten,
maatschappelijke organisaties en kennisinstellingen samen in zogenaamde werkplaatsen rond
verschillende aspecten van de krimpproblematiek. BZK brengt als systeemverantwoordelijke ervaringen
van elders in en stelt een procestoolkit beschikbaar. Provincie Gelderland beperkte zich tot voor kort tot
een adviserende rol maar betaalt nu ook mee aan een bestuurlijk boegbeeld die de samenwerking rond de
krimp moet aanjagen. Volgens een respondent zou de provincie ook meer directe verantwoordelijkheid
moeten nemen bijvoorbeeld door bepaalde voorzieningen niet meer te subsidiéren. Hiermee kan de
moeizame besluitvorming bij gemeenten over sluiting worden viotgetrokken.

3.2 Ruimte

Bij het Ministerie van Infrastructuur en Milieu (1&M) als systeemverantwoordelijke voor ruimtelijke
ordening zien we een mix van faciliteren en reguleren, met een nadruk op faciliteren. 1&M combineert
systeemverantwoordelijkheid voor een ‘goede ruimtelijk ordening’ met directe verantwoordelijkheid
voor twaalf nationale belangen zoals de hoofdnetwerken infrastructuur en energievoorziening en
ruimte voor een nationaal natuurnetwerk.

Het systeem bestaat uit de actoren die afwegingen maken ten aanzien van de ruimtelijke ordening:
Rijk, provincies en gemeenten. Provincies en gemeenten krijgen veel beleidsruimte. Bij de condities
die 1&M aanbrengt ligt de nadruk op kaders en kennis. Via wettelijke kaders als het Besluit Ruimtelijke
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Ordening (BRO) en het Besluit algemene regels ruimtelijke ordening (Barro) regelt 1&M onder meer de
verantwoordelijkheidsverdeling in de ruimtelijke ordening en implementeert het spelregels over hoe
om te gaan met de ruimte zoals de ladder voor duurzame verstedelijking. Ook treft het tal van
voorzieningen die het functioneren van het systeem moeten ondersteunen zoals de website
ruimtelijkeplannen.nl, het College van Rijksadviseurs dat regionale actoren kan ondersteunen in
ruimtelijke ontwerpprocessen, ondersteuning van de architectuur- en ontwerpwereld, het beheren en
toegankelijk maken van geodata en het verspreiden van best practices van besluitvormingsprocessen.

Maar 1&M kan ook corrigerende maatregelen treffen richting provincies en gemeenten, via de
reactieve aanwijzing. Dit functioneert als laatste redmiddel. In de praktijk zal 1&M altijd eerst kiezen
voor bestuurlijk overleg. Ook kan de Minister van I&M iets als nationaal belang benoemen en op basis
daarvan direct ingrijpen. In de Code Interbestuurlijke Verhoudingen en het Decentralisatie-akkoord is
echter afgesproken om zo veel mogelijk taken te decentraliseren en terughoudend te zijn in het
benoemen van nationale belangen.

Voor haar informatievoorziening leunt 1&M behalve op formele monitoringssystemen, zoals de
monitoring van de Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte (SVIR), vooral op wat genoemd wordt het
‘piepsysteem’. In het systeem van ruimtelijke ordening is ingebouwd dat burgers en bedrijven via
inspraak op ruimtelijke plannen, bezwaarschriften bij vergunningverlening, handhavingsverzoeken of
rechtsgang aan de bel kunnen trekken als zij het niet eens zijn met bepaalde ruimtelijke ontwikkeling
en/of vinden dat er onvoldoende met hun bezwaren is gedaan. Via het aanbrengen van condities voor
zelfregulering wordt zo bevordert dat zich een zorgvuldig proces kan voltrekken Bovendien is I1&M door
haar directe verantwoordelijkheid voor de andere nationale belangen in allerlei netwerken betrokken
waaruit zij ook relevante informatie over het systeem kan putten.

3.3 Water

1&M is ook systeemverantwoordelijk voor het functioneren van het hele watersysteem al wordt de
term door respondenten niet gebruikt. Daarnaast heeft 1&M directe verantwoordelijkheid voor het
hoofdwatersysteem. Deze verantwoordelijkheid omvat een kaderstellende rol, zoals het vastleggen
van veiligheidsnormen voor het hoofdwatersysteem, en een uitvoerende rol voor Rijkswaterstaat en
soms de waterschappen. Voor het regionale watersysteem zijn provincies kaderstellend en de
waterschappen uitvoerend. Het toezicht op het realiseren van rijksbelangen ligt bij de Inspectie
Leefomgeving en Transport. Hiermee zijn de verantwoordelijkheden voor de watersystemen vrij strikt
verkaveld en vastgelegd in formele kaders, zoals de Waterwet en de Waterschapswet, en in
bestuursafspraken, zoals het Bestuursakkoord Water. Het zorgen voor de totstandkoming van deze
taakverdeling behoort tot de systeemverantwoordelijkheid van het Rijk. Deze is erop gericht de taken
in het waterbeheer zo te beleggen dat ze goed uitgevoerd worden. Het systeem is daarbij vooral een
bestuurlijk systeem, bestaande uit partijen die een rol spelen in het waterbeheer.

De strikte verkaveling duidt op een regulerende invulling van de systeemverantwoordelijkheid in het
waterdomein. Toch zijn er ook faciliterende elementen zichtbaar. Zo stelde 1&M de institutie Delta-
commissaris in om samen met andere overheden en stakeholders nieuwe plannen te maken voor
waterveiligheid waar in een later stadium ook financiéle middelen voor beschikbaar worden gesteld.
Verder neemt 1&M deel aan het informatiehuis water, dat informatie beschikbaar stelt aan belang-
hebbenden in de watersector. Ook initieerde 1&M de watercoalitie bestaande uit partijen rond de
burgers, zoals bouwmarkten, hoveniers en de bouwsector om via hen de burger bewust te maken van
zuinig watergebruik.

Het blijft in het waterbeheer echter lastig een strikt onderscheid te maken tussen systeemverantwoor-
delijkheid en directe verantwoordelijkheid van 1&M omdat die twee sterk in elkaars verlengde liggen.
Zo geeft een provinciaal betrokkene aan dat de hoofd- en regionale watersystemen fysiek met elkaar
verbonden zijn en elkaar beinvloeden waardoor een strikte scheiding tussen verantwoordelijkheden
onwenselijk is (zie ook kader 2). Ook de Europese Commissie benadert de Rijksoverheid bij de
Kaderrichtlijn Water of Natura 2000 als eindverantwoordelijke voor het hele watersysteem. Bovendien
nemen provincies en waterschappen systeemverantwoordelijke taken op zich op regionaal niveau.

18 I WOt-technical report 47


http://www.ruimtelijkeplannen.nl/

Het onderscheid tussen hoofd- en regionaal systeem en rijksdoelen en niet-rijksdoelen maakt een
eenduidige indruk. In de praktijk is het regionale watersysteem echter niet los te zien van het hoofd-
systeem om de simpele reden dat het regionale water op het hoofdwatersysteem uitkomt. 1&M gaat als
systeemverantwoordelijke dan ook flexibel om met de aangebrachte verkaveling. De gang van zaken in
het Deltaprogramma is hiervan een voorbeeld. In plaats van het peil van het IJsselmeer fors op te zetten,
zoals aanvankelijk de bedoeling, kiezen de samenwerkende partijen nu voor een combinatie met maat-
regelen in het regionale watersysteem, waardoor het peil minder ver omhoog hoeft en de omliggende
nederzettingen worden ontzien. Andersom wil de regio dat het Rijk het hoofdwatersysteem inzet voor de
oplossing van droogteproblemen in het regionale watersysteem en dus direct een rol speelt bij de
regionale droogteproblematiek.

3.4 Natuur

EZ ziet zichzelf als systeemverantwoordelijke in het natuurbeleid. Anders dan in het waterbeleid, is er
in het natuurbeleid voor gekozen de invulling en uitvoering van het hoofdnatuursysteem naar
provincies te decentraliseren. Hierbij ging het onder het kabinet Rutte | voornamelijk over het
verwerven, inrichten en beheren van de EHS (thans Natuurnetwerk Nederland) en het beheer van
Natura 2000. Onder Rutte Il schuift dit volgens een respondent van EZ op naar een meer integrale
verantwoordelijkheid van provincies voor het natuurbeleid, inclusief de robuuste EHS en agrarisch
natuurbeheer. Bovendien staat het Rijk vermaatschappelijking en verzakelijking van het natuurbeleid
voor: burgers en ondernemers worden gevraagd meer verantwoordelijkheid te nemen voor natuur.

Het Rijk houdt ook directe verantwoordelijkheden zoals voor de aanwijzing van en rapportage over
Natura 2000-gebieden, de besteding van middelen uit het begrotingsakkoord, de invulling van
agrarisch natuurbeheer buiten de EHS/Natura 2000-gebieden en de PAS. Zoals gezegd in de inleiding
van deze notitie is de verantwoordelijkheidsverdeling in het natuurbeleid nog niet volledig
uitgekristalliseerd. Belangrijke stappen zijn gezet in het Onderhandelingsakkoord Natuur van 2011 en
daarop volgende uitwerkingen en afspraken. Maar er zijn ook nieuwe ontwikkelingen zoals de
Natuurtop en de nieuwe Natuurvisie van EZ die mogelijk weer nieuwe accenten leggen®

De discussie over systeemverantwoordelijkheid werd aanvankelijk ingezet vanuit de behoefte de
positie van de directie Natuur en Biodiversiteit van EZ te verhelderen. De decentralisatie van
belangrijke onderdelen van het natuurbeleid en de beoogde vermaatschappelijking zou het
bestaansrecht van de directie aantasten. Als duidelijk was wat systeemverantwoordelijkheid inhield,
werd ook duidelijk hoe de directie zich in tal van beleidsdiscussies moest positioneren en wat de eigen
rol was. Buiten EZ komen we het begrip in het natuurbeleid nauwelijks tegen. Provincies zagen de
discussie over systeemverantwoordelijkheid aanvankelijk zelfs als poging van EZ om
gedecentraliseerde taken terug te halen.

EZ leek bij de uitwerking van systeemverantwoordelijkheid aanvankelijk vooral geinspireerd door het
ideaaltype ‘reguleren’ (Ministerie van EL&I, 2011; Tweede Kamer der Staten-Generaal, 2012b). Het
doel van het systeem is inhoudelijk bepaald: het systeem moet bijdragen aan het borgen van
(inter)nationale biodiversiteit, mede als natuurlijke hulpbron en voor de zekerstelling van natuur op
lange termijn (Tweede Kamer der Staten-Generaal, 2012a). De provincies krijgen veel beleidsruimte
voor de invulling en uitvoering van het natuurbeleid maar het Rijk houdt belangrijke kaderstellende
bevoegdheden (natuurwetgeving, milieuwetgeving) en er is veel nadruk op het vooraf afbakenen van
verantwoordelijkheden en taken. Grenzen aan de beleidsruimte worden ook gesteld via het ruimtelijke
ordeningsspoor: in de Barro is een ruimtelijke doorwerking voorzien van de EHS in provinciale
ruimtelijke verordeningen.

3 De vooralsnog laatste stap zijn de afspraken uit het Natuurpact tussen EZ en provincies van 18-09-2013. Deze afspraken
zijn niet in de analyse betrokken. Ze beogen een verdergaande decentralisatie dan hier beschreven.
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Er waren echter ook meteen elementen van het ideaaltype faciliteren zichtbaar zoals de afspraak uit
het onderhandelingsakkoord om geen bijzondere verticale toezichtrelatie in te richten voor de EHS,
maar informatie af te tappen van de horizontale verantwoording aan PS. Ook is daarin afgesproken
dat het Rijk verantwoordelijk blijft voor de instandhouding van de kennisinfrastructuur en de provincie
hoort bij de programmering van zijn onderzoek (Ministerie Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
et al., 2011). In een concept voor discussie van de Toekomstverkenning Natuur staat verder dat het
Rijk als ‘stelselverantwoordelijke’ optreedt als coach en investeert in de informatie- en kennisbasis die
past bij dit beleidsdoel (Ministerie EZ, 2012). Zo wil het Rijk volgens een respondent blijven bijdragen
aan de instandhouding van de data-infrastructuur om er voor te zorgen dat gegevens over flora en
fauna voor iedereen beschikbaar blijven. Wel trekt het Rijk zich terug uit de data-verzameling en —
inwinning, dat is nu aan de direct verantwoordelijke provincies. Ook biedt EZ via de Green Deals met
ondernemers en anderen de mogelijkheid knellende wet- en regelgeving voor groene innovaties aan te
pakken. Een ander initiatief dat past bij een faciliterende rol is de organisatie van de Natuurtop,
waarin partijen werden uitgenodigd om met ideeén te komen voor de nieuwe natuurvisie van het
kabinet (zie verder kader 3).

Provincies vinden dat het Rijk als systeemverantwoordelijke zou moeten opschuiven van reguleren
naar faciliteren. Een faciliterende rol van het Rijk past bij de intenties en uitwerking van de huidige
fase van de decentralisatie, waarbij provincies ruimte krijgen het natuurbeleid op eigen wijze in te
vullen en uit te voeren. Zij wijzen er verder op dat met de decentralisatie de aandacht in het
natuurbeleid is verschoven van overwegend inhoudelijke ecologische doelen naar verbrede
natuurdoelen en het versterken van participatie. Dit versterkt de behoefte aan een faciliterende
rolinvulling van het Rijk.

Het idee dat systeemverantwoordelijkheid iets is dat je vooraf definieert en vastlegt lijkt inmiddels
losgelaten bij EZ. Een respondent geeft aan dat de systeemverantwoordelijkheid van EZ een
resultante is van de onderhandelingen met provincies en anderen en dat de invulling ervan mede
afhankelijk is van de wijze waarop provincies en anderen omgaan met hun directe verantwoordelijk-
heid in het natuurbeleid. Het systeem is voor deze respondent het zich ontwikkelende stelsel van
afspraken tussen Rijk en provincies en anderen.

Om als systeemverantwoordelijke vinger aan de pols te houden wordt bij EZ gedacht aan het
organiseren van een guided assesment van het stelsel aan afspraken met provincies en andere
partijen. Dit zou de vorm moeten krijgen van een gezamenlijk gesprek, waarbij naast beoordeling ook
nadrukkelijk de vraag, ‘hoe kan het beter?, aan bod zou moeten komen. Bovendien gaan de
gedachten bij EZ uit naar een monitoring van de outcome van het natuurbeleid, mede vormgegeven
door stakeholders.

Dit alles laat onverlet dat ook andere bestuurslagen systeemverantwoordelijke rollen hebben of
oppakken. Zo kan de Europese Commissie gezien worden als systeemverantwoordelijke voor Natura
2000 omdat ze via de beinvioeding van het (beleids)systeem haar doelen realiseert. Hierbij hanteert
de Commissie zowel een regulerende als een faciliterende invulling. En ook provincies stellen zich op
als systeemverantwoordelijke in die gebieden waarop geen internationale verplichtingen rusten maar
groene ontwikkelingen wel gewenst zijn. Ze proberen daar condities te scheppen, in de vorm van
beleidsruimte en/of bemiddeling, waaronder andere partijen initiatieven voor natuur kunnen nemen.

Met de ontwikkeling van een nieuwe Natuurvisie wil EZ de kaders en ambities in het natuurbeleid
vernieuwen. De natuurvisie moet een kwalitatieve beschrijving opleveren van de richting die het Rijk op
wil. De staatssecretaris trekt daarbij nadrukkelijk samen op met (nieuwe) partijen uit markt en
samenleving, getuige de recente Natuurtop. Tijdens deze top werden terreinbeheerders, burgers,
provincies, boeren en ondernemers uitgenodigd met nieuwe ideeén en initiatieven voor natuur te komen.
Er was veel ruimte voor andere natuurbeelden dan die gericht op biodiversiteit. Een respondent
karakteriseert het proces van Natuurtop en natuurvisie als een “behoorlijk afstandelijke manier van
ambities formuleren”, passend bij de systeemverantwoordelijke rol die EZ ambieert. Tegelijkertijd kan de
gepropageerde brede visie op natuur in de praktijk botsen met de directe verantwoordelijkheid van het
Rijk in het kader van Natura 2000 en Kaderrichtlijn Water.
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3.5 Concluderend

De opvattingen over systeemverantwoordelijkheid verschillen sterk tussen de bestudeerde
beleidsvelden. Bij het omgaan met krimp vult het Ministerie van BZK zijn rol als systeemverantwoor-
delijke overwegend faciliterend in. In de ruimtelijke ordening combineert 1&M systeem-
verantwoordelijkheid voor een ‘goede ruimtelijk ordening’ met directe verantwoordelijkheid voor
twaalf nationale belangen zoals de hoofdnetwerken infrastructuur en energievoorziening en ruimte
voor een nationaal natuurnetwerk. Bij de invulling van zijn systeemverantwoordelijkheid voor de
ruimtelijke ordening zien we een mix van faciliteren en reguleren. 1&M is ook systeemverantwoordelijk
voor het functioneren van het hele watersysteem. Het vult deze verantwoordelijkheid overwegend
regulerend in. In het natuurbeleid is nog niet duidelijk hoe EZ zijn systeemverantwoordelijkheid gaat
invullen. Net na de decentralisatie leek de voorkeur uit te gaan naar een regulerende rol. Recentelijk
lijkt het Ministerie te opteren voor een meer faciliterende rol.
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4 Aandachtspunten voor EZ

De discussie over systeemverantwoordelijkheid heeft vooralsnog niet geholpen bij de verduidelijking
van de EZ-rol in het natuurbeleid. Er zijn verschillende beelden van systeemverantwoordelijkheid, die
bovendien strategisch worden ingezet. Mede hierdoor werd het een beladen begrip voor de buiten-
wacht. Toch gaat het onsinziens te ver om het begrip dan maar helemaal over boord te gooien. Het
biedt namelijk mogelijkheden om, los van de waan van de dag, na te denken over publiek-publieke en
publiek-private verantwoordelijkheidsverdeling en effectievere vormen van maatschappelijke
probleemoplossing. Onder governance-wetenschappers is er bijvoorbeeld een vrij brede consensus dat
er naast de talrijke, concrete sturingsinitiatieven van uiteenlopende publieke, private en maat-
schappelijke actoren in de netwerksamenleving toenemende behoefte is aan sturing van de sturing,
ofwel meta-governance (Jessop, 2004; Meuleman, 2008; Sgrensen en Torfing, 2009, Boonstra et al.,
2012). De huidige discussie over systeemverantwoordelijkheid biedt kansen om deze sturing van de
sturing handen en voeten te geven.

Uit onze rondgang in de beleidspraktijk distilleren we de volgende aandachtspunten voor EZ:

1. Om te voorkomen dat de systeemverantwoordelijkheid van EZ een vergaarbak wordt van huidige
en gewenste taken, is het zinnig onderscheid te maken tussen systeemverantwoordelijkheid en
directe, inhoudelijke verantwoordelijkheden en deze in samenhang uit te werken en met de
Tweede Kamer te bespreken. De SVIR is een goed voorbeeld van het verduidelijken van ruimtelijke
belangen waarvoor het Rijk zich direct verantwoordelijk voelt en belangen waarvoor het Rijk
systeemverantwoordelijkheid draagt. Behalve een leidraad voor eigen handelen biedt een
dergelijke uitwerking ook helderheid over wat anderen van het Rijk kunnen verwachten. Een
geschikte plek en momentum hiervoor is de nieuwe Natuurvisie.

2. Om het begrip minder beladen te maken bij de buitenwacht helpt het om als uitgangpunt te
hanteren dat iedere bestuurslaag in principe een zekere systeemverantwoordelijkheid kan hebben
in het natuurbeleid en de rol van systeemverantwoordelijke dus niet bij voorbaat te koppelen aan
een bestuurlijk niveau.

3. De beschreven beleidsdossiers verschillen van karakter: ruimtelijke ordening is van oudsher
facetbeleid, natuur- en waterbeleid zijn van oudsher sectorbeleid en krimp is een voorbeeld van
een (tijdelijk) beleidsissue. Deze verschillen lijken voor een belangrijk deel te verklaren hoe de
betreffende ministeries hun systeemverantwoordelijkheid invullen. Bij de verdere aanscherping van
EZ’s rol in het natuurbeleid kan deze karakterisering aanknopingspunten bieden. Blijft het
natuurbeleid vooral sectorbeleid, dan is het waterbeleid een interessante spiegel. Wil EZ natuur
meer als facet van uiteenlopende sectorale ontwikkelingen positioneren, dan ligt het voor de hand
vooral naar de invulling van systeemverantwoordelijkheid in de ruimtelijke ordening te kijken. Is
natuur een (tijdelijk) beleidsissue dat anderen oppakken, dan is de invulling van
systeemverantwoordelijkheid bij krimp een inspiratiebron.

4. Bij een keuze voor natuur als sectorbeleid ligt een meer regulerende invulling van systeem-
verantwoordelijkheid voor de hand. Bij natuur als facetbeleid of tijdelijk beleidsissue past een meer
faciliterende invulling. In tabel 2 schetsen we enkele mogelijke consequenties voor EZ van
respectievelijk een faciliterende en een regulerende invulling van systeemverantwoordelijkheid.

5. Laat de invulling van systeemverantwoordelijkheid en directe verantwoordelijkheden en daaruit
volgende informatiebehoefte leidend zijn voor veranderingen in de inrichting van de informatie-
voorziening. Systeemverantwoordelijkheid vergt andere vormen van informatievoorziening en
typen informatie dan directe verantwoordelijkheid. De systeemverantwoordelijke kan voorzien in
een kennis- of informatiesysteem waaruit decentrale actoren kunnen putten zodat zij hun rol goed
kunnen spelen. PBL wijst er hierbij op dat het simpelweg breed toegankelijk maken van de huidige
rijkskennisinfrastructuur daarbij niet volstaat, wegens het hoge abstractieniveau en het gebrek aan
regionale specificatie van de geproduceerde kennis (Beck et al., 2013). De systeem-
verantwoordelijke kan verder onderzoek of het organiseren van kennisuitwisseling inzetten als
interventie om bij te sturen. En de systeemverantwoordelijke heeft zelf informatie nodig om zicht
te houden op het functioneren van het systeem, eventueel bij te sturen en zich te verantwoorden.
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Die verantwoording gaat dan echter niet direct over de hoeveelheid of de kwaliteit van de
resultaten die binnen het systeem geboekt zijn, maar over de vraag of het systeem goed is
ingericht gezien de behaalde resultaten (zie ook tabel 2).

6. Het vooraf afbakenen van verantwoordelijkheden heeft grenzen. Verantwoordelijkheidsverdeling
krijgt in praktijk vorm, rond concrete vraagstukken en wordt daarmee steeds opnieuw

uitgevonden, bevestigd en veranderd. Het is typisch een rol van de systeemverantwoordelijke om
dit samenspel te monitoren, hierop te reflecteren, veranderingen in spelregels voor te stellen en
door te voeren als dat nodig is voor effectieve maatschappelijke probleemoplossing. De andere
beleidsterreinen leren dat het hierbij voordelen biedt om systeemverantwoordelijkheid te
combineren met directe, inhoudelijke verantwoordelijkheden op deelterreinen. Hierdoor is het
makkelijker gevoel te houden bij het beleidsterrein en daarbinnen opererende netwerken. Daar
staat tegenover dat er ook spanning kan zijn tussen directe verantwoordelijkheden en
systeemverantwoordelijkheid.

Tabel 2

Consequenties ideaaltypen voor invulling systeemverantwoordelijkheid in natuurbeleid door EZ

Afbakening systeem

Systeemdoelstelling

Ruimte voor vrije interactie

Relatie met direct
verantwoordelijke

Condities

Interventies

Informatievoorziening
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Baken systeem niet op voorhand af, ga
op zoek naar nieuwe actoren die een rol
kunnen/willen spelen bij natuur

Voeg relationele doelen toe, bv. over
betrokkenheid nieuwe actoren,
samenwerking en proceskwaliteit

Laat zoveel mogelijk ruimte aan direct
verantwoordelijken voor invulling van
natuurbeleid

Verder loslaten, afwachten, kijken wat er
gebeurt en wanneer nodig ondersteunen
Formuleer ambities natuurbeleid als
wenkend perspectief voor direct

verantwoordelijke actoren.

Bouw mogelijkheden voor zelfcorrectie in.

Investeer in kennis- en
informatievoorziening tbv. direct
verantwoordelijken

Leg nadruk op procesinterventies, inzet
van kennis en experimenten, faciliteren

van uitwisseling ervaringen

Kies voor lerende vormen van monitoring

en evaluatie

Kies voor een helderde, eenduidige
afbakening van het systeem, bv. op basis
van fysieke kenmerken

Scherp inhoudelijke doelen systeem aan

Baken ruimte voor direct
verantwoordelijken vooraf af, bv. op basis
van effectiviteitscriteria

Bouw mechanismen voor interbestuurlijk
toezicht in

Maak heldere bestuurlijke afspraken over

verantwoordelijksverdeling en toezicht

Zorg voor goede wettelijke verankering
van de inhoudelijke doelen van het
systeem en de

verantwoordelijkheidsverdeling

Maak duidelijk welke corrigerende
maatregelen in welke volgorde worden
getroffen als afspraken niet worden

nagekomen (interventieladder)

Pas bestuurlijke afspraken en wettelijke
kaders aan wanneer nodig

Zorg voor formele monitoring van
afspraken en van resultaten die binnen

systeem worden geboekt



5 Aandachtspunten voor Balans van de
Leefomgeving

De voorstudie resulteert in aandachtspunten voor de Balans van de Leefomgeving en in vraagstukken
die onsinziens nadere uitwerking en onderzoek verdienen om in de Balans te landen. De aandachts-
punten zijn daarbij al relevant voor de komende Balans van 2014. De vraagstukken kunnen deels
opgepakt worden in de komende Balans maar vooral ook in de voorbereiding van de Balans van 2016,
ervan uitgaande dat de decentralisatie van het natuurbeleid een centraal thema wordt in 2016.

Aandachtspunten voor de Balans van de Leefomgeving zijn:

1. Systeemverantwoordelijkheid is geen eenduidig begrip en krijgt in het water-, ruimtelijke
ordenings en natuurbeleid en rond krimp verschillende invullingen. Precisering en contextualisering
van het begrip is nodig om houvast te bieden bij het benoemen van handelingsopties voor het Rijk.
Maak bij gebruik van het begrip dus altijd duidelijk wat je er onder verstaat. De geformuleerde
ideaaltypen kunnen daarbij behulpzaam zijn.

2. Hou bij het formuleren van boodschappen in de Balans van de Leefomgeving rekening met de
dubbelrol van EZ (systeemverantwoordelijke voor het natuurbeleid en inhoudelijk
verantwoordelijke voor specifieke onderdelen van het natuurbeleid) en maak duidelijk op welke
verantwoordelijkheid EZ wordt aangesproken. Bij het beschrijven van handelingsopties kunnen de
twee verantwoordelijkheden en hoe ze zich tot elkaar verhouden aan de orde worden gesteld.
Betrek hierbij ook de vraag hoe provincie, 1&M en anderen hun verantwoordelijkheden (kunnen)
invullen. Dit is mede bepalend voor de handelingsopties van EZ.

3. Systeemverantwoordelijkheid voor natuur is niet voorbehouden aan een bestuurslaag (het Rijk).
Ook EU en provincies nemen systeemverantwoordelijkheid voor natuur. Het adagium ‘je gaat
erover, of niet’ verdient dus nuancering. De Balans van de Leefomgeving kan beschrijven hoe de
verschillende overheidslagen hun systeemverantwoordelijkheid invullen, welke knelpunten hierbij
ontstaan en hoe deze kunnen worden aangepakt. Het verdient daarbij aanbeveling dat de Balans
en andere producten van het PBL zich niet uitsluitend richten op het Rijk, maar ook op de andere
overheidslagen die een rol spelen in het natuurbeleid en op het onderlinge samenspel.

4. De verantwoordelijkheidsverdeling in het natuurbeleid blijft in beweging en is afhankelijk van de
maatschappelijke dynamiek en ontwikkeling van inhoudelijke opgaven. Oproepen tot het
verduidelijken van verantwoordelijkheden moeten niet leiden tot verstarring. De
verantwoordelijkheidsverdeling en invulling van verantwoordelijkheden moeten steeds worden
getoetst aan algemene criteria voor ‘good governance’ als effectiviteit, efficiency, legitimiteit,
transparantie, veerkracht, bestuurlijk vermogen etc. (zie verder vraagstuk 1).

5. ‘Enabling government’ kan een mooie toevoeging op het begrip systeemverantwoordelijkheid zijn
omdat het weergeeft hoe een overheid met haar systeemverantwoordelijkheid kan omgaan. De
nadruk bij enabling government ligt op het mogelijk maken dat anderen hun ideeén en ambities
met natuur kunnen realiseren. Er zit meer richting in en het heeft een positievere, uitnodigender
klank dan systeemverantwoordelijkheid. Enabling government in de energieke samenleving zou
een centrale verhaallijn in een balans kunnen zijn.

Vraagstukken die verder onderzoek vergen voor opname in de Balans van de Leefomgeving:

1. Hoe pakt de gedecentraliseerde verantwoordelijkheidsverdeling in het natuurbeleid uit niet alleen
voor natuur (breed), maar ook voor doelen op het gebied van good governance (maatwerk,
participatie, transparantie etc.)? Gericht onderzoek naar deze vraag is essentieel om EZ als
systeemverantwoordelijke in staat te stellen te kunnen beoordelen en verantwoorden of de
aangebrachte condities goed uitpakken en veranderingen in spelregels en afspraken voor te stellen
en door te voeren als dat nodig is voor effectieve maatschappelijke probleemoplossing. Voor de
Tweede Kamer geeft het inzicht in wat de decentralisatie in brede zin oplevert.

2. Hoe kan de Balans van de Leefomgeving (en/of Natuurverkenning) nog beter een rol spelen als
georganiseerd piepsysteem ten behoeve van de informatievoorziening voor het Rijk en andere
bestuurslagen met systeemverantwoordelijkheid voor natuur? Bijvoorbeeld door niet alleen
informatie te geven over de toestand van de natuur en de milieucondities, maar ook over de
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toestand van de energieke samenleving in relatie tot natuur en landschap. Eerste stap hiervoor is
de ontwikkeling van een integraal evaluatiekader en herziening van de bestaande indicatorenset
voor de Balans in samenspraak met belangrijke stakeholders.

3. Welke voorbeelden zijn er van EU-lidstaten die internationale verplichtingen voor natuur en water
hebben gedecentraliseerd en hoe pakken die uit? Een comparatieve studie hiernaar kan het
perspectief op handelingsopties van de systeemverantwoordelijke verbreden.

4. Hoe pakken de verschillende invullingen van systeemverantwoordelijkheid in de ruimtelijke
ordening, het water- en natuurbeleid uit rond concrete, integrale gebiedsopgaven waar systemen
elkaar raken? Welke spanningen ontstaan er mogelijk onderling en met directe verantwoordelijk-
heden op het gebied van Natura 2000 en Kaderrichtlijn Water? Deze spanningen kunnen een
faalfactor zijn voor de uitvoering van het gedecentraliseerde natuurbeleid en daarmee een
onderwerp voor de Balans.
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Verantwoording

Dit project werd begeleid door Joep Dirkx (WOT Natuur & Milieu, Wageningen University & Reserach)
en Mark van Veen (Planbureau voor de Leefommgeving). De resultaten zijn teruggekoppeld naar en
becommentarieerd door betrokkenen bij de bestudeerde beleidsdossiers tijdens een workshop. Verder
is er schriftelijk commentaar verzameld bij respondenten en collega’s van WUR en PBL op de eerste
versie van het rapport. Dit commentaar is zoveel mogelijk verwerkt in het definitieve rapport.

De auteurs danken alle respondenten, workshopdeelnemers en collega’s voor hun bijdrage aan het tot
stand komen van deze rapportage.
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