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Woord vooraf

“Qoit 1s het af” was mijn favoriete commentaar op het onderzoeksproject waarvan
het resultaat nu voor je ligt. “Maar vraag me niet hoe of wanneer”, luidde het
onuitgesproken vervolg. De loop van een promotie-onderzoek laat zich slecht
voorspellen, zeker als er gaandeweg andere projecten doorheen fietsen. Maar naar-
mate de stapel concepthoofdstukken groeide, nam het vertrouwen in een goede
afloop toe.

Net als de arrangementen rond plattelandsontwikkeling uit dit boek was mijn
onderzoek cen resultante van contextuele factoren, eigen intenties, strategieén en
interacties. Allereerst was er de tijdens mijn werkzaamheden als agrarische belan-
genbehartiger gegroeide wens om nu eens precies uit te zoeken waarom vernieu-
wing van het plattelandsbeleid zo lastig is. Een wens die paste op een Nijmeegs
onderzoeksvoorstel op dit gebied. Maar het viel aanvankelijk niet mee om mijn
weg te vinden als Wagenings econoom, ondergebracht bij een leerstoelgroep plano-
logie waar de plattelandsproblematiek niet bepaald in het centrum van de belang-
stelling stond. Bovendien was ik aangenomen op een onderzoeksvoorstel mect
sociologische, politicologische en bestuurskundige lading. Gelukkig bood de omge-
ving ook kansen: Gaandeweg ontdekte ik bij welke ‘school’ ik me thuis voclde,
welke boeken ik wel of vooral niet moest lezen en waar ik terecht kon met mijn
praktische, methodologische en thcoretische vragen. Uitstapjes naar Lodz (‘sum-
merschool Rural Sociology’), Aalborg (cursus ‘Case study research and narrato-
logy’) en Finse en Bergen (‘summerschool’ en congres AESOP) waren hoogte-
punten die sterk bijdroegen aan mijn omscholing tot sociaal wetenschapper. Ook de
sccundaire arbeidsomstandigheden waren gunstig - promoveren en kinderen krijgen
bleek goed te combineren.

Het onderzoek is verder sterk beinvloed door interacties met praktijkmensen,
mede-wetenschappers en collega’s. Zonder anderen tekort te willen doen, wil ik
een aantal van hen bedanken. Allereerst de mensen en instanties die ik heb gein-
terviewd en wiens archieven ik heb uitgeplozen. Ik heb louter bereidwillige mede-
werking en openheid ervaren, terwijl voor de informanten nota bene vaak niet dui-
delijk was wat mijn onderzoek nu precies behelsde of zou opleveren. Ik hoop dat ze
iets hebben aan dit bock. Dan zijn daar mijn promotoren: Barrie Needham en Henri
Goverde. Het was soms moeilijk uit hun vriendelijke woorden de kritische noten te
distilleren, maar gaandeweg wenden we aan elkaars discours. Barrie dank ik voor
zijn toets op consistentie, structuur en methodische verantwoording. Henri inspi-
reerde me met zijn kennis en vertolking van sociologische en beleidsweten-
schappelijke literatuur. Zelden verliet ik een bespreking zonder nicuwe 1deeén en
literatuursuggesties. Verder waren daar mijn collega-promovendi van de leerstoel-
groepen Planologie en Milieu en Beleid die me tijdens talrijke lunch- en
koffiepauzes bijpraatten over de Nijmeegse mores, sociaal-constructivistische
onderzoeksbenaderingen, de juiste omgang met promotoren en andere levensvraag-
stukken. Voor de goede sfeer en waardering voor de andere kanten van het
onderzoekersbestaan zorgden ook Anneli en Yvonne van het secretariaat. Dan was
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er ‘carpool-Jan’ die het forenzen veraangenaamde en me met zijn herhaaldelijke
“ga nou maar schrijven, Froukje” prikkelde bijtijds de o zo belangrijke laatste fase
in te gaan. Ook mijn huidige collega’s van onder meer het team beleidsprocessen
groene ruimte wil ik bedanken. In de laatste fase heb ik het schrijven aan mijn
proefschrift moeten combineren met mijn werkzaamheden voor Alterra. Ogen-
schijnlijk niet ideaal, maar door hun warme belangstelling en praktische tips wogen
de laatste loodjes minder zwaar.

Tot slot het thuisfront dat mij steunde in de strijd en behoedde voor overdrijven:
ik bedank mijn moeder voor haar kinderopvang tijdens arbeidspieken en draag
verder dit boek op aan Laurens. Zonder jouw luisterend oor, opbouwende kritiek,
eigenwijze eindredactie, flexibele werktijden en vertrouwen in mijn kunnen was
het niet gelukt. En Lotte en Eva: nu is het eindelijk tijd voor minder typen en meer
pret!



1 Naar nieuwe arrangementen in
plattelandsontwikkeling

1.1 Aanleiding

I can only answer the question ‘What am I to do?’ 1f I can answer the prior question ‘Of
what story or stories do I find myself a part?’(Maclntyre 1981 216)

In 1975 verhuisde ik als zesjarige met mijn ouders en broers van het Friese stadje
Sneek naar het tien kilometer verderop gelegen buurtschap Yndyk. Op de monu-
mentale kop-hals-rompboerderij kreeg mijn vader, dic leraar was, ruimte voor zijn
vele hobbies, vond mijn moeder haar Friese plattelandswortels terug en konden wiy
als kinderen naar hartelust ravotten, hutten bouwen en kattenkwaad uithalen. Om
ons heen lagen andere boerderijen waarop nog wel geboerd werd en weilanden,
doorsneden door sloten en vaarten, zo ver het oog strekte. Een eindjc verderop lag
het dorp Bozum met toen nog twee lagere scholen, één van openbare en één van
protestants-christelijke signatuur, een kleuterschool, twee kerken, een slager, bak-
ker, twee kruideniers, een schilder, timmerman, smid, fouragehandelaar en een
twintigtal verenigingen. Wij waren niet de eerste ‘import’ in dcze kleine gemeen-
schap. Enkele ‘Hollanders’ cn gezinnen uit naburige steden en dorpen waren ons
voor gegaan. Toch stond het inwonertal van Bozum begin jaren zeventig onder
druk, de scholen konden slechts met moeite het hoofd boven water houden en de
middenstand kwijnde weg. Ook op de melkveehouderijbedrijven, de belangrijkste
economische bedryjvigheid tocntertiyd vonden grote veranderingen plaats die een
kinderoog niet konden ontgaan. Melkbussen maakten plaats voor mclktanks, rietjes
van de KI namen het werk over van dc imposante ‘bolle’, graskuil verving het
geurige hooi, de laatste boerenarbeiders verdwenen van de bedryjven cn de ecrste
ligboxenstallen en giertanks verschenen op de Yndyk.

Bijna dertig jaar later hebben sommige toen al zichtbare trends zich versterkt,
terwijl andere zijn gekeerd. Ook zijn er interessante vernieuwingen te melden. In
onze oude boerderij, die inmiddels ‘Gerbrandy state’ heet, woont cen andere lcraar
met zijn gezin. Hij heeft de schuur ingrijpend verbouwd om ruimte te bieden aan
verblijfsrecreanten. In luxe ‘opkeamers’ krijgen zij tegen betaling ‘béd en brochje’.
Van de vijf andere boerderijen aan de Yndyk zijn er nog twee in bedrijf. Deze
boeren hebben flink geinvesteerd in melkquotum en land. De vrijgekomen boerde-
rijen doen vooral dienst als woning en opslagruimte. Eén boerin is een winkeltje in
snuisterijen begonnen in het voormalige ‘lyts blthis’ van haar boerdcrij. In het
dorp heeft de oude middenstand grotendeels het loodje gelegd; voor hun dagelijkse
boodschappen kunnen de Bozumers terecht bij de rondrijdende SRV of in de stad.
De twee lagerc scholen hebben noodgedwongen cen samenwerkingsverband opge-
richt en er 1s een uitbreidingswijkje, inclusief 1dyllische boerderettes, aan het water.
Hierdoor is er behalve voor nieuwkomers ook weer ruimte voor kinderen van
Bozumers die zich in het dorp willen vestigen. Op een bedrijventerrcintje aan dc
rand van het dorp ontplooien jonge ondernemers cen houthandel en aannemers- en
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spuiterijbedrijf. Het inwonertal stijgt weer en het verenigingsleven bloeit als nooit
tevoren.

Behalve mijn betrokkenheid bij het wel en wee op het platteland weerspiegelt dit
voorbeeld een meer algemene trend. Het Nederlandse platteland heeft zich gaan-
deweg ontwikkeld van een overwegend agransche productieruimte naar een divers,
multifunctioneel landelijk gebied waar wordt gewoond, gewerkt en gerecreéerd.
Het aantal landbouwbedrijven is fors gedaald en de overblijvende boeren kiezen
voor verdere schaalvergroting, verbreding of verdieping van hun bedrijfsvoering
(Van der Ploeg 1999). Vrijgekomen boerderijen zijn in trek om te wonen of bieden
plaats aan kleinschalige bedrijvigheid (Van der Vaart 1999). Verstedelijking,
natuur, recreatie en infrastructuur eisten ieder cen deel van de open ruimte op. De
leefbaarheid van de kleine dorpen wordt niet langer afgemeten aan het nivcau van
de plaatselijke werkgelegenheid en voorzicningen, maar aan de kwaliteit van de
woonomgeving, de sociale verbondenheid en het besef van culturele 1dentitet.

De ontwikkelingen in Bozum en elders op het Nederlandse platteland zijn echter
niet zonder slag of stoot verlopen. Met het wegvallen van de landbouw als domi-
nante economische en politieke factor zijn inrichting, gebruik en tockomst van het
landelijk gebied niet langer vanzelfsprekend, maar keer op kecer aanleiding voor
debat en strijd. Opeenvolgende voedselkwaliteitsschandalen en dierziektecrises
leiden tot heftige reacties in de maatschappij cn geven voeding aan het idee dat er
iets ernstig mis is in de moderne, geindustrialiscerde landbouw. Nieuwkomers op
het platteland koesteren ondertussen de rurale idylle, met veel koeien, sloten, wei-
landen, rust en ruimte, terwijl oudgedienden hameren op voldoende woningen voor
de volgende generatie. Een inmiddels brede coalitie van adviesorganen, beleids-
makers en wetenschappers roepen landbouw en platteland op om beter 1n te spelen
op de diverse, vooral stedelijke behoeften aan natuur, recreatic, wonen, veilig voed-
sel en sinds kort, waterberging. De toekomst ligt volgens hen in functiecombina-
ties. Voor wildernisaanhangers kan de teruggang van de landbouw daarentegen niet
ver genoeg gaan. Dit schept immers ruimte voor grote, aaneengesloten natuur-
gebieden. Anderen wijzen op het gevaar van een ‘bezetting’ van de rurale ruimte
door de stedeling. Hierdoor gaan onvervangbare plattelandswaarden verloren en
dreigt het platteland als contramal van de stad te verdwijnen.

Onder de geschetste zichtbare veranderingen in Bozum en omstreken gaan verder
belangrijke ontwikkelingen in overheidsbeleid en politiek schuil. Ook die behoeven
een korte toelichting. Zo 1s het overtollig worden van de boerderijen aan de Yndyk
voor agrarische productie onlosmakelijk verbonden met het markt-, prijs- en
structuurbeleid van de toenmalige Europese Gemeenschap en het bijbehorende
proces van schaalvergroting. Dit proces liet bovendien ingrijpende sporen 1n het
landschap na. De plots overal opdoemende ligboxenstallen waren voor een belang-
rijk deel te wijten aan de in 1973 ingestelde rentesubsidie voor investeringen in de
modermisering van landbouwbedrijven.

Hergebruik van voormalige agrarische bedrijfsgebouwen stuitte in de jaren
zeventig en tachtig in Friesland nog op formeel ruimtelijk ordeningsbeleid van de
provincie. Dit beleid was gericht op het tcgengaan van het gebruik van vnij-
gekomen boerderyen voor niet aan het buitengebied gebonden activiteiten en riep
zelfs op tot sloop. Veel gemeenten knepen echter een oogje toe, zeker als het her-
gebruik cultuurhistorisch waardevolle gebouwen voor verkrotting behoedde (Van
der Vaart 1999: 131-144). Inmiddels stimuleren overheden hergebrutk binnen
bepaalde grenzen zelfs actief. Zo profiteren hedendaagse vernieuwingen, als de
‘opkeamers’ op onze oude boerderij, van overheidssubsidies voor verbreding van
landbouwbedrijven en diversificatie van de plattelandseconomie.
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In het algemeen is er een complexe wisselwerking tussen beleidsinspanningen en
het rurale transformatieproces. Nu eens loopt het beleid voorop, dan weer loopt het
achter de feiten aan. In de periode na de Tweede Wereldoorlog was de overheid een
belangrijke aanjager van de modemisering van landbouw en platteland. Tot in de
jaren zeventig was plattelandsbeleid vrijwel synoniem aan landbouwbeleid.
Ondertussen liet het platteland zelf een veel diverser beeld zien. Met enige
vertraging propageren beleidsmakers nu een meer multifunctionele of zelfs inte-
grale koers voor het landelijk gebied. Het platteland is inmiddels van iedereen en
moet daarom ruimte bieden aan uiteenlopende belevings- en gebruikswaarden.
Boeren krijgen een dubbelrol: behalve als voedselproducent hebben zij een
belangrijke functie in het beheer en de versterking van het Nederlandse
cultuurlandschap (Ministerie van VROM 2001; Ministerie van LNV 2002). Ook is
er, mede als reactie op gebrekkige resultaten van generieke en ‘top down’ sturing,
meer aandacht voor regionaal maatwerk en interactief beleid.

Een belangrijke weerslag van deze trend zijn de honderden regionale platte-
landsontwikkelingsprojecten die sinds de jaren negentig zijn ontstaan. Veelal onder
de noemer van geintegreerd gebiedsgericht beleid werken vertegenwoordigers van
overheden, burgers en marktpartijen aan nieuwe oplossingen voor gezamenlijk ge-
definieerde problemen. Naast een decentrale aanpak en coproductie van beleid is
een brede benadering van de plattelandsproblematiek een cruciaal element van deze
projecten. Behalve mcer draagvlak verwachten overheden van deze regionale
projecten ecn bijdrage aan de integratie van de verschillende beleidscategorieén
voor het platteland. Voor plattelandsbewoners en -ondernemers bieden de projecten
kansen om invloed uit te oefenen op de beleidsvoering voor het platteland.

Kenmerkend voor het plattelandsbeleid 1s tenslotte de chaotische hoeveelheid
aan beleidsinitiatieven die overheden de afgelopen twintig tot dertig jaar hebben
ontplooid. Nicuwe beleidsconcepten, gebiedsaanduidingen en instrumenten volgen
elkaar 1n hoog tempo op. Ze dienen echter meestal niet als vervanging van de oude,
maar worden daar simpelweg overheen gelegd. De trend naar meer regio, integraal
en interactief is dan ook zeker niet eenduidig. Zo kan het gebcuren dat strikt hiérar-
chische sturingspraktijken en generieke handelingsvoorschriften in bijvoorbeeld het
landbouwmilieubeleid bestaan naast interactieve experimenten in de regio.

Dit roept de vraag op hoe nieuwe praktijken in het Nederlandse plattelandsbeleid
zich verhouden tot bestaand beleid en beleidsontwikkelingen op andere niveaus.
Krijgt de bedoelde beleidsvernieuwing wel voldoende ruimte binnen de ‘beleids-
drukke’ en sterk verkokerde institutionele context? Kan het de potenties op het punt
van draagvlak, mobiliserend vermogen en integraliteit waarmaken? Twee persoon-
lijke ervaringen illustreren mijn interesse in dit vraagstuk.

By een onderzoek naar de mogelijkheden voor streekeigen productie 1n het
Waardevolle Cultuurlandschap (WCL) Waterland, interviewde ik een boer uit het
Ilperveld. Samen met zijn broer beheerde hij 200 hectare natuurreservaat van het
Noordhollands Landschap waarvoor hij een vergoeding ontving. In het reservaat
hield hij jongvee, vleesvee en schapen. Het land was louter varend te bereiken en
viel viteen in tientallen percelen van soms maar een halve hectare groot. Varend in
zZijn praam liet hyj me de specifieke beheersproblemen zien: de oprukkende ‘bos-
sen’’, de vergevorderde verlanding en de soms kletsnatte percelen. Zijn broer en hi)
waren de laatst overgebleven boeren in het hart van deze vaarpolder. De anderen
waren één voor één uitgekocht door het Noordhollands Landschap dat in totaal 600
hectare 1n het Ilperveld bezat. Het gebiedsgerichte WCL-beleid, gericht op instand-
houding van het unieke Waterlandse vcenweidclandschap en gebaseerd op dc
erkenning van de landbouw als drager hiervan, vervulde hem met scepsis. Er waren
in dit deel van Waterland simpelweg te weinig boeren over voor het zeer
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arbeidsintensieve beheer. Het natuurbeleid van de overheid, de tekortschietende
subsidies voor agrarisch natuurbeheer en de geprivilegieerde positie van een
terreinbeherende organisatie als het Noordhollands Landschap in het natuurbeheer
had de boeren verjaagd.

Deze gebeurtenis laat zien dat een gebiedseigen oplossing als agrarisch natuur-
beheer in de hand gewerkt en ondersteund door de gebiedsgerichte, geintegreerde
beleidsaanpak van in dit geval het ministerie van LNV, tezelfdertijd wordt
tegengewerkt door het vigerende natuurbeleid van datzelfde ministerie. Als belan-
genbehartiger van agrarische jongeren ervoer ik later soortgelyke spanningen
tussen beleidsdoelen, instrumenten en sturingsvormen die bij boeren stuitten op
onbegrip en resulteerden in groeiend wantrouwen. Spanningen ook, waarvan veel
beleidsmakers het problematische karakter niet onderkenden.

Zo stond tijdens een halfjaarlijks overleg tussen het dagelijks bestuur van het
Nederlands Agrarisch Jongeren Kontakt (NAJK) en de minister van LNV de
beleidsagenda van de nieuwe minister Van Aartsen getiteld ‘Dynamiek en Vernieu-
wing’ op de agenda. De minister hield hierin een pleidooi voor vernieuwing van de
agrarische sector en het landelijk gebied. Een speciale subsidieregeling moest
innovaties op boerenbedrijven stimuleren. Ook zette de minister in op uit-breiding
van de mogelijkheden voor agrarisch natuurbeheer en een prominente rol van
boerencodperaties daarin. Zaken die ons als jongerenorganisatie zecr aanspraken en
waarmee onze voorzitter de minister dan ook complimenteerde. “Wanf”, zo
betoogde hij “jongeren zijn welhaast per definitie in voor vernieuwing”. Ook de
multifunctionele rol van boeren 1n het landelijk gebied zag het NAJK, mits redelijk
beloond, helemaal zitten. De passage over het Europees landbouwbeleid waarin de
minister repte over ongewenste kunstmatigheden als productiequota en braak-
percentages, kon ons echter niet bekoren. Productiebeheersingsmaatregelen waren
volgens het NAJK juist nodig om landbouwmarkten in evenwicht te houden en cen
redelyjk boereninkomen te garanderen. Hoe konden boeren investeren in vernieu-
wingen als de minister tegelijkertijd de poten onder hun bedrijf wegzaagde? We
pleitten daarom voor een stabiel en betrouwbaar markt- en prijsbeleid. Van Aartsen
bracht hier tcgenin dat meer marktconformiteit (lecs: prijsverlaging) boeren aanzet
tot innovaties, zoals het ontwikkelen van kwaliteitsproducten met meer toege-
voegde waarde. De twee beleidsprioriteiten waren volgens hem niet tegenstrijdig
maar lagen juist volledig in elkaars verlengde. De precieze verhouding tussen ver-
nieuwing en stabiliteit werd die middag niet meer opgehelderd.

Dergelijke ervaringen brachten mij er toe een en ander vanuit een meer afstande-
lijk, sociaal-wetenschappelijk perspectief te bekijken. Mijn interesse in de poten-
ties van een mecr regionaal, participatief en integraal plattelandsbeleid en dc
behoefte aan een beter inzicht in het ontstaan van de verschillende visies op en de
omgang met de complexe relatie tussen regio’s en regels in het plattelandsbeleid
was daarbij een leidend beginsel. Dit boek doet van dit onderzoek verslag.

In de volgende paragraaf introduceer ik zodoende het empirisch object van dit
onderzoek en geef ik een cerste vraagstelling. Deze onderzoeksvragen onderwerp
ik 1n de daaropvolgende paragrafen aan nadere beschouwing. Ik sta onder meer stil
bij hun wetenschappelijke en maatschappelijke belang en kom tot uitgangspunten
voor beantwoording in dit onderzoek. Paragraaf 1.6 geeft op basis hiervan cen
voorschot op het conceptueel kader. Het hoofdstuk sluit af met de verdere opbouw
van dit boek.
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1.2 Een eerste vraagstelling

De in de vorige paragraaf geintroduceerde regionale plattelandsontwikkelingspro-
jecten bieden een interessant aanknopingspunt voor de studie naar vernieuwing en
stabiliteit in het plattelandsbeleid. In deze projecten werken publieke en private
actoren samen aan op de regionale situatie toegesneden, integrale oplossingen voor
gezamenlijk gedefinieerde problemen.

De projecten zijn op de eerste plaats een vernieuwing bij uitstek ten opzichte van
meer traditionele, sectorale, hiérarchische en generieke benaderingen van de platte-
landsproblematick. De nieuwe aanpak is verder ingebed in een ingewikkelde en
relatief stabiele institutionele context. De projecten vallen onder uiteenlopende
gebiedsgerichte beleidscategorieén en worden geinitieerd door verschillende over-
heden. Bovendien werkt allerlei bestaand beleid afkomstig van verschillende
bestuurlijke niveaus en institutionele kokers er op in, denk aan het natuurbeleid, het
ruimtelijke ordeningsbeleid en het Europees landbouwbeleid. Sommige gebieds-
gerichte categorieén krijgen van overheidswege zelfs de expliciete opdracht mee
bepaalde beleidsterreinen te integreren. Betrokken partijen kunnen hierdoor niet
uitsluitend eigen doelen najagen maar moeten ook nadrukkelijk positie innemen ten
opzichte van deze beleidscontext.

Tenslotte verwacht ik dat rond deze projecten, door de beoogde brede betrok-
kenheid van lokale én bovenlokale actoren, veranderende opvattingen over gebruik,
inrichting en toekomst van het platteland en mogelijke strijdpunten daartussen aan
het licht komen. Ze geven daarmee inzicht in de diverse betekenisgeving aan het in
de vorige paragraaf in grove trekken geschetste rurale transformatieproces.

Het onderzoeksobject is hiermee de besluitvorming rond regionale plattelands-
ontwikkelingsprojecten in relatie tot de institutionele context. Met het oog op mo-
gelijke regionale verschillen heb ik drie gebieden met uiteenlopende problematick
geselecteerd voor het empirisch onderzoek (zie verder: hoofdstuk 3). Met de studie
wil ik de achtergrond, uitkomst en gevolgen van deze projecten verkennen en ver-
klaren en inzicht bieden in de complexe relatie tussen het regionale besluitvor-
mingsproces en de institutionele context. Uiteengelegd in onderzoeksvragen:

e Hoe 15 de explosieve aandacht voor de geintegreerde gebiedsgerichte aanpak in
plattelandsontwikkeling vanaf circa 1990 te verklaren?

e Op welke manier krijgt de besluitvorming rond drie regionale plattelandsontwik-
kelingsprojecten in relatie tot de nstitutionele context vorm, welke verschillen
en overeenkomsten zijn er en welke verklaringen zijn hiervoor te geven?

e Hoe en in welke mate hebben de discussies rond en uitkomsten van deze drie
regionale projecten gevolgen voor toekomstige processen van besluitvorming in
de betreffende regio’s? Welke verklaringen zijn hiervoor te geven?

De eerste onderzoeksvraag gaat in op de politick-maatschappelijke achtergrond van
de nieuwe benadering in het plattelandsbeleid. Beantwoording ervan levert de
noodzakelijke achtergrondkennis voor het begrijpen van verloop en uitkomst van
drie concrete regionale besluitvormingsprocessen waarin de nieuwe aanpak vorm
krijgt (tweede onderzoeksvraag). Beantwoording van de tweede onderzoeksvraag
levert op haar beurt het basismateriaal voor de derde onderzoeksvraag. Deze behan-
delt de bredere, institutionele consequenties, van de regionale ervaringen met de
nieuwe aanpak. De onderzoeksvragen licht ik in de volgende paragrafen verder toe,
maar eerst omschrijf ik enkele kernbegrippen van de probleemstelling.

Deze kemnbegrippen zijn geintegreerde gebiedsgerichte aanpak, plattelandsontwik-
keling, regionale plattelandsontwikkelingsprojecten en institutionele context.
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Onder geintegreerde gebiedsgerichte aanpak versta 1k een beleidsbenadening
waarby vertegenwoordigers van overheden, burgers en marktpartyen werken aan
op de specificke reglo aangepaste geintegreerde oplossingen voor gezamenlyk ge-
definieerde problemen Deze problemen kunnen liggen op het gebied van land-
bouw, milieu, rumteliyjke ordening, natuur en landschap, openluchtrecreatie, water,
leefbaarheid, cultuurhistonie enzovoort, enzoverder

Overheden nitieren de geintegreerde gebiedsgerichte aanpak via buitenwettely-
ke projecten Deze overheden beogen een betere integratic en regionale afstem-
ming van diverse beleidsinspanningen voor het landelyk gebied Bovendien
verwachten z1) meer draagvlak wegens de brede betrokkenheid van diverse
publieke en private belanghebbenden 1n de projecten

Ik vat geintegreerd gebiedsgericht beleid breed op in deze studie Het gaat niet
alleen om beleidscategorieen die door de mmtiatiefnemers zelf als zodanig worden
gepresenteerd maar ook om 1n opzet vergelykbare beleidsimtiatieven Vanaf het
eind van de jaren tachtig zoeken verschillende overheden hun toevlucht tot de
nieuwe aanpak en ontstaan er uiteenlopende gebiedsgerichte beleidscategorieen
zoals Ruimtelyke Ordening en Milieu (ROM), Waardevolle Cultuur Landschappen
(WCL), Strategische Groen Projecten (SGP), Liaison Entre Actions de Developpe-
ment de I’Economie Rurale (LEADER) en ROM-achtige projecten De gebiedsge-
richte beleidsmode 1s nog niet voorby Recente imitiatieven zyn de proeftuinen,
reconstructiegebieden en nationale landschappen

In deze studie bestudeer 1k drie casus die representatief zyn voor de nieuwe aan-
pak en vallen onder het WCL-beleid van het ministerie van LNV, het communau-
tair initiatief LEADER 1I van de Europese Commuissic en een provinciaal mitiatief
van de provincie Overyssel Zij stammen allen uit de jaren negentig en behoren
overwegend tot de zogenaamde ‘eerste generatie gebiedsgericht beleid’ De nadruk
op de jaren negentig 1n min onderzoek komt voort uit myn wens de ontwikkeling
van de projecten te volgen en witspraken te doen over de effecten van het geinte-
greerde gebiedsgerichte beleid op de 1ets langere termyn

Plattelandsontwikkeling vat 1k ruum op als doorgaande transformatie van het
platteland, in fysiek, sociaal en economisch opzicht De precieze hoedanigheid van
plattelandsontwikkeling 1s daarmee tiyd- en plaatsgebonden’ De positie van de
landbouw op het Nederlandse platteland verandert byvoorbeeld door de eeuwen
heen onder invloed van verandenngen in agrarische markten, ontwikkelingen 1n
technologie en wetenschap en politicke verschuivingen Tot 1960 steeg het land-
bouwareaal door ontginning en inpoldering, nu zien we een gestage daling onder
meer door toenemende ruimtelyke claims vanuit wonen, natuurontwikkeling en
infrastructuur Het platteland 1s nu meer dan ooit een numte waarin verschillende
functies en waarderingen tot uitdrukking komen

Regionale plattelandsontwikkelingsprojecten zyn 1n deze studie het projectma-
tige witvloersel van geintegreerd gebiedsgencht beleid op regionaal niveau' Zo
heeft het WCL-beleid geleid tot 11 regionale projecten, was het ROM-beleid aan-
lerding voor 7 projecten 1n het landelyk gebied, en ontstonden er 4 LEADER II-
projecten De projecten zyn gebaseerd op principes van interactieve beleidsvoering
en een relatief brede opvatting van plattelandsontwikkeling, waarin meerdere func-
ties en belangen een rol spelen

De nstitutionele context verwyst 1n deze studie naar die beleidspraktijken en -
discoursen die de besluitvorming rond regionale plattelandsontwikkelingsprojecten
structureren Onder een beleidspraktyk versta 1k de verankerde wize waarop
beleidsproblemen gedurende een zekere tyydspanne en binnen een bepaalde ruimte-
Iyke setting worden gedefinieerd en aangepakt Relevante beleidsdiscoursen zyn de
gedeclde interpretatiekaders die tot stand komen 1n het publieke debat en over en
de beleidsvoenng voor het landelyk gebied Deze discoursen kunnen uitvoering
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krjgen in beleidspraktijken. Zo berust een typisch Nederlandse beleidspraktijk als
de aanwijzing en handhaving van restrictieve gebieden waar niet gebouwd mag
worden, op een specifick constellatie van denkbeelden, concepten en categoricén
over de ruimtelijke inrichting van Nederland. Zowel de concrete restrictieve
beleidspraktijk als het onderliggende gedachtengoed beinvloeden de besluitvor-
ming rond regionale plattelandsontwikkelingsprojecten (zie verder: 2.3).

1.3 Achtergrond geintegreerde gebiedsgerichte aanpak in plattelands-
ontwikkeling

[Institutions] embody historical trajectories and turning points [. .] Individuals may
“choose” their institutions, but they do not choose them under circumstances of their own
making, and their choices 1n turn influence the rules within which their successors choosc
(Putnam 1993: 8).

De nieuwe regionale aanpak van plattelandsproblemen mag zich verheugen in een
grote populariteit onder beleidsmakers. Sinds de introductic van het geintegreerde
gebiedsgerichte beleid in Nederland eind jaren tachtig hebben verschillende over-
heden het initiatief genomen voor een dergelijke aanpak onder noemers als ROM,
WCL, SGP en LEADER. Ook andere Europese landen kenncn vergelijkbare inno-
vatieve vormen van beleidsvoering voor het landelijk gebied.

De overeenkomsten liggen vooral in de beleidsorganisatie waarin projectmatig
werken cn netwerksturing centraal staan. In regionale plattelandsontwikkelings-
projecten activeren of veranderen overheidsactoren netwerken van actoren waarvan
men een bijdrage aan de oplossing van de problematiek verwacht. Via cen proces
van leren en ondcrhandeling, meestal ondersteund door procesmanagement, komen
deze actoren tot een gezamenlijke probleemformulering, breed gedragen gebieds-
specifieke oplossingen en uitvoering.

Er zijn ook verschillen. Ondanks de geclaimde integraliteit benadrukken de
initiatiefnemers verschillende inhoudelijke aspecten van de plattelandsproblema-
tick, uiteenlopend van milieukwaliteit, het agrarisch cultuurlandschap, de sociaal-
economische structuur, leefbaarheid en relatie stad-land. Bovendien zijn sommige
initiatieven in opzet breder dan andere. Het is dan ook de vraag in hoeverre
gebiedseigen problcempercepties en oplossingen, afkomstig van lokale cn regiona-
le actoren, uit de verf komen (Van Tatenhove 1996).

Het grote aantal vergelijkbare regionale projecten, ongeveer tezelfdertijd geiniti-
eerd door verschillende bestuursniveaus en overheidsinstanties, doct een beleids-
mode vermoeden. Het verschijnsel wekte in ieder geval mijn nieuwsgierigheid naar
de omstandigheden die zorgen voor deze populariteit. Hoe komt het dat verschil-
lende overheden, met verschillende inhoudelijke doelstellingen, vanaf begin jaren
negentig een zelfde type beleidsinnovatie omarmen?

In het Nederlandse beleidswetenschappelijk onderzoek is nog weinig aandacht
besteed aan deze brede vraagstelling. Onderzoek naar gebiedsgericht beleid is
schaars en sterk gericht op de evaluatie van specifieke gebiedsgerichte beleidscate-
gorieén (Glasbergen en Driessen 1993; Kranendonk 1996; Goverde et al. 1997,
Wiersinga et al. 1997; Huitema en Hinssen 1998; Smaal en Van Heest 1999; Pleijte
et al. 2000). Bovendien overheerst een bestuurskundig perspectief. De gebieds-
gerichte aanpak en netwerksturing wordt als een min of meer logisch antwoord
gepresenteerd op het gebrek aan sturingcapaciteit van de overheid en de onderlinge
afhankelijkheid van diverse actoren. De door de overheid geiniticerde samen-
werking tussen deze actoren in regionale projecten is onontkoombaar om weer



10 Laveren tussen regio s en regels

bestuurlyke greep te krygen op de maatschappelijke ontwikkelingen (Leroy 2000
87) Deze instrumentele focus ontneemt echter het zicht op de vraag hoe huidige
maatschappelyke ontwikkelingen de vorm en orentatie van de beleidsvoering
bepalen (Hajer 2000 10)

Anderen hebben daarom het ontstaan van de gebiedsgenchte benadering bena-
derd vanuit een meer beleidssociologisch perspectief met speciale aandacht voor de
politieke context Zo plaatst Van Tatenhove de opkomst van ROM-gebiedenbeleid
in de context van de regionalisering van het milieubeleld Mede vanwege de
gefragmenteerde institutionalisering van het Nederlandse milieubeleid ziyn de inte-
gratie en regionale mpassing daarvan problematisch Het geintegreerde gebieds-
gerichte beleid moest hiervoor een oplossing bieden (Frouws en Van Tatenhove
1993, Van Tatenhove 1993, Leroy 2000 87)

Deze contextualisering 1s echter, mede door de focus op ROM, voor myn vraag-
stelling te beperkt Het verklaart niet dat naast VROM, ook LNV, provincies en EU
tot vergelykbare beleidscategorieen voor het platteland komen Evenmin wordt
duidelyk waarom op andere beleidsterreinen dit type beleidsvernieuwing eveneens
school maakt Daarom moeten ontwikkelingen 1n de volle breedte van het platte-
landsbeleid 1n de beschouwing worden betrokken Bovendien ligt een verband met
meer algemene veranderingen 1n politiek en maatschappyy voor de hand

Uiteenlopende algemeen sociologische studies beschrijven deze laatste verande-
ringsprocessen Globalisering, individualisering, de verspreiding van de informatie-
technologie en de opkomst van de zogenaamde risico-maatschappyy verschynen
hierin als belangrike, hedendaagse ontwikkelingen met ingrypende gevolgen voor
de politiek-maatschappelyke verhoudingen, sturing en beleid (Giddens 1990, Beck
1994, Albrow 1996, Castells 1996) Hoewel er weinig overeenstemming 1s over de
mate en nichting van deze veranderingsprocessen, 1s het dwidelyk dat n de laat-,
reflexief- of postmoderne wereld traditionele grenzen tussen staat, markt en civiele
maatschappy) vervagen Een grote verscheidenheid aan nieuwe netwerken en arran-
gementen op lokale, regionale of wereldschaal, opgezet en bevolkt door actoren uit
verschillende domeinen, tast de exclusieve positie van de natiestaat aan (Van
Tatenhove et al 2000a) Voor de staat betekent dit een verlies aan politieke en
witvoeringsmacht en afnemende mogelyjkheden voor centrale sturing Daartegen-
over staan gestegen kansen voor burgers, nieuwe sociale bewegingen, expert-groe-
pen en anderen om van onderop invloed uit te oefenen 1n “the nerve centres of
development” (Beck 1994 23) Beck noemt dit de subpolitisering van de samen-
leving Politicke en maatschappelyke veranderingen vinden steeds meer buiten de
modeme 1nstituties plaats zoals de staat, politicke partijen en de kerk

Behalve voor de politick-maatschappelyke context hebben genoemde beleids-
wetenschappelyjke studies naar de pgeintegreerde gebiedsgenchte benadenng
nauwelyks oog voor het concrete veranderingsproces dat zich voltrekt op het
Nederlandse platteland De door bestuurskundigen gesignaleerde afnemende stu-
ringscapaciteit van de overheid i het landelyk gebied Iykt verbonden met de
gewyzigde fysieke, sociale en economische verhoudingen op het platteland, maar
deze relatie wordt slechts oppervlakkig of eenzijdig behandeld

Deze onderhiggende transformatie van het platteland 1s vooral het werkterrein
van ruraal sociologen (zie Marsden et al 1993, Van der Ploeg 1999), plattelands-
geografen (zie Huigen en Van der Velden 1989, Hoggart et al 1995), historici
(zie Bieleman 1992, Kooy 1999) en antropologen (zie Verrips 1978) In het
Nederlandse onderzoek naar rurale verandering overheerst bovendien een agra-
nische 1nvalshoek Lange tyd werden ontwikkelingen op het platteland vooral ge-
zien als functie van verandeningen 1n de landbouw, agrarische markten of het land-
bouwbeleid Maar ook nu de landbouw geen dominante rol meer speelt op het
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platteland is veel onderzoek naar plattelandsontwikkeling sterk agrarisch getint. Zo
zijn in de Wageningse ‘bedrijfstijlenschool’® boeren en agrarische initiatiefgroepen
het belangrijkste studicobject en krygen zij een welhaast exclusieve rol toebedeeld
in de vernieuwing van het platteland (Van Broekhuizen et al. 1997; Van der Ploeg
1999; Van der Ploeg et al. 2000). Recente ruraal-sociologische studies hebben wel
oog voor andere actoren in het plattelandsontwikkelingsproces, zoals nieuwkomers
(Van der Ziel 2003), plattelandsvrouwen (Bock 2002) en dorpsbelangenvereni-
gingen (Remmers et al. 2000) en complementeren het beeld enigszins. Plattelands-
geografen hebben hun aandacht recentelijk verschoven van concrete ruimtelijke en
sociaal-economische veranderingen naar de betekenissen die uiteenlopende actoren
aan het hedendaagse platteland toekennen (zie: Haartsen 2002; Haartsen et al.
2000; Heins 2002). Hoewel genoemde studies zelf geen aandacht schenken aan het
ontstaan van de geintegreerde gebiedsgerichte benadering - regionale plattelands-
ontwikkelingsprojecten verschijnen vooral als kans voor lokale actoren om invloed
uit te oefenen of subsidie te verwerven - leveren ze interessante inzichten in het
onderliggende rurale veranderingsproces.

Samenvattend: er bestaat geen bevredigend antwoord op de vraag naar het waarom
van de gebiedsgerichte, geintegreerde beleidsmode 1n het Nederlandse plattelands-
beleid. Bestaande sociologische en bestuurskundige studies leveren cchter wel
waardevolle deelantwoorden. Ze hebben me er toe aangezet om de opkomst van dc
nieuwe aanpak zowel te bekijken 1n het licht van meer omvattende politick-maat-
schappelijke veranderingen, als te verklaren uit specificke aan het plattclands-
beleidsdomein verbonden ontwikkelingen, waaronder het plunforme proces van
rurale verandering en betekenisgeving.

1.4 Besluitvorming rond regionale plattelandsontwikkelingsprojecten in
context

The analysis of policy-making usually has a rather instrumental orientation, whereby the
goal of improving the quality of the policy output guides the analytical effort. In actual
fact policy-making deserves our attention in its own right. Policy-making 1s not just a
matter of finding acceptable solutions for preconceived problems. It 1s also a dominant
way in which modemn societies regulate latent social conflicts (Hajer 1995 2).

Bij de besluitvorming rond regionale projecten in platiclandsontwikkeling zijn tal
van partijen betrokken uiteenlopend van gemeenten, provincics, rijk, landbouw,
milieu- en natuurorganisaties, dorpsbelangenverenigingen, ondernemersorganisa-
ties, advicsbureaus, kennisinstituten, procesbegeleiders en individuele plattelands-
bewoners. Elke partij heeft een eigen visie op de problematiek, mobiliseert hulp-
ronnen, vormt coalities, oefent invloed uit op spelregels en oplossingen, probeert
het proces in goede banen te leiden dan wel te blokkeren, of 1s betrokken bij de uit-
voering. De pluriformiteit van de betrokkenen, hun uiteenlopende strategieén en
posities en onderlinge afhankelijkheden beinvloe-den het verloop van de besluit-
vorming. Door het ontbreken van een centrale, sturende actor ligt het voor de hand
dat het procesverloop afwijkt van het traditionele stramien van probleemsignale-
ring, beleidsvoorbereiding, besluitvorming, beleidsuitvoering en evaluatic. Patstel-
lingen, halfweg opnicuw beginnende processen, uit- en toetredende actoren,
machtsspelletjes, door elkaar lopende strategieén en vertraging zijn niet denkbeel-
dig. Daarbij komt dat het regionale besluitvormingsproces zich afspeelt in een
complexe maatschappelijke en politicke context. Deelnemende actoren moeten
behalve met clkaar, rekening houden met de wensen van hun achterban. Verder
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krijgen zij vroeg of laat te maken met meer traditionele beleidspraktijken in het
plattelandsbeleidsdomein en daarbuiten, zoals verkokering, ‘command-and-control’
beleid, bestuurlijke verweving en beleidsdrukte.

Bestaande studies naar gebiedsgericht beleid analyseren vooral de besluitvorming
in het hier en nu. Het verloop van het proces wordt vooral beschreven en beoor-
deeld in het licht van de beoogde beleidsdoelstellingen. Gebiedsgerichte processen
moeten deze doelen ‘meer’ of ‘sneller’ realiseren. Aanbevelingen richten zich
voornamelijk op een betere procesinrichting en -management (Glasbergen en
Driessen 1993; Goverde ct al. 1997; Wiersinga et al. 1997; Huitema en Hinssen
1998; Smaal en Van Heest 1999).

Als betrokken cn kritisch volger van vernicuwingen 1n het landelijk gebied hecht
ik aan ecn breder perspectief. Regionale plattclandsontwikkelingsprojecten zijn
behalve sturingsinstrument immers ook een uitdrukking van de veranderende ver-
houding tussen overheid, civiele samenleving en markt. Hierdoor kunnen burgers,
ondermemers en hun vertegenwoordigers hun legitieme wensen, opvattingen en
kennis voor het voctlicht brengen en komen tot regiospecificke oplossingen. Dat
deze oplossingen soms niet stroken met de problcemdefinities en beleidsdoelen van
de overheid maakt ze niet minder relevant.

De blikvernauwing in het recente onderzoek naar gebiedsgericht beleid uit zich
bijvoorbeeld in cen gebrek aan analyse van het complexe proces van betekenis-
geving rond regionalc projecten. Als de diversc beleidsvoorkeuren van actoren al
aan bod komen dan worden ze vooral beoordeeld op hun bijdrage aan de te berei-
ken overheidsdoelen. Evenmin wordt een verband gelegd tussen dic opvattingen en
debatten of discoursen over plattelandsontwikkeling op andere niveaus.

Ook schept het onderzoek weinig helderheid in de relatie tussen regionale
besluitvormingsprocessen en de ingewikkelde, vaak starre beleidsomgeving.
Hoewel de geringe beleidsruimte voor regionale initiatieven wel wordt gesigna-
leerd is niet duidelijk hoe betrokkenen hiermee in de praktijk omgaan. Is er sprake
van gescheiden domeinen, wederzijdse aanpassing, actieve integratic of openlijke
machtsstrijd?

Recente overheidsadviezen bevestigen het belang van dit vraagstuk. Zo consta-
teert de Raad voor het Landelijk Gebied dat alleen ingewijden de weg nog weten in
het ingewikkelde beleidsbouwwerk voor het landeljk gebied (Raad voor het
Landelijk Gebicd 2002a). Eén nota voor het landelijk gebied met vier cenduidige
gebiedscategorieén moet soelaas bieden. Volgens een onderzoek van het Neder-
lands Instituut voor Zorg en Welzijn (NIZW) in opdracht van het Bestuursakkoord
Nieuwe Stijl (BANS)® staan belemmerende wet- en regelgeving, de “beleids-
douche” en horizontale en verticale kokers de vernieuwing van het platteland in de
weg. Het instituut bepleit onder meer integraal gebiedsgericht beleid en cen expe-
rimenteerwet voor het landelijk gebied, die “gebiedseigen™ oplossingen die afwij-
ken van generieke regelgeving mogelijk maakt (Engbersen et al. 2001). Maar ook
dit soort adviezen ontberen analyse van de achtergronden van de geschetste knel-
punten cn de complexe machtsrelaties die er mee samenhangen.

Kortom, het bestaande onderzoek naar regionale besluitvormingsprocessen rond
plattelandsontwikkelingsprojecten is beperkt, zowel in omvang als benadering. Er
is weliswaar oog voor de complexiteit, maar het onderzoek lijdt veelal aan een
instrumentele ‘bias’ en heeft daardoor onvoldoende aandacht voor structurele
maatschappelijke en politicke ontwikkelingen. Bovendien is er te weinig aandacht
voor de inhoudclijke aspecten van besluitvorming.

Deze opmerkingen leiden tot de volgende uitgangspunten voor mijn studie. Ik
beschouw de besluitvorming rond regionale plattelandsontwikkelingsprojecten als
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een interessant beleidssociologisch fenomeen, los van de eventuele bijdrage aan
sturing of beleild. Bovendien bestudeer ik de besluitvorming nadrukkelijk in
context, waardoor eventuele problemen met de beleidscontext en oplossingen
daarvoor aan het licht kunnen komen. Tenslotte heb ik aandacht voor zowel inhoud
als proces van besluitvorming.

1.5 Projectoverstijgende gevolgen

Ik ben heel bang dat men te erg gefocust 1s op het doen van het projectje, waar we eigen-
lijk al jaren mee bezig zyn. Veredelde landinnichters, een poeletje graven en een dingetje
doen, maar daar ging het miet om. Landstad Deventer ging veel meer over samenwerking
tussen overheden en ook vanaf de basis met mensen in gesprek komen (interview-
fragment)

De geintegreerde gebiedsgerichte aanpak in het plattelandsbeleidsdomein krijgt
vorm in projecten met een over het algemeen buitenwettelijk, dus experimenteel,
karakter. De tijdsduur van deze projecten loopt uiteen van een paar tot ruim ticn
jaar. Naast visievorming 1s er veel aandacht voor uitvoering van concrete maatre-
gelen of projecten. Dit roept de vraag op, wat er gebeurt als de projectperiode
voorbij is en de subsidiekraan wordt dichtgedraaid. Beklyjft cr iets van de interac-
tieve aanpak, geformuleerde gebiedsvisie of gevonden oplossingen dan wel in de
regio zelf, in andere regio’s of op andere beleidsniveaus?

Deze vraag komt voort uit mijn persoonlijke betrokkenheid by de beleids-
vernieuwing en is maatschappelijk van belang. De complexiteit van dc plattelands-
problematiek - gekenmerkt door samenhangende problemen, uiteenlopende opvat-
tingen en onzekerheid over de te nemen maatregelen - 1s de laatste jaren alleen
maar toegenomen (Raad voor het Landelijk Gebied 2002a; Raad voor het Landelijk
Gebied 2002b). Een blijvende, versterkte rol voor geintegreerd, gebiedsgericht
beleid, waarin naast onderhandeling tussen betrokkenen ook plaats 1s voor leren,
lijkt dan een geschikte oplossingsstrategie (Hisschemoéller en Hoppe 1998;
Boonstra 2001). Ondanks vele tekortkomingen (zie: Frouws en Van Tatenhove
1999; Frouws en Leroy 2003) biedt de aanpak kansen voor een grotere betrokken-
heid van plattelandsbewoners, mobilisatie van hun kennis en kunde en de totstand-
koming van creatieve oplossingen, aangepast aan de specifieke regionale omstan-
digheden. Bovendien kan een werkelijk integrale, interactieve aanpak het vertrou-
wen herstellen tussen plattelandsbewoners en overheid en tussen plattelandsbewo-
ners onderling, een thema dat inmiddels ook hoog op de politieke agenda staat.

De mogelijk blijvende betekenis van de beleidsvernieuwing is juist nu bijzonder
relevant. De ‘ecrste fase’ gebiedsgericht beleid 1s inmiddcls afgerond en opgevolgd
door een nieuwe stroom gebiedsgericht beleld (LEADER+, Reconstructie,
proeftuinen). Bovendien zijn er nieuwe plannen voor het landelijk gebied (Nota
Ruimte, Agenda Vitaal Platteland, diverse streekplannen en bestemmingsplannen)
en aanpassingen op bestaande wet- en regelgeving (Investeringsbudget Landelijk
Gebied, Programma Beheer, Natuurbeschermingswet) in de maak. Hierin kunnen
ervaringen uit gebiedsgerichte projecten worden benut.

Sociologische en beleidswetenschappelijke literatuur vat deze vraag naar ver-
ankening doorgaans op als institutionaliseringsvraagstuk (Zijderveld 1974; Van
Doom en Lammers 1976; March en Olson 1984; Czada 1996; Hendriks 1996;
Steunenberg 2001). Met de opkomst van met name postmoderne stromingen is
institutionalisering echter enigszins uit de mode geraakt. Postmodemnisten kondigen
zelfs de komst aan van de post-institutionele maatschappij, verwijzend naar
dominante trends zoals individualisering, globalisering, horizontalisering en
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fragmentatic (Kumar 1995, Albrow 1996) Anderen benadrukken dat er wel dege-
Inyk sprake blyft van institutionahisering, ook al zyn de nieuwe instituties minder
domunant, kleinschaliger, opener en pluriformer dan 1n het verleden (Van Doom en
Lammers 1976, Ziyyderveld 2000, Van Tatenhove en Leroy 2000)

Ik wil me niet direct mengen 1n dit debat maar constateer dat het huidige platte-
landsbeleidsdomein tal van geinstitutionaliseerde beleidspraktyken omvat vast-
gelegd 1n wet- en regelgeving, beleidsprogramma’s en bestuurlyk-organisatonsche
structuren Een zekere mate van institutionalisering van een beleidsvernieuwing
Ikt 1n deze context derhalve noodzakelyk om blyvend effect te sorteren

Persoonlyke betrokkenheid by de verwezenlyking van de potenties van de geinte-
greerde, gebiedsgenchte aanpak gekoppeld aan een vermoeden dat eenmalige
projecten hiervoor niet volstaan, brengen me er toe de verankering van de gebieds-
gerichte crvaringen 1n het onderzoek te betrckken Dit vraagstuk 1s beleidsrelevant
en raakt aan boeiende theoretische discussies over institutionalisering

1.6 Beleidsarrangementenbenadering

De voorgaande paragrafen leverden een aantal uitgangspunten op voor de beant-
woording van de centrale vragen in dit onderzoek Deze witgangspunten kunnen
tevens worden gelezen als cisen voor het te ontwikkelen conceptueel kader Reca-
pitulerend het conceptueel kader moet

o primair gericht zyn op de analyse van beleid (in tegenstelling tot analyse voor
beleid),

e aandacht hebben voor zowel het beleidsproces als de beleidsinhoud en de rol van
betekenisgeving,

e de besluitvorming 1n het hier en nu in verband brengen met de institutionele con-
text en daarmee oog hebben voor de machtsverhoudingen binnen de relevante
beleidsterreinen,

¢ 1nzicht verschaffen in de middellange termiyn effecten van dit beleidshandelen

Voorafgaand aan de keuze voor een conceptueel kader heb 1k me georienteerd op

diverse beleidsnetwerkbenaderingen en op de beleidsarrangementenbenadenng,

zoals recentelyk uitgewerkt door Van Tatenhove, Arts en Leroy voor de analyse
van het miheubeleid Beide (groepen van) benaderingen zyn beoordeeld op basis
van de genocmde eisen Deze paragraaf doet van dit afwegingsproces verslag

Voor dc analyse van complexe besluitvormingsprocessen werd n de jaren tachtig
en negentig in bestuurskundig Nederland het begnp beleidsnetwerken populair
(Kickert en Van Vught 1984, Baayens 1988, Godfroy 1989, Hufen en Ringeling
1990, De Bruyn en Ten Heuvelhof 1994, Kickert et al 1997) Hoewel er uitcenlo-
pende typologieen en indelingen achter schuil gaan, worden beleidsnetwerken over
het algemeen opgevat als min of meer stabicle patronen van sociale relaties tussen
wederzyds afhankelijke actoren, die zich formeren rondom beleidsproblemen en/of
beleidsprogramma’s (Klyn 1996) Netwerkactoren zyn op elkaar aangewezen om
doelen te realiseren Behalve door wederziydse afhankelykheid kenmerken de acto-
ren zich door pluriformiteit en relatieve autonomie Andere begrippen die 1n de
netwerkliteratuur centraal staan zyn interactie, strategicen, regels, hulpbronnen,
macht en de spelmetafoor (Godfroy 1981, Klyn 1996)

Behalve als analysemodel heeft het begnp ook als sturingsmodel school ge-
maakt onder beleidsmakers en -onderzoekers (Hanf en O’Toole 1992, Van Taten-
hove en Leroy 1995) Netwerken ziyn 1n die laatste visie te maken, te veranderen en
zo nodig af te brcken Netwerkmanagement 1s mogelyk en netwerken zyn een
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nieuw, modern instrument voor meer effectieve beleidsvoering (Baajjens 1988,
Glasbergen 1989, De Bruyn en Ten Heuvelhof 1995)

De geintegreerde gebiedsgerichte aanpak van plattelandsproblemen 1s by uitstek
geinspireerd door 1deeen over netwerksturing Ook 1n de schaarse beleidsweten-
schappelyke studies naar gebiedsgerichte beleidsprocessen overheerst de benade-
ring van het beleidsnetwerk als sturingsmodel (Glasbergen en Driessen 1993,
Driessen et al 1995a, Huitema en Hinssen 1998)

Past het beleidsnetwerk als sturingsmodel slecht by het verkennende karakter
van dit onderzoek, de analytische variant heeft wel zyyn waarde bewezen voor de
analyse van strategische interactie tussen wederzijdse afhankelyke actoren 1n com-
plexe besluitvormingssituaties Toch kies 1k niet voor het beleidsnetwerk als analy-
semodel De belangnyjkste reden i1s de manier waarop deze benadering met de
institutionele context en lange termyn effecten omgaat Behalve van strategische
motieven van deelnemende actoren hangt de aard van de interacties in het netwerk
ook af van meer algemene maatschappelyke en politieke ontwikkelingen buiten het
netwerk Omgekeerd zullen uitkomsten van netwerkinteracties toekomstige besluit-
vormingsprocessen en ontwikkelingen op ‘macro-niveau’ beinvloeden Van Taten-
hove en Leroy tonen overtuigend aan dat in de beleidsnetwerkhiteratuur de invloed
van de politicke en maatschappelyjke context op de interacties en machtsrelaties in
beleidsnetwerken onhelder 1s Gevolg 1s dat onder meer de selectie van net-
werkactoren, de vigerende probleemdefimitie, de relatie tussen organisaties binnen
het netwerk en machtige organisaties buiten het netwerk en de beschikbare hulp-
bronnen onvoldoende geproblematiseerd worden (Van Tatenhove en Leroy 1995)

Bovendien concentreert het beleidsnetwerkonderzoek zich op de analyse van
besluitvorming 1n het hier en nu Hierdoor komen mogelyke effecten op toekom-
stige beleidspraktijken op hetzelfde of andere niveaus onvoldoende uit de verf

Een ander bezwaar 1s de geringe aandacht voor beleidsinhoud en betekenisge-
ving 1n de beleidsnetwerkbenadering Nadruk ligt op het proces en de interacties
tussen actoren (Klyn en Teisman 1992, Teisman 1992, Koppenjan et al 1993, De
Bruyn en Ten Heuvelhof 1994) Als er al oog 18 voor beleidsvoorkeuren van acto-
ren dan 1s er weimg aandacht voor het waarom hiervan en voor factoren die veran-
deringen 1n percepties veroorzaken (Pestman 2001)

Uitzonderingen ziyn er ook Zo besteden Grin en Van de Graaf uitgebreid aan-
dacht aan betekenisgeving in beleidsprocessen, de rol van achterliggende interpre-
tatiekaders en de functie van beleidsleren (Grin en Van de Graaf 1994, Grin en Van
de Graaf 1996a) Ook de aan de beleidsnetwerkbenadering verwante configuratie-
benadering (Klyn en Teisman 1991) verbindt de cognitieve dimensie van beleids-
voering nadrukkelyk aan de sociale dimensie Veranderingen in zogenaamde
werkelykheidsdefinities zyn het gevolg van de doorgaande 1nteractie tussen actoren
(Termeer 1993, De Jong 1999)

Deze laatste varianten ‘scoren’ echter net als de andere beleidsnetwerkbenade-
ringen onvoldoende op het eerder genoemde cnterium van de institutionele context
en machtsrelaties (Goverde en Van Tatenhove 2000) Maken Gnin en Van de Graaf
hieraan geen woord vuil, 1n de configuratiebenadering zyn macht en contextuele
ontwikkelingen alleen relevant voor zover ze in de werkelyk-heidsdefinities van
actoren terug komen Hoewel er 1ets voor te zeggen valt dat feiten alleen betekenis
krygen via de werkelykheidsdefinties van actoren, gaat deze opvatting voorby) aan
de ongelyke kansen van verschillende werkelykheidsdefinities om gedeeld te wor-
den door meerdere actoren Zoals Pestman terecht opmerkt “De ene werkelyk-
heidsdefimtie 1s de andere niet” (Pestman 2001 20) Het lhigt voor de hand de
verklaning voor deze ongelyke kansen te zoeken in de vigerende verdeling van
hulpbronnen en de institutionele context
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Betere aanknopingspunten voor dit onderzoek biedt de beleidsarrangementenbena-
dering die deels ontstond uit onvrede met de te ‘voluntaristisch’ bevonden beleids-
netwerkanalyses. De wisselwerking tussen traditionele en nieuwe initiatieven van
beleidsvoering en sturing staat hierin centraal. Structurele politieke veranderingen
worden met strategische beleidsvernieuwing in verband gebracht. Het begrip
beleidsarrangement fungeert als brug tussen beide. Het verwijst naar de tijdelijke
stabilisering van organisatie en inhoud van een beleidsdomein. De structurele
processen van maatschappelijke verandering en hun doorwerking op het politicke
domein van de samenleving worden aangeduid met het begrip politieke modernise-
ring. Hierin onderscheiden de auteurs drie fasen, respectievelijk vroege moderni-
sering, anti-moderniscring en late modemisering. Elke fase wordt gekenmerkt door
dominante opvattingen over politiek, sturing en beleid en door bepaalde verhou-
dingen tussen staat, markt en civiele samenleving. Naast politiecke modernisering en
beleidsarrangement vormt institutionalisering het derde centrale begrip van de
benadering. Het hoofddoel is de voortdurende institutionalisering van beleidsarran-
gementen te begrijpen en te analyseren als resultante van de wisselwerking tussen
de interactics van actoren in de beleidspraktijk van alledag enerzijds en processen
van maatschappelijke en politieke veranderingen (politicke modernisering) ander-
zijds (Leroy et al. 2001).

Deze summiere omschrijving maakt duidelijk dat de beleidsarrangementenbena-
dering tegemoect komt aan de cerder geformuleerde eisen voor het theoretisch
kader. De benadering is primair gericht op de analyse van beleid, hoewel de auteurs
ook prescriptieve aspiraties hebben (Arts et al. 2001; Van Zouwen en Van Taten-
hove 2002). Het begrip beleidsarrangement brengt inhoud en proces van beleids-
voering samen en relateert de besluitvorming in het hier en nu aan ontwikkelingen
in de institutionele context. De focus op institutionalisering biedt tenslotte aankno-
pingspunten voor inzicht in de lange termijn effecten van beleidshandelen.

Nadelen zijn er echter ook. Het onderzoeksprogramma moet zich nog groten-
deels bewijzen. Zo blijkt het begrip politicke modemisering in empirische studies
lastig te hanteren. Met name dc gepropageerde fasenindeling stuit op empirische
bezwaren. Fasen overlappen elkaar in de ti)d en zijn te abstract omschreven om de
specifieke ontwikkeling van beleidsvelden te duiden (Pestman 2000; Wisserhof
2000; Leroy et al. 2001).

Door de focus op de institutionalisering van beleidsarrangementen dreigt de
benadering verder voorbij te gaan aan beleidsvernieuwingen die (nog) niet veran-
kerd zijn (Hajer 2000; Hajer 2003). De integrale benadering in gebiedsgerichte pro-
jecten kan bijvoorbeeld worden gefrustreerd doordat dominante beleidsdirecties
vasthouden aan hun sectorale beleidsdoelen. Als alleen de resultante van interactie-
processen in de regio en beinvloeding door deze beleidsdirecties er toe doet - ‘neer-
gelegd’ in arrangementen - ontstaat onvoldoende zicht op vernieuwingspogingen
die stuk lopen. Ik ben bang dat door de genoemde focus de dynamiek van vorm-
geving van beleidsarrangementen in een complexe institutionele omgeving op de
achtergrond raakt. Is er sprake van aanpassing, handig inspelen op dan wel
openlijke strijd tussen het regionale arrangement-in-wording en de institutionele
context en wat is daarvan het resultaat?

In hoofdstuk 2 ontwikkel ik een conceptueel kader op basis van de beleidsarrange-
mentenbenadering en formuleer ik aanpassingen op de genoemde tekortkomingen.
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1.7 Wat volgt

De opbouw van mijn verdere verhaal is als volgt. In hoofdstuk 2 ontwikkel ik een
conceptueel kader waarmee ik inzicht wil krijgen in het verloop en de verankering
van regionale besluitvormingsprocessen rond plattelandsontwikkeling in de context
van meer traditionele vormen van beleidsvoering. Het concept beleidsarrangement
staat hierin centraal. Op basis hiervan wordt de vraagstelling van het onderzoek
verder aangescherpt. In hoofdstuk 3 werk ik uit hoe het conceptueel kader wordt
toegepast in het empirisch onderzoek. Het onderzoeksontwerp kenmerkt zich door
een meervoudige, narratieve casestudy en een afwisselend institutionele en proces-
analyse. Hoofdstuk 4 staat in het teken van een institutionele analyse van het plat-
telandsbeleidsdomein. Getoond wordt welke beleidspraktijken ten grondslag liggen
aan de opkomst van geintegreerd gebiedsgericht beleid en daarmee aan de vorming
van regionale arrangementen rond plattelandsontwikkeling. In de hoofdstukken 5, 6
en 7 beschrijf ik het besluitvormingsproces rond drie concrete plattelandsontwik-
kelingsprojecten in Noordwest Friesland, de Graafschap en Zuidwest Salland. Deze
procesbeschrijving wordt afgewisseld met beschrijvingen van relevante contextuele
beleidspraktijken. Aldoende ontstaat inzicht in de aard van de zich ontwikkelende
arrangementen in de drie regio’s. Hoofdstuk 8 heeft een tweeledig karakter. Het
bevat enerzijds een vergelijking tussen de drie casus in termen van proces en uit-
komst. Anderzijds gaat het in op de vraag of de dimensies van de gevormde arran-
gementen in de betreffende regio’s beklijven. Hiermee geeft het antwoord op de
vraag naar de institutionele consequenties van de drie besluitvormingsprocessen. In
hoofdstuk 9 trek ik temslotte conclusies op basis van de empirische analyse,
evalueer ik de waarde van het conceptueel model en doe ik beleidsrelevante aan-
bevelingen.

Noten

1 Rietachtige veenmoerasvegetatie die dieren niet willen eten.

Veel wetenschappers en beleidsmakers hanteren een meer normatieve invulling van het
begrip plattelandsontwikkeling Zo verstaat Van der Ploeg (1999) onder plattelandsont-
wikkeling een verbreding van de agrarische economie, grotendeels gebaseerd op lokale
hulpbronnen, zoals landschap, sociale netwerken en kennis, resulterend 1n nieuwe ‘ver-
bindingen’ tussen landbouw en maatschappy. Deze ontwikkeling staat niet los van
fertelijke veranderingen op het platteland, maar 1s daarvan wel een specifieke uitsnede
Zodoende krygt het begrip een sterk positieve connotatie (zie ook: Van Broekhuizen et
al. 1997).

3 De regionale plattelandsontwikkelingsprojecten moeten niet worden verward met de
vaak tientallen uitvoeringsprojecten die erbinnen worden ontwikkeld.

4  Genoemd naar het onderzoek van een groep Wageningse ruraal sociologen naar uiteen-
lopende bedryfsontwikkelingspatronen en -perspectieven in de land- en tuinbouw. Dit
onderzoek verwierf veel bekendheid in de landbouwpraktijk, belangenbehartiging en
beleldskringen omdat het tot dan toe dominante indelingen van ‘blijvers’ en ‘wijkers’,
‘koplopers’ en ‘achterblijvers’ dan wel levensvatbare en niet-levensvatbare bedrijven
ontkrachtte.

5  BANS behelst een interbestuurlyk en intersectoraal samenwerkingsverband van ryk,
provincies (IPO) en gemeenten (VNG). Een van de doelen is de sociaal-economische
versterking van plattelandsgebieden






2 Conceptueel kader

2.1 Inleiding

In hoofdstuk 1 heb ik de aanleiding voor en de doelstelling van dit onderzoek ge-
schetst. Bovendien is de eerste aanzet voor het conceptuele kader gegeven. Recapi-
tulerend: met deze studie wil ik inzicht krijgen in de besluitvorming rond een aantal
regionale plattelandsontwikkelingsprojecten, de verschillen hiertussen verklaren en
een relatie leggen tussen deze processen en de institutionele context. Deze pro-
bleemstelling, tezamen met enkele persoonlijke uitgangspunten (zie hoofdstuk 1),
stellen in het kort de volgende eisen aan het te ontwikkelen conceptueel kader: Het
kader moet gericht zijn op de analyse van beleid, aandacht hebben voor zowel het
proces als de inhoud van beleidsvoering, de besluitvorming rond regionale platte-
landsontwikkeling in verband brengen met de structurele context en inzicht ver-
schaffen in de middellange termijn effecten van dit beleidshandelen.

Het kader wordt in drie stappen ontwikkeld:

e conceptualisering van de aard van regionale arrangementen rond plattclandsont-
wikkeling;

e conceptualisering van totstandkoming en verdere institutionalisering van deze
arrangementen,;

e conceptualisering van de voorwaarden voor deze institutionalisering.

In de volgende drie paragrafen doe ik hiervan verslag. Vervolgens worden de on-

derzoeksvragen 1n 2.5 nauwkeuriger geformuleerd. Ik sluit het hoofdstuk af met

een samenvatting van het conceptuele kader en hypothesen voor het empirisch

onderzoek.

2.2 Regionale arrangementen rond plattelandsontwikkeling

De beleidsarrangementenbenadering kwam in het vorige hoofdstuk naar voren als
geschikt startpunt voor de ontwikkeling van het conceptuele kader voor dit onder-
zoek. In deze benadering staat de wisselwerking tussen dagelijkse beleidsprocessen
en structurele maatschappelijke en politiecke ontwikkelingen namelijk centraal,
waarbij het concept beleidsarrangement als brug tussen beiden fungeert. Bovendien
heeft de benadering oog voor zowel de inhoudelijke als procesmatige kant van
besluitvorming.

Wat betekent het concept beleidsarrangement 1n mijn onderzoek? Ik vat de con-
stellatie die tot stand komt in het besluitvormingsproces rond een regionaal platte-
landsontwikkelingsproject, onder invloed van meer algemene maatschappelijke en
politieke ontwikkelingen, op als regionaal beleidsarrangement rond plattelands-
ontwikkeling. Dit weerspiegelt het labiele evenwicht van inhoud en organisatie van
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het plattelandsbeleidsdomein in de betreffende regio (vrij naar: Van Tatenhove et
al. 2000a: 54).

De term beleidsdomein in deze definitie verwijst in principe naar alle beleids-
praktijken rond plattelandsontwikkeling. Omdat plattelandsontwikkeling, ruim
opgevat als doorgaande aanpassing van het platteland aan wensen van de samenle-
ving, formeel is geinstitutionaliseerd in uiteenlopende beleidsvelden zoals land-
bouwbeleid, ruimtelijke ordeningsbeleid, milieubeleid en natuurbeleid, beslaat het
plattelandbeleidsdomein meerdere beleidsvelden. Dit vraagt om afbakening. Ik kies
voor een empirische begrenzing van het plattelandsbeleidsdomein. Als (potentiéle)
deelnemers aan het regionale besluitvormingsproces een onderdeel van de beleids-
context mobiliseren, dan maakt dit deel uit van het beleidsdomein. Zo kan de stuur-
groep van cen regionaal project gebruik maken van Europese subsidieregelingen
voor plattelandsontwikkeling, insprcken op het provinciale streekplan of pogingen
ondernemen het mestbeleid aan te passen aan hun regionalc visie. Anderzijds kun-
nen aanvankelijke buitenstaanders, betrokken bij de ontwikkeling of uitvoering van
beleid dat raakt aan de rcgionale plattelandsontwikkelingsprojecten, zich tegen het
regionale besluitvormingsproces aan bemoeien op basis van formele spelregels. Dit
is het geval wanneer de inspecteur ruimtelijke ordening de overeengekomen regio-
nale visies of activiteiten toetst aan de ruimtelijke ordeningsregelgeving en daar-
over adviseert. Het plattelandsbeleidsdomein omvat daarmee de onderzochte regio-
nale plattelandsontwikkelingsprojecten in wisselwerking met door betrokken acto-
ren gemobiliscerde formele belcidsvelden en kan variéren in de tijd en per onder-
zochte casus.

De aanduiding regionaal verwyjst daarbij uitsluitend naar de gebiedsproble-
matick waarop het arrangement betrekking heeft. Betrokken actoren, structurerende
regels, hulpbronnen en discoursen zijn, zoals het voorgaande duidelijk maakt, ook
vaak afkomstig van andere beleidsniveaus. Het duidelijkst is dit als nationale of
Europese beleidsprogramma’s de beleidsdoelen en procesinrichting van regionale
plattelandsontwikkelingsprojecten voorschrijven in ruil voor subsidieverlening. Uit
de empirie moet verder blijken hoe de betreffende regio wordt begrensd, wie daarin
een beslissende stem heeft en in hoeverre daarbij wordt aangesloten op bestaande
percepties van regionale 1dentiteit.

Het concept beleidsarrangement kan nader worden gedefinieerd door vier dimen-
sies te onderscheiden, waarbij de eerste drie naar de organisatie en de laatste naar
de inhoud verwijzen:

¢ de bij het beleidsdomein betrokken actoren en hun coalities;,

e de verdeling van macht en invioed tussen deze actoren;

¢ de vigerende regels van het spel;

o de vigerende beleidsthema’s (vrij naar:Van Tatenhove et al. 2000a; Leroy et al.

2001).

De dimensies worden in dit onderzoek als volgt begrepen: Actoren zijn individuen
of organisaties betrokken bij het regionale plattelandsontwikkelingsproject. Of ik
een actor zie als individu of vertegenwoordiger van een organisatie is athankelijk
van zijn handeling en dus contextgebonden.

Van coalitievorming is sprake als twee of meer actoren duurzaam samenwerken
op basis van gedeelde doelen, hulpbronnen en/of interpretaties van beleidsdiscour-
sen (Van Tatenhove et al. 2000a: 57). Godfroij stelt dat er bij coalitievorming bo-
vendien een conflict met een derde partij bestaat, hetgeen coalities onderscheidt
van gewone samenwerkingsverbanden (Godfroij 1981: 90). Van Tatenhove spreekt
in dit verband van “supporting” versus “challenging” coalities in het beleidsarran-
gement (Tatenhove et al. 2000a: 57). Coalities kunnen behalve vanuit een strate-
gisch ook vanuit een institutioneel perspectief worden bestudeerd. Structurele
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maatschappelyke en politieke ontwikkelingen beinvlioeden welk soort coalities n
een bepaalde periode overheersen Zo ziyn momenteel publiek-private samenwer-
kingsverbanden erg populair, terwyjl voorheen samenwerking tussen verschillende
overheidslagen meer voor de hand lag

De tweede dimensie van het beleidsarrangement 1s de verdeling van macht en
invioed In dit onderzoek 1s macht het min of meer permanente vermogen van een
actor om 1In te grypen 1n besluitvormingsprocessen en uitkomsten tc realiseren
(Giddens 1984 14) Deze macht berust op hulpbronnen, zoals geld of formele be-
voegdheden, die een actor ter beschikking heeft Invloed 1s het daadwerkelyk berer-
ken van eigen doelen door interventie in het besluitvormingsproces (Huberts 1994,
Arts 1998) Anders gezegd macht 1s het vermogen tot beinvloeden en heeft een re-
latief duurzaam karakter, terwyl invloed verwyjst naar de realisatie van een inciden-
teel effect (Huberts en Klemnnyjenhuis 1994) Meestal liggen macht en invloed 1n
elkaars verlengde, byvoorbeeld als het ministerie van LNV, gebruik makend van
haar formele bevoegdheden in het plattelandsbeleidsdomein, de subsidiekraan
opendraait voor innovatieve projecten en daarmee eigen doelen dichterby brengt
Het gaat daarby overigens miet altyyd om zichtbare machtsuitoefening Bachrach en
Baratz tonen het belang van impliciete machtsuitoefening door anticipatic en non-
decisie (Bachrach en Baratz 1970) Een conceptie van macht zonder de notie van
invloed op uitkomsten 1s echter misleidend (Arts 1998 57) Soms resulteert de
beschikking over veel hulpbronnen namelyk met in daadwerkelyke invloed De
realisatie van macht hangt altyyd af van de opstelling van de “afhankelyke” actoren,
van hun “medewerking” of “tegenwerking” (Frouws 1994 20) Anderzyds hoeft
effectieve beinvloeding niet altyd te verwyzen naar een machtige speler Het
succes kan heel goed eenmalig of tyydelyk zyn

De mogelykheden voor het uitoefenen van macht cn invloed zyn niet onbeperkt
Ze worden bemvloed door de vigerende regels en asymmetrische verdeling van
hulpbronnen 1n de samenleving (Giddens 1984) Hoe meer deze structurele machts-
verhoudingen geobjectiveerd zin 1n institutionele mechanismen en routines die de
verdeling van bevoegdheden, kwalificaties, posities en revenuen vastleggen, hoe
natuurlyker en vanzelfsprekender de domnantie Iykt (Frouws 1994 19) Schatt-
schneider doelt hierop als hij spreekt over de ‘mobilization of bias’ “All forms of
political orgamization have a bias in favor of the explontation of some kinds of con-
fhict and suppression of others because organization i1s the mobilization of bias
Some issues are orgamised into politics while others are organmised out” (Schatt-
schneider 1960) Toch zyn ook deze verhoudingen niet onveranderbaar Giddens
benadrukt dat actoren de aard van de vigerende regels en hulpbronnen in de sa-
menleving kunnen wijzigen 1n interactie (Giddens 1984)

Het vertrekpunt voor myn analyse 1s sociale interactie Ik betrek de genoemde
asymmetrische hulpbronnenverdeling 1n deze analyse, voor zover deze 1n het regio-
nale besluitvormingsproces wordt geactiveerd Bovendien gaat het in min analyse
niet alleen om de vraag wie over de meeste hulpbronnen beschikt of de meeste
invloed heeft, maar vooral om de vraag, hoe macht en invloed worden uitgeoefend,
zowel door actoren als via institutionele mechanismen Flyvbjerg noemt dit de
“strategies-and-tactics” benadering van macht “ power 1s not only something
one appropriates, but also something one reappropriates and exercises in a con-
stant back-and-forth movement n relations of strength, tactics, and strategies”
(Flyvbjerg 2001 131,132) Taal, het gebruik van de ‘juiste’ argumenten en defini-
ties speelt hienn een cruciale rol (zie ook Hajer 1995)

By de derde en vierde dimensie van het beleidsarrangement (spelregels en
beleidsthema’s) gaat het om regels Regels zin technieken en generaliseerbare pro-
cedures die worden toegepast in de productie en reproductie van besluitvorming
(Giddens 1984 21) Ze definieren de mogelykheden en beperkingen voor actoren
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om legitiem en zinvol te handelen binnen het arrangement Klyn onderscheidt in
navolging van Giddens de volgende kenmerken van regels regels constitueren
sociale praktiyken, regels moeten ‘navolging’ kriyjgen, regelgeleid gedrag berust op
competenties van actoren en regels zyn transsituationeel en niet actorgebonden
(Klyn 1996 62,63) Een nuttig onderscheid 1s verder het verschil tussen formele en
informele of sociale regels Volgens Giddens zyn formele, wettelyjke regels gecodi-
ficeerde interpretaties van sociale regels die actoren 1n de samenleving hanteren
(Giddens 1984 21) Dt 1s echter maar een deel van het verhaal In het openbaar
bestuur 1s 1n toenemende mate sprake van regels die geen codificaties zyn van
sociale regels, maar instrumenten bedoeld om het gedrag van actoren te sturen Ze
worden ontworpen binnen bureaucratische overheidsorganisaties, die niet zonder
meer een goed 1nzicht hebben 1n de sociale regels en praktische kennis van actoren
1n de samenleving By de mitvoenng van dit beleid ontstaat daardoor vaak een kloof
tussen het imperatief en het praktisch handelen van burgers, maatschappelyke
organisaties en marktpartyjen (Edwards en Holt 1989 16) Just deze kloof 1s een
van de ontstaansgronden voor een meer participatieve aanpak in de sturing van het
landelyk gebied uitmondend 1n regionale plattelandsontwikkelingsprojecten (zie
hoofdstuk 4)

In een beleidsarrangement 1s verder onderscheid te maken tussen organisato-
nsche en inhoudelyke regels Voorbeelden van organisatonische of spelregels
(derde dimensie) zyn wie doet er mee 1n het beleidsspel en wie wordt
buitengesloten (toegangsregel), hoe moeten actoren zich ten opzichte van elkaar
gedragen (omgangsregel), wie beshist waarover (positieregel) enzovoort (zie ook
Klyn 1996) Deze spelregels, die de interacties in beleidsarrangementen structu-
reren, komen niet 1n 1solatie tot stand Ze verwyzen naar de normatieve en
zingevingsregels, al dan niet formeel, die binnen de samenleving als geheel gelden
(Van Tatenhove et al 2000a) Zo hangt de verbreding van regionale arrangementen
in plattelandsontwikkeling in termen van deelnemende actoren (toegangsregel)
samen met de veranderende verhouding tussen staat en maatschappy en de
opkomst van interactieve beleidsvorming als meuw sturingsconcept

De inhoudelyke regels, de vierde dimensie van het beleidsarrangement, verwiy-
zen naar de gedeelde interpretatiekaders waarmee betekenis wordt gegeven aan een
beleidsdomein Van Tatenhove et al conceptualiseren deze interpretatickaders als
‘policy discourses’ (Van Tatenhove et al 2000b) en in latere publicaties als
‘belerdsdiscoursen en -programma’s’ (Leroy et al 2001, Leroy et al 2003) Een
discours wordt vervolgens i navolging van Hajer opgevat als “ a specific
ensemble of 1deas, concepts, and categorisations that are produced, reproduced
and tranformed in a particular set of practices and through which meaning 1s given
to physical and social relations” (Hajer 1995 44) Discours 1s volgens deze defini-
tie behalve een verzameling van 1deeen en concepten ook een manier van spreken
(Pestman 2001 21) Discoursen maken de sociale en fysieke werkelykheid beteke-
nisvol voor actoren en bepalen welke problemen en oplossingsrichtingen legitiem
zyn Tezelfdertyd herscheppen en transformeren actoren deze “elements of a more
general cultural context” 1n hun ontmoetingen door ze te gebruiken en toe te pas-
sen 1n “real-life contexts” (Layder 1997 85) Beleidsdiscoursen onderscheiden zich
van andere discoursen door hun specificke beleidsachtergrond en normatieve
karakter Terwyl alledaagse of media-discoursen normatieve elementen kunnen
omvatten, hebben beleidsdiscoursen altyyd een normatief element (Dicke 2001 6)
Een voorbeeld van een dergelyk discours 1n het plattelandsdomein 1s het moderni-
seringsdiscours dat na de Tweede Wereldoorlog de landbouwbeleidsvoering domi-
neerde en een ingrypende herstructurering van landbouw en platteland beoogde
(zie hoofdstuk 4)
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Het begrip discours bevindt zich aldus op een hoog abstractieniveau (Pestman
2001 21) Dit maakt het lastig hanteerbaar in de context van byvoorbeeld een
regionaal besluitvormingsproces De beleidsarrangementenbenadering besteedt aan
deze analytische kloof echter weinig aandacht Discoursen worden geacht “suppor-
ters” te hebben, die ze gebruitken om betekenis te geven aan (milieu)-problemen en
b1y het ontwerp van oplossingsstrategieen 1n arrangementen Verondersteld wordt
verder dat arrangementen zich kenmerken door een dominant discours, waarvan de
inhoud voortdurend wordt betwist door concurrerende discoursen (Van Tatenhove
et al 2000a 63, 64) Beide witgangspunten zyn problematisch Hoewel discoursen
kunnen worden gedragen en gemobiliseerd door specifieke coalities van actoren, 1s
er meestal geen directe en eenduidige correspondentie tussen een actor, zyn verha-
len en opstelling aan de ene kant en het onderliggende discours aan de andere kant
In interactie laten actoren zich informeren door verschillende discoursen en raken
elementen van het discours vermengd met persoonlyke ervaringen, wensen en
doelen (Hajer 1995, Boonstra 2001 243, Broekhans 2003)

Verder gaat de beleidsarrangementenbenadenng te gemakkelyk wit van discours-
dominantie (zie ook Dryzek 1997 10-12, Huitema 2002) In dit onderzoek 1s dat
in 1eder geval geen zinmg witgangspunt' In hoofdstuk 1 heb 1k uitgebreid stilge-
staan by de nichtingenstryd 1n het plattelandsbeleidsdomemn Op macro-niveau 1s
dan ook geen sprake van een dominant discours over mnchting, gebruik en toe-
komst van het platteland Er 1s eerder sprake van verschillende, naast elkaar
bestaande ‘plattelandsdiscoursen’ (zie hoofdstuk 4) Ik ga daarom uit van de werk-
hypothese dat by de totstandkoming van regionale arrangementen verschillende
mterpretatickaders een rol spelen Op termyn kan dominantie ontstaan, maar deze
zal waarschyynlyk tydelyk en partieel zyn (zie verder 2 4)

Het 1s daarmee twyfelachtig of de discursieve dimensie van het regionale arran-
gement zich laat ‘vangen’ 1n een of meerdere herkenbare discoursen Dit brengt me
er toe 1n eerste instantie een ander concept te gebruiken voor deze dimensie en het
begrip discours te reserveren voor de analyse van ‘talige’ ontwikkelingen 1n het
beleidsdomein als geheel (zie ook 23) Hierby kan ik inspiratie putten uit de
pogingen van andere auteurs om de kloof tussen het macro-niveau van discoursen
en micro-niveau van strategische interactie te slechten (zie Hajer 1995, Pestman
2001, Huitema 2002, Broekhans 2003) Ik sluit aan by het werk van Pestman die
voor dit ‘tussenniveau’, waar zich ook de regionale arrangementen bevinden, het
concept beleidsthema ntroduceert “Een beleidsthema is een voor een of meer
beleidsterreinen wezenlyk onderwerp waarop het maatschappelyk en bestuurlyk
debat en de besluitvorming worden geconcentreerd” (Pestman 2001 27) Beleids-
thema’s kunnen uit concrete, op een specifiek project betrokken vragen of pro-
bleemsituaties worden gedistilleerd en zin een reconstructie van de onderzoeker In
veel gebiedsgenichte projecten speelt byvoorbeeld de vraag of en op welke wijze
boeren een rol kunnen vervullen m het beheer van natuur Het onderliggende
beleidsthema 1s de vraag naar scheiding dan wel verweving van landbouw en na-
tuur dat voor meer projecten, beleidsniveaus en -velden relevant 1s Een op het pro-
Ject betrokken vraag als “wie moeten deel uitmaken van de stuurcommissie, alleen
overheden of ook belangengroepen?”’, raakt aan projectoverstygend thema’s over
de innchting van interactieve beleidsprocessen en directe versus representatieve
democratie

De specifieke invulling van beleidsthema’s kan per project verschillen Boven-
dien zullen met alle beleidsthema’s overal even sterk naar voren komen afthankelyjk
van onder meer de fysieke kenmerken van een streek, de definitie van de gebieds-
problematiek, de bestuurlyke verhoudingen en bestaande selectiemechanismen De
beleidsthema’s en hun specificke invulling vormen uitsneden van de eerder ge-
noemde discoursen Zo 1s de vraag naar scheiding en verweving van landbouw en
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natuur een centraal thema in verschillende plattelandsdiscoursen over gebruik, in-
richting en toekomst van het platteland.

Naast het verbinden van macro- en microniveau vergemakkelijkt de analyse van
beleidsthema’s de vergelijking van verschillende besluitvormingsprocessen en
geeft het inzicht in de vraag hoe verschillende plattelandsdiscoursen met hetzelfde
thema omgaan. Dicke benadrukt dat dit laatste ook vergelijking in de tijd mogelijk
maakt, omdat thema’s vaak een zekere duurzaamheid hebben (Dicke 2001: 9). Het
beleidsthema verweving of scheiding van natuur en landbouw is daarvan een
voorbeeld bij uitstek. Al sinds de jaren ‘70 van de vorige eeuw beheerst deze vraag
het debat over de inrichting van het platteland en laat wat betreft de invulling een
ware golfbeweging zien.

De vier dimensies van het beleidsarrangement zijn sterk met elkaar verbonden. Zo
definiéren spelregels welke actoren deel uit maken van het arrangement en legiti-
meren deze regels de bestaande machtsverhoudingen. Anderzijds krijgen spelregels
en ook hulpbronnen pas betekenis in de vigerende connotaties van beleidsthema’s.
Dit impliceert dat de discursieve dimensie een speciale positie inneemt. Wat geldt
als spelregel of hulpbron in een specifieke interactic context wordt gestuurd door
gedeelde interpretatiekaders (Lecuwis 1993: 105). Huitema (2002) stelt dat beleids-
discoursen voorkeuren omvatten omtrent de andere dimensies van het institutionele
arrangement en dat concurrerende discoursen aanleiding zijn voor het ontstaan van
verschillende arrangementen. Deze speciale positic van de discursieve dimensie
binnen het arrangement betckent echter niet dat de analyse van actoren, spelregels
en hulpbronnen kan worden overgeslagen. Er is vaak geen direct verband tussen
een beleidsthema of discours enerzijds cn regels en hulpbronnen anderzijds. Een
beleidspraktijk is altijd het resultaat van vele verschillende sturingsinitiatieven af-
komstig uit verschillende periodes van verschillende actoren (Pestman 2001). Ook
‘nieuwe’ arrangementen in plattelandsontwikkeling vertonen waarschijnlijk sporen
van het verleden die niet altijd te herleiden zijn tot een duidelijk discours of
beleidsthema.

De beschreven samenhang maakt ook dat verandering in één dimensie vroeger
of later gevolgen heeft voor andere dimensies. Empinische studies naar beleids-
arrangementen in witcenlopende beleidsdomeinen zoals infrastructuur, natuur en
omgevingsbeleid laten verschillende bronnen voor verandering zien: introductie
van nieuwe beleidsdiscoursen of -concepten, toetreden van nieuwe actoren en
veranderende spelregels (Van Tatenhove et al. 2000a: 205). Dit soort
veranderingen, zo stellen Leroy en Van Tatenhove, kunnen zowel het gevolg zijn
van strategisch handelen als het onbedoelde effect van interactie en vinden plaats in
een context van meer algemene politicke en maatschappelijke ontwikkelingen
(Leroy et al. 2001).

Coalities van actoren, macht en invloed, spelregels en beleidsthema’s vormen aldus
de basiselementen voor mijn analyse van de besluitvorming rond regionale platte-
landsontwikkelingsprojecten. Samen vormen ze de inhoudelijke en organisatori-
sche dimensies van de regionale arrangementen die zich vormen rond deze projec-
ten en het beleidsdomein structureren. Deze dimensies zijn sterk met elkaar verbon-
den. Er bestaat geen organisatie zonder inhoud en geen inhoud zonder actoren die
deze organiseren.

Met deze conceptualisering van de aard van regionale arrangementen 1s nog
niets gezegd over de wijze waarop arrangementen tot stand komen en verder veran-
kerd raken. De begrippen hiervoor bespreck 1k 1n de volgende paragraaf.
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2.3 Institutionalisering

In hoofdstuk 1 heb 1k de vraag opgeworpen of en op welke wiyze beleidsvernieu-
wingen 1n het plattelandsbeleidsdomein beklyven Heeft de besluitvorming rond
regionale projecten invioed op toekomstige besluitvormingsprocessen? Voor het
beantwoorden van deze vraag speelt het begrip institutionalisering een cruciale rol
Institutionalisering kan namelyk zowel een belangnjke voorwaarde als een hinder-
paal voor projectoverstygende gevolgen van vernieuwing zyn

Over het algemeen verwyst institutionahisering naar het verduurzamen van
sociaal handelen 1n organisatie- of handelingspatronen, die het gedrag vervolgens
structureren (Zyderveld 1974, Van Doorn en Lammers 1976) Gedrag wordt hier-
door i hoge mate voorspelbaar en vanzelfsprekend Instituties verschaffen dus
zekerheden Keerziyde 1s dat instituties actoren ook beperkingen opleggen Institu-
tionalisering kan zo ver gaan dat actoren de gevormde structuren als objectieve
werkelykheid gaan zien “A world so regarded attains a firmness in consciousness,
it becomes real n an ever more massive way and can no longer be changed so
readily’ (Berger en Luckmann 1967 77)

Toegepast op beleidsprocessen verwyst institutionalisering naar het verschiynsel
dat 1n en rondom beleid geleidelyk relatief stabiele probleemdefinities en oplos-
singsrichtingen ontstaan, min of meer vaste patronen van taakverdeling en inter-
actie tussen actoren tot stand komen, vaste regels gaan gelden cnzovoort (Leroy et
al 2001 213) Dat proces laat zich uiteenleggen met de begnppen structurenng en
stabilisering  Structurering verwyst daarby naar het “aanbrengen van een zekere
orde in de sociale ruimte” (Peper 1973 153) Door systematisering en organisering
worden activiteiten op elkaar afgestemd en daarmece tot op zekere hoogte voorspel-
baar Stabilisering verwyst naar de tydsdimensie van het nstitutionaliserings-
proces Het gaat hierbyy om de continuering en verduurzaming van de aangebrachte
orde (Van Tatenhove 1993 10)

Het institutionaliseringsproces leidt aldus tot bepaalde uitkomsten Deze institu-
ties, hoe stabiel ze ook lyken op het eerste gezicht, zyn echter aan voortdurende
verandering onderhevig (Leroy et al 2001 213) Er vindt dan opnieuw structure-
ring en stabilisering plaats van nieuwe of aangepaste organisatie- en handelings-
patronen Dit verandeningsproces wordt ook wel aangeduid met de begrippen de-
institutionalisering en re-institutionalisering (Van Doomn en Lammers 1976)

In myn onderzoek probeer 1k recht te doen aan de complexiteit van het institutiona-

liseringsproces door een analytisch onderscheid te maken tussen deelprocessen

waarin de genoemde aspecten m meer of mindere mate aan de orde zyn Rond de

besluitvorming over regionale plattelandsontwikkelingsprojecten zyn drie met

elkaar samenhangende processen van institutionalisering van belang

e de nstitutionalisering van besluitvormingsprocessen in regionale arrange-
menten-1in-wording (nadruk op structurering),

e de verdergaande institutionalisering van deze arrangementen (nadruk op stabili-
sering),

e 1nstitutionahisering 1n de beleidsomgeving van regionale arrangementen (nadruk
op veranderende uitkomsten)

Myn onderzoek analyscert op de cerste plaats de totstandkoming van nieuwe
beleidsarrangementen rond regionale plattelandsontwikkelingsprojecten Betrok-
ken actoren putten in eerste instantie uit de regels en hulpbronnen van de sociale
systemen die zy i het besluitvormingsproces vertegenwoordigen en volgen
zodoende hun eigen “logic of appropriateness” (March en Olson 1989)
Gaandeweg ontstaat echter een autonoom proces van structurering Hierin ontstaan
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nieuwe samenwerkingsrelaties, worden spelregels, hulpbronnen en opvattingen
over beleidsthema’s veranderd en geproduceerd waardoor een eigen identiteit
ontstaat op het niveau van het regionale arrangement-in-wording (Edwards en Ten
Holt 1989: 21, 22).

Van verdergaande institutionalisering is sprake als dit arrangement of onderde-
len daarvan worden gereproduceerd in tijd en ruimte en actoren beperken dan wel
mogelijkheden bieden om bepaalde concepten, waarden, interactiepatronen etcetera
te gebruiken (Van Tatenhove et al. 2000a: 19, 20). Het arrangement-in-wording
verandert hierdoor in een min of meer stabiel arrangement. Dit is het stabiliserings-
aspect van institutionalisering.

Beide deelprocessen vinden plaats in wisselwerking met een beleidscontext.
Voorafgaand aan en in de omgeving van regionale beleidsarrangementen is sprake
van institutionaliseringsprocessen die de (re)productie van inhoud en organisatie
beinvloeden. Zo zijn veel regionale arrangementen het gevolg van nationale
beleidsinitiatieven rond gebiedsgericht beleid. Ook de ontwikkeling van dc Ecolo-
gische Hoofdstructuur en het restrictieve ruimtelijke ordeningsbeleid laten regiona-
le plattelandsontwikkeling waarschijnlijk niet ongemoeid. Deze contextuele ont-
wikkelingen vormen het derde relevante deelproces in mijn analyse. Hiervan bestu-
deer ik vooral de uitkomsten die ik opvat als beleidspraktijken’. Dit begrip verwijst
naar het verschijnsel dat beleidshandelen altijd plaatsvindt in een context van tijd-
ruimtelijk geordende vormen van handelen. Binnen deze ‘interactiekaders’ gaan
actoren interacties aan om bepaald beleid te realiseren (Van Tatenhove 1993: 102).
Een beleidspraktijk wordt in dit onderzoek nader beschreven als de gangbare wijze
waarop betrokkenen bij het plattelandsbeleid beleidsproblemen definiéren cn oplos-
singen formuleren. Er is daarbij een nauw verband met de cerder besproken
discoursen. Discoursen kunnen aanleiding zijn voor diverse beleidspraktijken. Ze
raken dan geinstitutionaliseerd (Hajer 1995: 60). Het eerder aangehaalde moder-
niseringsdiscours in de landbouw is een voorbeeld van een uitermate sterk veran-
kerd discours. Het was decennialang richtinggevend voor beleids-, wetenschaps-,
onderwijs- en landbouwpraktijken. Op hun beurt geven dergelijke praktijken weer
nieuwe nvulling aan discoursen (Broekhans 2003: 13).

De contextuele beleidspraktijken worden in de analyse betrokken als aanleiding
voor regionale plattelandsontwikkelingsprojecten en wanneer betrokkenen deze
praktijken problematiseren, benutten of als toetsingskader beschouwen. Van con-
textuele beleidspraktijken zal vaak een stabiliserende werking op het regionale
besluitvormingsproces uitgaan, zeker als betrokkenen deze als objectieve werke-
lijkheid beschouwen. Anderzijds kan de institutionele orde veranderen onder druk
van vernieuwingen in de bestudeerde regionale arrangementen, beleidspraktijken
op andere terreinen, de opkomst van nieuwe beleidsdiscoursen en andere politick-
maatschappelijke ontwikkelingen.

In deze paragraaf is het middellange termijn effect van regionale beleidsvernieu-
wing in plattelandsontwikkeling afhankelijk gesteld van het proces van institutio-
nalisering. Om dit proces te begrijpen zijn de volgende aspecten van institutionali-
sering onderscheiden: structurering, stabilisering en verandering. Deze aspecten
spelen in meer of mindere mate een rol in de verschillende deelprocessen van
institutionalisering: de vorming van nieuwe regionale arrangementen, de verduur-
zaming ervan en de ontwikkeling van de beleidscontext.
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2.4 Congruentie als voorwaarde voor institutionalisering

Het viteenrafelen van deelprocessen waarin structurering, stabilisering en verande-
ring plaatsvinden is een hulpmiddel voor de beschrijving van institutionalisering.
Een dergelijke analyse zegt echter nog niets over de voorwaarden voor het ontstaan
en de stabilisering van regionale arrangementen. De beleidsarrangementenbenade-
ring geeft hierop geen helder antwoord. In deze paragraaf ga ik daarom op zoek
naar aanvullende begrippen die inzicht geven in deze voorwaarden.

Van Doorn en Lammers (1976) noemen als factoren die institutionalisering in de
hand werken: frequente interactie tussen actoren, codrdinatie van interactie of
samenwerking tussen actoren, aanwezigheid van een urgent probleem, een bepaald
“fond” aan gemeenschappelijke cultuur en de beschikbaarheid van leidersfiguren.
Anderen komen tot vergelijkbare condities (zie: Peper 1973; Thurlings 1980).
Genoemde condities worden allengs zwaarder. Bovendien benadrukken Van Doorn
en Lammers dat institutionalisering altijd het resultaat zal zijn van een combinatie
van factoren.

Hoe plausibel ook, toch verwacht ik problemen bij directe toepassing van deze
condities in mijn onderzoek. De condities van frequente interactie en samenwer-
king roepen meteen de vraag op waarom actoren hun handelen op elkaar gaan
afstemmen. De aanwezigheid van een urgent probleem zou een verklaring kunnen
zijn maar dit roept de vervolgvraag op of institutics per definitic oplossingen voor
gedeelde problemen zijn. D1t is een vrij functionalistische benadering van institu-
tionalisering die ik niet deel (zie: Thurlings 1980: 44).

Confrontatie van de zwaardere condities (aanwezigheid urgent probleem,
bepaalde basis aan gemeenschappelijke cultuur en beschikbaarheid van leidersfigu-
ren) met huidige ontwikkelingen van individualiscring, culturcle fragmentatie en
pluriforme probleemdefiniéring leidt bovendien al snel tot de conclusie dat onze
samenleving de-institutionaliseert. Hajer (2000: 14) stelt bijvoorbeeld dat in de
“postmoderne conditie” de centrale positie van de overheid niet meer verzekerd is,
haar sturingscapaciteit afneemt en de institutionele verankering van culturele ver-
bondenheid wegvalt. Postmodernisten kondigen zelfs de komst van de post-institu-
tionele maatschappij aan (Albrow 1996; Kumar 1995).

Ik sluit me aan bij auteurs die de nadruk op onthechting te eenzijdig vinden (zie
ook: hoofdstuk 1). Hoewel de huidige samenleving minder sterk 1s geinstitutionali-
seerd als voorheen, is er volgens Van Doorn en Lammers (1976: 168) ook een
continu proces van kortetermijn instititutionalisering op kleine schaal aan de gang,
vaak weer gevolgd door de-institutionaliseringstendenties. Deze institutionalise-
ringsprocessen doorkruisen de traditionele scheidslijnen tussen overheid, civiele
samenleving en markt, onttrekken zich aan de vaste territoriale schaal van het
bestuur en hebben een pluriform karakter (Hajer 2000; Van Tatenhove et al.
2000a). Ook Zijderveld (2000) weigert het institutionaliseringsbegrip over boord te
zetten. Hij ziet open, vrijwillige en netwerkachtige instituties (“thin institutions”)
die in een wereld zonder duidelijke grenzen en machtscentra de plaats innemen van
traditionele, gesloten en autoritaire instituties (“thick institutions”). De
(re)productie van regionale beleidsarrangementen zie ik als een typisch voorbeeld
van dit soort kleinschalige, ‘lichte’ institutionalisering.

Bovenstaande kanttekeningen bij de condities van Van Doom en Lammers
(deels te weinig verklarend, deels te vergaand) nopen tot een verfijning en aanpas-
sing ervan. Het begrip congruentie, zoals gebruikt door Grin en Van de Graaf
(1994; 1996a; 1996b) en binnen verschillende contingentiebenaderingen, biedt
daarvoor aanknopingspunten. Volgens Grin en Van de Graaf duidt congruentie op
de mogelijkheid voor actoren met ongelijksoortige handelingstheorieén (Grin en
Van de Graaf 1994), interpretatiekaders of “belief systems”(Grin en Van de Graaf
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1996a, Grin en Van de Graaf 1996b) een zinnige betekenis te verlenen aan een
voorliggend handelingsobject De gelaagdheid van deze kaders maakt dat hande-
lingsobjecten daarin verschillende posities 1n kunnen nemen en daardoor niet
dezelfde maar wel een congruente betekenis krijjgen Gnin cn Van de Graaf werken
voorbeelden uit van technische artefacten (t ¢ windmolens, duurzame verpakkin-
gen en raketten) die onder beleidsmakers en betrokken managers van bedriyven een
louter strumentele betekenis hebben, terwyl ze voor betrokken technologen als
doel op zich gelden Toch ontstaat rond deze artefacten samenwerking Hieruit
concluderen z1) dat gemeenschappelyk handelen door verschillende categoneen
actoren niet zozeer stoelt op gedeelde, maar op congruente betekenissen

Deze conclusie biedt mogelyjkheden voor aanpassing en versoepeling van de
eerder genoemde condities voor institutionalisering  Congruente of zinmge beteke-
nmisverlening zic 1k als basis voor frequente interactic en samenwerking en miet
zozeer een urgent probleem dat door i1edercen als zodanig wordt crvaren Boven-
dien 1s er mogelyk geen gemeenschappelyke culturele achtergrond nodig voor
structurering, maar volstaan overlappende interpretatiekaders Toch behoeft de
opvatting van congruentie aanpassing Congruentie 1s in miyn onderzoek niet alleen
verbonden aan cen handclingssituatie, zoals by Grin en Van de Graaf, maar ik geef
het begrip 1n Iyn met myn theoretische uitgangspunten ook cen structurcle dimen-
sie De eerste dumensie noem 1k van nu af aan strategische congruentie, de tweede
structurele congruentie Hieronder zal 1k beide dimensies nader afbakenen en toe-
lichten

In tegenstelling tot Grin en Van de Graaf zic 1k strategische congruentie niet zozeer
als mogelykheid voor zinnige betekenisverlening maar als typering van de verhou-
dingen tussen actoren voortkomend wit zinnige betekenisverlening Daarby 1s
‘zinmige betekemisverlening” 1n dit onderzoek niet alleen een product van
overlappende interpretatickaders, maar eveneens een uitvloeisel van inschattingen
van actoren van de structurele en strategische context van hun handelen en hun
argumentatieve interactic Een deelnemer aan de besluitvorming over een regionaal
plattelandsontwikkelingsproject kan bivoorbeeld op basis van zyn persoonlyke
overtuigingen en inzichten geen betekenis geven aan een voorliggend
mrichtingsvoorstel voor een natuurgebied, maar er met het oog op ziyn positie 1n
het vervolg van dc besluitvorming wel mee akkoord gaan

Ook gebruik 1k 1n tegenstelling tot Grin en Van de Graaf niet het begrip hande-
lingstheorie of ‘belief system’ voor de inhoudelyke voorwaarden voor handelen,
maar de begrippen beleidsthema en discours zoals eerder uitgewerkt Opvattingen
over en interpretaties van relevante beleidsthema’s cn discoursen bepalen mede de
opstelling van cen actor over een op het project betrokken vraag of projectthema

Op basis van deze kanttekeningen 1s strategische congruentie 1n dit onderzoek
een kernmerk van de verhoudingen tussen betrokken actoren en hun coalities 1n het
arrangement Het berust op zinmige betekenisverlening aan een reeks project-
thema’s 1 het hicht van achtereenvolgens eigen doeleinden, opvattingen over
onderhggende beleidthema’s, een inschatting van de structurele context en de
strategieen van andere actoren en ligt ten grondslag aan structurering van de
besluitvorming 1n regionale arrangementen Denk by projectthema’s bivoorbeeld
aan de innichting van het besluitvormingsproces, de gehanteerde probleemdefinitie,
de 1nhoud van uitvoeringsprojecten en de verhouding tot de beleidscontext

Aldus werpt stratcgische congruentie licht op de omstandigheden die leiden tot
structurering van het regionale besluitvormingsproces 1n een arrangement-in-wor-
ding Het zegt echter nog weinig over de situatie waarin het arrangement de organi-
satorische en inhoudelyke voorwaarden voor navolgende besluitvorming vormt Tk
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zie structurele congruentie als belangrijke voorwaarde voor stabilisering van
beleidsarrangementen Deze structurele dimensie ontleen 1k aan diverse contin-
gentiebenaderingen die congruentie opvatten als ‘passendheid’ van het systeem op
kenmerken van de omgeving Waartussen congruentie moet bestaan, en wat daarb
gegeven 1s, daarover verschillen de contingentiebenaderingen van mening Mayntz
(1983 16,17) spreckt van “Kongruenzbeziehungen™ tussen het op te lossen pro-
bleem, het beleidsprogramma, de doelgroep en de beleidsuitvoering Om het be-
leidsprobleem op te lossen moet het beleidsprogramma worden aangepast aan de
kenmerken van de doelgroep en de uitvoeringsorganisatie, of wel de uitvoerings-
orgamsatie worden aangepast op het beleidsprogramma en de kenmerken van de
doclgroecp O’Toole (1990) past de contingentiebenadering toe binnen een netwerk-
perspectief en spreekt van congruentie tussen beleid en netwerkstructuur By Smuts
(1995) staat de congruentie tussen sturingsstrategie en sturingsomstandigheden,
zoals de complexiteit van de doelgroep, de relatie tussen doelgroep en sturende ac-
tor en de context waarbinnen sturing plaatsvindt, centraal Genoemde contingentie-
benaderingen zyn sterk interventiegenicht Ze gaan wit van de ‘maakbaarherd’ van
respectievelyk het beleidsprogramma, de uitvoeringsorganisatie, beleidsnetwerken
of sturingsstrategie ten behoeve van de effectiviteit van beleid

In myn onderzoek hgt de nadruk echter op analytisch gebruik van het congruen-
tiebegrip congruentie als voorwaarde voor verdere institutionalisering van arrange-
menten Ik operationaliseer het begrip daarom als volgt By structurele congruentie
gaat het op de eerste plaats om de vraag of de dimensies van het beleidsarrange-
ment op elkaar afgestemd zyn Er 1s zicht op stabiliteit als deelnemende actoren,
coalities, spelregels, gemobiliseerde hulpbronnen en ingevulde beleidsthema’s
begrepen kunnen worden uit een, dominant discours Hiermec lykt het eerder ver-
worpen uitgangspunt van discoursdominantie weer op te dutken Anders dan 1n de
beleidsarrangementenbenadering echter, dic het als kenmerk van arrangementen
postulcert, verschynt discoursdominantie 1n deze studie als mogelyke voorwaarde
voor hun stabiliteit Ook Steunenberg (2001) ziet een nauwe relatie tussen institu-
tionele stabiliteit en de inbedding van regels en procedures 1n cen gemeenschappe-
lyk discours

Interne passendheid 1s echter niet voldoende voor stabiliteit Het regionale arran-
gement moet ook ‘passen’ op de institutionele omgeving, bestaande uit diverse
beleidspraktyjken Vaak zal er sprake ziyn van op vermeuwing gerichte arrangemen-
ten en meer traditionele contextuele praktyken Ik spreek van externe passendheid
by) voldoende overlap tussen de dimensies van het regionale arrangement en rele-
vante contextuele beleidspraktiyjken Zo 1s er sprake van overlap als relevante for-
mele regels 1n de beleidsomgeving stoelen op dezelfde opvattingen als het regio-
nale arrangement Dit geldt biyvoorbeeld als binnen het regionale arrangement
verweving van landbouw en natuur een centraal beleidsthema 1s, en i de institutio-
nele omgeving van het arrangement subsidie-instrumenten worden ontwikkeld die
deze verweving bevorderen Dit komt de stabiliteit van het arrangement ten goede
Als daarentegen het aankoopgedrag van de Dienst Landelyk Gebied 1s gebaseerd
op de scheidingsgedachte, dan staat deze incongruentie stabilisering van het arran-
gement in de weg Het regionale arrangement concurreert dan immers met de nsti-
tutionele omgeving met een ongewisse uitkomst als gevolg Wat voldoende overlap
1, moet de empirie duidelyk maken

Strategische en structurele congruentie zyn in deze paragraaf geintroduceerd als
voorwaarden voor achtereenvolgens de structurenng van regionale besluitvor-
mingsprocessen 1n arrangementen-in-wording en de stabilisering van deze arran-
gementen Strategische congruentie vormt daarby een verdieping van de institutio-
naliseringscondities ‘frequente interactie’ en ‘samenwerking’ van Van Doom en
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Lammers en komt 1n de plaats van ‘de aanwezigheid van een urgent probleem’
Structurele congruentie vervangt in zekere zin ‘het fond aan gemcenschappelyke
cultuur’

Strategische en structurele congruentie vormen daarby keerzyden van dezelfde
medaille Zinnige of gedeelde betekenmisverlening en strategische congruentie lig-
gen ten grondslag aan het ontstaan van structurele congruentie De mate van struc-
turele congruentie beinvloedt op haar beurt de betekenisverlening van actoren die
declnemen aan regionale besluitvorming en daarmee de totstandkoming van stra-
tegische congruentie Deze wisselwerking 1s ovenigens niet onproblematisch In
regionale besluitvormingsprocessen waarin actoren van zeer diverse pluimage zijn
betrokken komt strategische congruentie miet zomaar tot stand Soms zal cr open-
Iyke stryd zyn over probleemdefnities, oplossingsrichtingen cn spelregels Veel
vaker cchter zullen meer subtiele ontwykings- of aanpassingsmechanismen een rol
spelen Bovendien hoeft strategische congruentie tussen de belangrykste regtonale
betrokkenen, niet automatisch uit t¢ monden 1n structurele congruentie Dit lykt n
1eder geval athankelyjk van de mate waarin leren plaatsvindt, tussen dc regionale
actoren onderling cn tussen de regionale coalitie(s) en slcutelactoren 1in de omge-
ving Het empinisch onderzoek moet nader inzicht bicden 1n deze vermoedens

2.5 Onderzoeksvragen

Nu het conceptuele kader 1s geschetst en geoperationaliseerd kan 1k de globale

onderzoeksvragen uit hoofdstuk 1 als volgt herformuleren

¢ Welke omstandigheden liggen ten grondslag aan de explosieve aandacht voor en
toenemende praktyken rond geintegreerde, gebiedsgenchte plattelandsontwik-
keling vanaf circa 19907

e Hoe verloopt de besluitvorming rond dne regionale plattelandsontwikkelings-
projecten 1n relatie tot de institutionele context, hoe vindt verankering in
beleidsarrangementen plaats, welke verschillen en overeenkomstcn vertonen
deze arrangementen en 1n hoeverre kan de aanwezige strategische congruentie
verschillen en overeenkomsten tussen de drie structureringsprocessen verklaren?

o Welke (verwachte) projectoverstygende gevolgen hebben de besluitvormings-
processen op regionaal niveau cn 1n hoeverre kan de aanwezige structurcle con-
gruentie verschillen en overeenkomsten 1n de hoeveelheid gevolgen verklaren?

2.6 Samenvatting conceptueel kader en hypothesen

In dit hoofdstuk heb 1k een conceptueel kader ontwikkeld waarin de volgende be-
grippen centraal staan regionaal beleidsarrangement, institutionalisering en strate-
gische en structurele congruentie (zie kader 2 1) In de besluitvorming rond een
regionaal plattelandsontwikkelingsproject komt een constellatie tot stand die n dit
onderzoek beleidsarrangement wordt genoemd Dit arrangement vertegenwoordigt
het labiele evenwicht van inhoud en organisatie van het plattelandsbeleidsdomein
mn de betreffende regio Het heeft drie organisatorische dimensies (coalities van)
actoren, hulpbronnen en spelregels en een inhoudelijke dimensie beleidsthema’s
De vorming van en verdere verankering van regionale arrangementen vat 1k 1n
deze studie op als institutionaliseringsproces Dit proces valt uiteen in twee fasen
structurering van de besluitvorming 1n regionale arrangementen-in-wording en
verdere stabilisering van deze arrangementen Dit institutionaliseringsproces vindt
niet geisoleerd plaats, maar in de context van uiteenlopende beleidspraktyken Een
beleidspraktyk 1s de gangbare wize waarop betrokkenen b1y het plattelandsbeleid
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beleidsproblemen definiéren en oplossingen formuleren. Deze beleidspraktijken
geven op hun beurt uitvoering aan discoursen. Met name relevant in deze studie
zijn plattelandsdiscoursen. De invloed van hiervan is echter afhankelijk van de
manier waarop deelnemers aan regionale arrangementen deze mobiliseren, hun
onderlinge machtsverhoudingen en de resulterende interactie.

Kader 2.1: conceptueel model

institutionaliseringsproces uitkomst voorwaarden
e el B ittt okl (i :
, structurering regionaal ' strategische ‘
H , arrangement-in-wording ! congruentie .
]
| | : )
! druk voor ' ' '
1 ]
! verandering ' ! !
) ] ' :
] ]
' ‘ ! stabiel ' structurele !
] . .
' stabilisering «  regionaal arrangement congruentie :
[} ) ]
] 1 ' ]

_____________________________________________________________

-

In dit hoofdstuk heb ik verder betoogd dat het begrip congruentie mogelijk een ver-
klaring biedt voor de mate van institutionalisering van regionalc arrangementen. Ik
maak onderscheid tussen strategische en structurele congruentie. Strategische
congruentie berust op zinnige betekenis door de belangrijkste betrokkenen bij het
project en is voorwaarde voor structurering van de besluitvorming 1n arrangemen-
ten-in-wording. Van structurele congruentie is sprake als de verschillende dimen-
sies van het arrangement begrepen kunnen worden uit één, dominant discours én
als er voldoende overlap bestaat tussen dc institutionele omgeving en het beleids-
arrangement. Het ligt ten grondslag aan stabilisering van arrangementen.

Naast ontwikkeling, definitie en operationalisatie van concepten heb 1k in dit
hoofdstuk ook verwachtingen uitgesproken over hun verschijningsvorm en even-
tuele samenhang. Deze deels theoretisch gefundeerde en deels meer intuitieve
verwachtingen die in de hoofdstukken 5, 6, 7 en 8 worden geconfronteerd met de
empirie zijn samen te vatten in de volgende hypothesen:

e Wil de beleidsvernieuwing rond regionale plattelandsontwikkelingsprojecten
gevolgen hebben voor toekomstige besluitvormingsprocessen, dan 1s institutio-
nalisering van regionale beleidsarrangementen noodzakelyk.

¢ Dit institutionaliseringsproces 1s op te delen in twee fasen: eerst structurering
van de regionale besluitvorming in en dan stabilisering van regionale beleids-
arrangementen, 1 wisselwerking met een relatief stabiele beleidscontext.

o Strategische congruentie tussen de belangrijkste betrokkenen bij het regionale
plattelandsontwikkelingsproject ligt ten grondslag aan een soepel verloop van de
besluitvorming en structurering in een regionale beleidsarrangement-in-wording.

e Voorwaarde voor verdere institutionalisering of stabilisering van regionale
arrangementen 1s het ontstaan van structurele interne én externe congruentie.
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Noten

1  Stnkte toepassing van dit uitgangspunt leidt er toe dat bij het ontbreken van een domu-
nant discours er geen sprake kan zyn van een beleidsarrangement. 1k pleit voor een bre-
dere toepassing, waarbi) ook situaties kunnen worden geanalyseerd waarin duurzaam
wordt samengewerkt op basis van een bepaalde hulpbronnenruil of een gemeenschap-
pelijke definitie van een beleidsprobleem.

2 In principe leent ook het begrip beleidsarrangement zich voor het duiden van deze con-
textuele patronen. Wegens de complexiteit van dit begrip, waarbij vier dimensies in
samenhang moeten worden bestudeerd, kies ik hier niet voor.



3 Onderzoeksopzet en methodologische
verantwoording

3.1 Inleiding

Dit hoofdstuk slaat een brug tussen het conceptuele hoofdstuk 2 en de hierna
volgende empinsche hoofdstukken. Het gaat in op de wijze waarop ik antwoorden
heb gezocht en geformuleerd op de in hoofdstuk 2 gestelde onderzoeksvragen. De
ke van deze beantwoording bestaat uit drie verhalen over het verloop van de
besluitvorming rond drie regionale plattelandsontwikkelingsprojecten. Deze verha-
len zijn gebaseerd op uitgebreid casestudy-onderzoek en hebben ecn begin, eind en
plot.

Mijn keuze voor casestudy-onderzock en narratieve verslaglegging komt voort
uit de wens naar een geloofwaardig en leesbaar antwoord op de probleemstelling
van dit onderzoek. De lezer moet behalve inzicht 1n, ook gevoel krijgen voor de
complexe institutionele inbedding van dit soort besluitvormingsprocessen en de
speelruimte van betrokkenen om hierin verandering aan te brengen.

De hoe-vraag van dit onderzock en de waarom-vraag van de gekozen methode
komen in de volgende paragrafen uitgebreider aan bod. In paragraaf 3.2 motiveer ik
de keuze voor casestudy-onderzoek en narratieve verslaglegging. In paragraaf 3.3
staat de selectie van dc drie casus centraal en in paragraaf 3.4 behandel ik de
gevolgde onderzoeksstrategie per onderzoeksvraag. Paragraaf 3.5 gaat tenslotte
over de verschillende lagen van het empirisch onderzoek.

3.2 Waarde narratief casestudy-onderzoek

In beleidswetenschappelijk onderzoek naar complexe besluitvormingsprocessen is
de casestudy een veel gebruikte onderzoeksstrategie. Het empirische deel van deze
studie benut ook het casestudy-design omdat hiermee op basis van diverse bronnen
diepgaand inzicht wordt verkregen in verschijnselen in hun levensechte ‘sctting’
(Yin 1994). Andcre kenmerken zijn: een klein aantal onderzoeksecnheden, een
arbeidsintensieve benadering, een beredeneerde, geinformeerde keuze van de
onderzoekseenheden, het gebruik van veelal kwalitatieve data, de handhaving van
samenhang tussen variabelen en open waameming ‘op locatie’ (Swanborm 1987:
332-335; Swanborn 1996). Met casestudy-onderzoek kun je een verschijnsel, zoals
een besluitvormingsproces, in de tijd volgen en veranderingen daarin beschrijven
en verklaren (Swanborn 1996). Het bijzondere van casestudy-onderzoek is dat
sociale fenomenen in hun context worden bestudeerd (Yin 1994). Omdat het in
mijn onderzoek juist gaat om de relatie tussen regionale besluitvorming en de
institutionele context is dit een belangrijk voordeel. Ook heeft casestudy-onderzoek
veel aandacht voor sociale interactie en de betekenis die deelnemers aan elkaar en
aan elkaars handelingen verlenen (Swanborn 1996: 25). Dit zijn eveneens centrale
elementen 1n mijn onderzoek. Flyvbjerg roemt verder de mogelijkheden voor het
blootleggen van machtsmechanismen en de beantwoording van zogenaamde
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‘waardegeladen-vragen’: “Where are we going?, Is it desirable?, What should be
done?” (Flyvbjerg 2001: 130). De kracht van casestudy-onderzoek ligt volgens
hem dan ook in het uitwerken van rijk gedocumenteerde, maatschappelijk relevante
voorbeelden die aanzetten tot verandering (Flyvbjerg 2001: 140).

Het casestudy-onderzoek heeft ook tekortkomingen. Deze liggen volgens critici
vooral op het vlak van de interne validiteit, betrouwbaarheid en externe validiteit
(zie voor uitgebreide behandeling: Hutjes en Van Buuren 1996). Opvallend is
echter dat de meeste kritiek ontstaat door de casestudystrategie af te zetten tegen
kwantitatieve onderzoeksstrategieén als het survey en experiment. Omdat laatst
genoemde onderzoeksstrategieén vooral geschikt zijn voor andere typen onder-
zoekssituaties en -vragen, vergelijkt men al snel appels met peren. Bovendien
miskennen de critici dat de casusonderzoeker over verschillende technieken
beschikt om de nterne validiteit, betrouwbaarheid en externe validiteit te verhogen.

Voor interne validiteit, of wel de juistheid van de geconstateerde verbanden, lig-
gen die op het vlak van triangulatie, ‘peer debriefing’, ‘member check’ en het
kiezen van meerdere casus. Bij betrouwbaarheid gaat het om de herhaalbaarheid
van de casestudy met dezelfde resultaten. De betrouwbaarheid kan worden
verhoogd door explicitering en systematisering van gehanteerde onderzoeks-
procedures en triangulatie van databronnen en onderzoekers. De externe validiteit
of generaliseerbaarheid van de resultaten naar andere gevallen en perioden kan
toenemen door zorgvuldige selectie van meerdere casus en inbedding van de casus
in het conceptueel model (Yin 1994; Hutjes en Van Buuren 1996).

Overigens moet het probleem van de beperkte generaliseerbaarheid niet worden
overschat. Casestudies zijn lang niet altijd bedoeld om algemene uitspraken te
doen. Hun kracht ligt, zoals hierboven al duidelijk werd, vaak elders. Flyvbjerg
beargumenteert dat de wens tot generalisatie voortkomt uit de neiging van veel
sociale wetenschappers zich te spiegelen aan de natuurwetenschappen en het daarin
gangbare streven naar context-onafhankelijke, voorspellende theoriegén. Een ideaal
dat volgens hem in de studie van sociale verschijnselen tot nu toe niet bereikt is en
waarschijnlijk ook nooit bereikt wordt: “Context-dependence appears to entail an
open-ended, dependent relation between context and actions and interpretations
that cannot be brought under rule-based closure” (Flyvbjerg 2001: 47, 48).
Veeleer moeten sociale wetenschappers zich richten op de productie van concrete,
context-afhankelijke kennis en zich tevreden stellen met beperkte generalisatie of
“overdraagbaarheid” van uitspraken (Guba en Lincoln 1989; Maso en Smaling
1998).

Overdraagbaarheid is gebaseerd op analogieredeneringen. Niet de onderzoeker
zelf bepaalt of en welke analogieén er bestaan tussen de onderzochte en de niet-
onderzochte situaties, maar de lezer. Overdraagbaarheid is daarmee een sociale
opvatting van externe validiteit (Maso en Smaling 1998: 78-79).

In de rapportagestijl van casestudy-onderzoek is weinig eenheid te ontdekken.
Sommige auteurs maken kwistig gebruik van matrices, tabellen en diagrammen
{Miles en Huberman 1994), anderen kiezen een verhalende of narratieve stijl (Flyv-
bjerg 1998). Natuurlijk zijn er ook vele tussenvormen. Swanbom onderscheidt een
retorische en logische functie aan casus-rapportages. Verbale verhalen kunnen via
aansprekende illustraties een theoretisch begrip duidelijk maken, empathie bij de
lezer realiseren en onthullen en overtuigen. Tabellen en schema’s scoren goed op
de logische functie, ze dwingen onderzoekers volgens Swarmnborn “tof een reductie
van een uiterst gedetailleerde en gecompliceerde hoeveelheid gegevens tot datgene
waar het op aan komt” (Swanborn 1996: 140).

Dit laatste heeft echter ook nadelen. Simplificatie en reductie leveren niet nood-
zakelijkerwijs een beter inzicht op. Zo heeft Flyvbjerg grote problemen met een
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aanpak “which extracts the general from the particular and then sets the particular
aside as detail, illustration, background or qualification” omdat deze onvoldoende
recht doet aan de empirische verscheidenheid en complexiteit (Flyvbjerg 2001:
133). Zijn studie naar de relatie tussen macht en rationaliteit 1n politick en bestuur
van de Deense stad Aalborg toont de meerwaarde van een goed vertelde casestudy.
In een gedetailleerd en uiterst leesbaar verslag van de feitelijke ontwikkeling en
desagregratie van een grootschalig, integraal project voor herinrichting van het
stadscentrum van Aalborg, probeert de schrijver recht te doen aan verschillende
(mogelijke) interpretaties. Zo komt naast de analyse van de auteur, de visie van
betrokkenen op het verloop van de gebeurtenissen uitgebreid aan bod en laat het
verhaal ruimte voor lezers om eigen en mogelijk andere, conclusies te trekken.
Deze zogenaamde meerstemmigheid creéert zo een zekere openheid van de tekst en
komt, tot op zekere hoogte, tegemoet aan het metatheoretische uitgangspunt van
een dubbelzinnige empirische werkelijkheid (Alvesson en Skoldberg 2000).

In mijn keuze voor een manier van verslaglegging heb ik me laten inspireren
door Flyvbjerg’s narratieve' aanpak. Zijn aandacht voor concrete besluitvormings-
praktyken en detail, niet alleen in de dataverzameling maar ook in de verslagleg-
ging, draagt bij aan een geloofwaardige en overtuigende rapportage. Het toelaten
van meerstemmigheid doet recht aan diverse betekcnisverlening die kenmerkend is
voor besluitvormingsprocessen. Een ander aansprekend element van zijn aanpak is
de presentatie van de proces- en institutionele analyse. Hij scheidt deze niet van
elkaar, zoals gebruikelijk in veel beleidswetenschappelijk onderzoek, maar verbindt
ze juist in een goed lopend verhaal. Ik vind het uitdagend besluitvormingsprocessen
niet alleen in hun context te bestuderen (Yin 1994) maar ook daarin weer te geven.
Bijzonder is tenslotte het heen en weer schakelen tussen het directe plot van
actoren en hun handelingen en het conceptuele plot over de relatie tusscn macht en
rationaliteit. Dit conceptuele plot ontwikkelt zich zodoende in de loop van het boek
(Flyvbjerg 1998). Op sommige onderdelen wijk ik echter af van Flyvbjergs aanpak.
De volgende paragrafen doen van de specificke invulling van de gevolgde
onderzoeksstrategie en -rapportage verslag cn geven een verdere verantwoording
van de gemaakte keuzes.

3.3 Casusselectie

In de vorige paragraaf kwam de geschiktheid van het casestudy-design voor de
analyse van complexe besluitvormingssituaties aan bod. Nu gaat het om de verant-
woording van het type design, de selectiemethode cn het daadwerkehjke selectie-
proces.

In hoofdstuk 1 heb ik reeds uiteengezet waarom de besluitvorming rond regio-
nale plattelandsontwikkelingsprojecten een interessant onderzoeksobject 1s voor
bestudenng van de spanning tussen vernieuwing en stabiliteit in het plattelands-
beleid. In principe kan dit onderzoek worden beperkt tot één zorgvuldig gekozen
voorbeeld waarin die spanning zich bij uitstek manifesteert en op ongebruikelijke
manier wordt aangepakt. Casestudy-methodologen spreken dan van cen “extreme
casus”, die volgens hen de mogelijkheid biedt de diepere oorzaken en gevolgen van
cen verschijnsel op te sporen (Hutjes en Buuren 1996; Flyvbjerg 2001)°. Gevaar is
echter dat de lezers een extreme casus onvoldoende representatief achten voor het
bestudeerde verschijnsel en daardoor ongeloofwaardig vinden. Bovendien vergt
een goede keuze een uitgebreide voorkennis van het empirisch veld. Omdat ik me
behalve in de spanning tussen vernieuwing en stabiliteit ook interesseer voor de
perceptie van het probleem in verschillende omstandigheden, de verscheidenheid
aan strategische reacties en mogelijk viteenlopende gevolgen lagen meerdere casus
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voor de hand Door het onderzoek te beperken tot drie casus voorkom 1k het gevaar
voor verlies aan diepgang, gegeven de beschikbare onderzoekscapaciteit

Voor de selectie van casus 1n cen meervoudig casestudy-design staan verschil-
lende mogelykheden open, waaronder minimale of maximale variantie op respec-
tievelyk de onafhankelyke of afthankelyke vanabele(n) Hier 1s gekozen voor
selectie op basis van maximale variantie op ‘onafthankelyjke’ vanabelen Dit 1s een
geschikte selectiemethode als we inzicht willen knygen 1in de betekenis van ver-
schillende omstandigheden voor het casusproces en witkomst (Flyvbjerg 2001 79)
of als we de retkwydte van hypotheses onder verschillende condities willen bepa-
len (Swanbormn 1996 62, 63) In myn onderzock gaat het om het in kaart brengen
van de verschillen tussen verloop, uitkomst en middellange termyn gevolgen van
regionale besluitvormingsprocessen en het ‘testen’ van enkele veronderstellingen
die een verband leggen tussen die verscheidenheid en de mate van congruentie In
hoofdstuk 2 veronderstelde 1k byvoorbeeld dat een hoge mate van strategische
congruentie op meerdere projectthema’s ecn soepel verloop van het besluit-
vormingsproces veroorzaakt Heterogemiteit van onafhankelyke variabele(n) 1s
hiermee de aangewezen selecticmethode

Vervolgens ging het om de keuze van zinvolle onafthankelyke variabelen die
verschillende waarden aan kunnen nemen Ik heb uiteindelyk drie vanabelen geko-
zen Op de eerste plaats heb 1k de casus laten verschillen op het criterium beleids-
categorte In hoofdstuk 1 werd duidelyk dat regionale plattelandsontwikkelings-
projecten onder uiteenlopende beleids- of gebiedscategoncen vallen Hoewel de
projecten duidelyke overeenkomsten vertonen - biyvoorbeeld op het gebied van
organisatie, betrokken actoren en sturingsaanpak - 1s het niet denkbeeldig dat ver-
schillende beleidscategorieen verschillen in verloop, uitkomst en lange termyn
effecten veroorzaken

Een tweede vanabele die hiermee samenhangt 1s de imtiatiefnemer Verschil-
lende overheden, witeenlopend van mjk, EU, gemeente en provincie nemen 1nitia-
tieven voor regionale plattelandsontwikkelingsprojecten, maar sommige imtiatief-
nemers kunnen door hun nstitutionele positie en taakopvatting byjvoorbeeld beter
schakelen tussen regionaal project en de overkoepelende beleidscontext Dit bein-
vloedt de kansen voor strategische en structurele congruentic Van het Ministerie
van LNV wordt byvoorbeeld een dergelyke coordinerende en integrerende rol
(‘tussen Brussel en Borculo’) in het plattelandsbeleid vaak verwacht (zie bivoor-
beeld Raad voor het Landelyk Gebied 1999) terwyl dat voor een willekeurige
provincie minder voor de hand ligt

Tenslotte heb 1k de casus laten varieren op de vanabele ‘sociaal ruimtelyke
problematiek van het gebied’ Een nuttig onderscheid daarbyy 1s het verschil tussen
onderdruk- en overdrukgebieden Onderdrukgebieden zin gebieden met geringe
aanspraken op de ruimte vanuit ‘nieuwe’ functies en een afnemende (economische)
betekenis van bestaande functies Ze liggen over het algemeen ver verwiyderd van
economische concentratiegebieden en de sociaal-rumtelyke dynamiek 1s laag
Overdrukgebieden liggen wel nabyy economische concentratiegebieden Er zin veel
aanspraken op, met name vanuit wonen en bedryvigheid maar ook recreatie en
natuur leggen claims Vaak ook kennen deze gebieden een intensieve landbouw-
ontwikkeling en een daarmee gepaard gaande hoge milieubelasting De sociaal-
ruimtelyke dynamiek 1s groot (Van de Klundert en Veeneklaas 1995)

Ik veronderstel dat de mogelykheden voor breed gedragen zinnige betekenis-
verlening (strategische congruentie) in overdrukgebieden, wegens de concurrentie
tussen functies en daarmee samenhangende belangen, klemer zyn dan in onder-
drukgebieden Bovendien verwacht ik inhoudelyke verschillen in de betekenis-
geving tussen onderdruk- en overdrukgebieden Omdat overdruk vaak gepaard gaat
met een grote beleidsdrukie, veronderstel 1k verder dat de passendheid van het



Onderzoeksopzet en methodologische verantwoording 37

arrangement op de institutionele omgeving (externe structurele congruentie) in
overdrukgebieden aanzienlijk kleiner is dan in ‘beleidsluwe’ onderdrukgebieden
met alle gevolgen van dien voor de lange termijn. Omdat dc problematiek in over-
drukgebieden sterker uiteenloopt dan die in onderdrukgebieden, heb ik besloten tot
twee overdrukcasus met duidelijjk verschillende problematiek, tegenover één
onderdruk casus. Kader 3.1 geeft een overzicht van de uiteindelijke keuzes en hun
scores op de verschillende criteria.

Het waarom van deze cxercitic heeft te maken met het streven naar externc
validiteit van casus-onderzoek. Strategische selectie van casus verhoogt de moge-
Iykheden tot generalisatic of overdraagbaarheid. Als onder verschillende omstan-
digheden eenzelfde redenering opgaat is de kans groot dat in een analoog geval de
redenering ook op gaat (Maso en Smaling 1998: 76-77). Ook de inbedding van de
casus in het conceptueel kader draagt hieraan bij. Op basis hiervan wordt het empi-
risch voorbeeld geanalyseerd en ontdaan van zijn specifieke eigenschappen (Hutjes
en Buuren 1996). Dit vergemakkelijkt de vergelijking met andere casus en kan aan-
nemelijk maken dat het in de onderzochte context geconstatcerde beeld nict op zich
zelf staat maar meer in het algemeen geldt.

Kader 3.1: score casus op verschillende selectievariabelen

Gebied Beleidscategorie Initiatiefnemer Gebiedsproblematiek

Noordwest Friesland | LEADER II Europese Onderdruk
Commissie

De Graafschap WCL Ministerie van LNV Overdruk (spanning

landbouw, milieu,
natuur, recreatie)
Zuidwest Salland Landstad Deventer  Provincie Overijssel Overdruk (verstede-
lijking)

Tot zover de gekozen selectiemethode, de formele operationalisatie en verantwoor-
ding daarvan. Het daadwerkelijke selectieproces verliep als volgt. Wegens het grote
aantal regionale plattelandsontwikkelingsprojecten was het ondoenlijk deze alle-
maal in het selectieproces te betrekken. Op basis van mijn achtergrondkennis van
het empirisch veld’, de operationalisatic van het begrip regionaal plattelands-
ontwikkelingsproject (zie hoofdstuk 1) en de genoemde selectiecriteria® heb ik eerst
een tiental plattelandsontwikkelingsprojecten geselecteerd. Vervolgens zijn deze
projecten aan een nadere toets onderworpen met additionele criteria zoals
beschikbare documentatie over het project, toegankelijkheid materiaal, medewer-
king betrokkenen, bereikbaarheid en fase van het project. Op basis daarvan is in
eerste instantie alleen het project LEADER 11 Noordwest Friesland definitief
geselecteerd en uitgevoerd. Extra reden om hiermee te begin-nen vormde myn
bekendheid met de streek. Daarna volgden achtereenvolgens de definitieve selectie
en uitvoering van de casus WCL de Graafschap en Landstad Deventer.

3.4 Onderzoeksstrategie per onderzoeksvraag

Centraal in het empirisch onderzoek stonden drie casestudies naar regionale
besluitvormingsprocessen (onderzoeksvraag 2). Het empirisch onderzoek omvatte
echter ook een grondige analyse van de context van deze processen. Het ging hier-
bij zowel om relevante institutionele ontwikkelingen die aan de regionale projecten
vooraf gingen (onderzoeksvraag 1) als om de institutionele gevolgen van deze
projecten (onderzoeksvraag 3). De volgende paragrafen doen van de gevolgde
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onderzoeksstrategie verslag Hierbyy 1s de volgorde van de onderzoeksvragen
aangehouden Per vraag wordt onder meer ingegaan op de onderzochte concepten
en relaties daartussen, de eventuele verzameling van empirnisch matenaal, de
verschillende analysestappen en de verslaglegging In werkelykheid wisselden
casus-onderzoek, institutionele analyse en theoretische reflectic elkaar echter
voortdurend af

341 Achtergrond geintegreerde gebiedsgerichte aanpak n plattelands-
ontwikkeling

De eerste onderzoeksvraag luidt welke omstandigheden liggen ten grondslag aan
de explosicve aandacht voor en toenemende praktiyken rond geintegreerde,
gebiedsgenichte plattelandsontwikkeling vanaf circa 19907 Voor de beantwoor-
ding van deze vraag heb 1k eerst een historisch-institutionele analyse van de
betrokken beleidsvelden witgevoerd De nadruk lag op de concrete beleidsprak-
tyken die aanleiding vormden voor de opkomst van geintegreerd gebiedsgericht
beleid (GGB) voor het platteland Beleidspraktyk staat hierby voor de geinstitu-
tionaliseerde wize waarop beleidsproblemen worden gedefinieerd en oplossingen
worden geformuleerd (zie ook hoofdstuk 2) Het GGB kwam uit deze analyse naar
voren als strategische reactie op het beleidsfalen veroorzaakt door fragmentatie en
gebrek aan regionale inpassing 1n het plattelandsbeleild Daarnaast bleek het GGB
een poging van overheden om hun positie in het plattelandsbeleidsdomein te
bevestigen of te verstevigen De beleidspraktyjken zyn vervolgens in een breder
kader geplaatst Dit kader omvat meer structurele politiek-maatschappelyke
ontwikkelingen zoals de verschuiving van ‘government’ naar ‘governance’, Euro-
peanisering, regionalisering van onderop en de toencmende pluriformiteit aan
discoursen Deze plattelandsdiscoursen of gemeenschappelyke referentiekaders
over gebruik, mnnchting en toeckomst van het platteland (zie hoofdstuk 2) heb 1k
tenslotte gereconstrueerd

Voor de hierbovenbeschreven analyse kon 1k grotendeels gebruik maken van
bestaand onderzoek (zie ook hoofdstuk 1) Met name het zogenaamde modernise-
nngsproject 1n de landbouw 1s uitermate goed gedocumenteerd De reconstructie
van hedendaagse plattelandsdiscoursen berust op eecn mix van primaire en secun-
daire bronnen en behoeft nadere witleg Tot nu toe geeft de wetenschappelyke lite-
ratuur geen eenduidig recept voor discoursanalyse Dit valt te verklaren uit de
verschillende theoretische wortels van discoursanalisten® en uit de uiteenlopende
doelen die men beoogt met de analyse (zie ook hoofstuk 2) De door my gehan-
teerde methode sluit aan op het beleidswetenschappelyk werk van Hajer (1995),
Dryzek (1997) en Pestman (2001) en bestond uit drie stappen

Allereerst 1s het onderzoeksdomein afgebakend Verschillende beleidsterreinen
en overheden bemoeicn zich met de problemen en toekomst van het platteland van
landbouw tot ruimtelyk beleid en van de Europese Commussie tot gemeenten Ook
belangengroepen, wetenschappers en journalisten mengen zich i het debat De
uitgevoerde discoursanalyse beperkte zich in deze fase tot het nationale niveau en
de opvattingen, begrippen en verhaallynen die naar voren komen 1n en rond de
ontwikkeling van beleid voor het landelyk gebied en beslaat verschillende beleids-
velden

De twcede stap bestond uit analyse van het onderzoeksmatenaal en het uiteen-
leggen van de verschillende discoursen Het onderzoeksmateriaal bestond enerzyds
uit tal van primaire bronnen zoals beleidsnota’s en -adviezen, strategische visies,
congresverslagen, scenariostudies, interviews en standpuntbepalingen Anderzids
zyn eerdere discoursanalyses over “agrarische ontwikkeling” (De Bruin 1997b)
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“ruraliteit” (Frouws 1998) en “stad-land” (Hidding et al 1998) benut als secundai-

re bronnen Voor de reconstructie van het achterliggende betoog heb 1k aansluiting

gezocht by de bouwstenen die Dryzek (1997), Van Eeten (1999) en Hajer (1995)

gebrutken voor hun discoursanalyses De geinventaniseerde elementen zin

vervolgens beoordeeld op de relevantie voor dit onderzoek Aldus resulteerden de
volgende elementen aan de hand waarvan onderscheid kon worden gemaakt tussen
verschillende discoursen

o Probleemdefimtie met welke problemen kampt het platteland?

e Doelen en oplossingen welke doelen zyn nastrevenswaardig en hoc worden ze
bereikt?

e Basisentiteiten welke basisentiteiten (zoals mens, natuur, stad, land) worden
herkend of geconstrueerd en welke betekenis kryygen zy?

o Relaties tussen basisentiteiten hoe verhouden de basisentiteiten zich tot elkaar
en welke implicaties heeft dit voor sturing?

e Actoren en hun motieven welke actoren staan centraal en wat motiveert hen?
Centrale begrippen en metaforen welke begrippen en metaforen worden veel-
vuldig benut?

Als derde stap heb 1k onderzocht in hoeverre de aldus witeengelegde discoursen zyn

geinstitutionaliseerd 1n biyvoorbeeld beleidsprogramma’s, -arrangementen en wet-

ten en regels (Hajer 1995) Alleen enigszins verankerde discoursen zyn in de
verdere analyse betrokken De exercitie resulteerde witeindelyk 1n vier duidelyk
van elkaar te onderscheiden discoursen over inrichting, gebruik en toekomst van
het platteland het wildermsdiscours, vestigingsdiscours, neo-modemiserings-
discours en het platteland als meervoudige ruimte

De beleidspraktyken en contextuele politiek-maatschappelyke ontwikkelingen,
waaronder de toename aan plattelandsdiscoursen, die ten grondslag liggen aan de
opkomst van de geintegreerde gebiedsgerichte aanpak in het plattelandsbeleid zyn
het onderwerp van hoofdstuk 4 De beleidspraktyken zyn grotendeels chronolo-
gisch beschreven en voorzien van context Voor de weergave van de gerecon-
strueerde discoursen stonden meerdere mogelykheden open Het kon op formeel-
analytische wijze, waarin de verschillende onderscheiden elementen zichtbaar bly-
ven en aan een uitgebreide beschouwing worden onderworpen (zie byvoorbeeld

Zwanikken 2001), schematisch (zie Dryzek 1997, Boonstra 2001) of in de vorm

van een verhaal lk heb om redenen van aantrekkelykheid en inzichtelykheid

gekozen voor een verhalende beschnjving die de onderscheiden elementen samen-
voegt tot een goed lopend geheel

342 Beshutvorming rond regionale plattelandsontwikkelingsprojecten in context

De tweede onderzoeksvraag luidt hoe verloopt de besluitvorming rond dne regio-
nale plattelandsontwikkelingsprojecten 1n relatie tot de institutionele context, hoe
vindt verankering 1n beleidsarrangementen plaats, welke verschillen en overeen-
komsten vertonen deze arrangementen en in hoeverre kan de aanwezige strate-
gische congruentie verschillen en overeenkomsten tussen de drie structureringspro-
cessen verklaren? Deze vraag vormt de kern van het empinsch onderzoek Voor de
beantwoording ervan zyn op basis van een analyse van het verloop van de
besluitvorming en de relevante nstitutionele context, de mate van strategische con-
gruentie en de arrangementen rond drie plattelandsontwikkelingsprojecten gerecon-
strueerd Strategische congruentie werd 1n hoofdstuk 2 reeds geduid als voorwaarde
voor succesvolle structurering met als resultaat een arrangement-in-wording Het
begnp arrangement verwyst daarby naar het evenwicht waarin inhoud en organi-
satie van het plattelandsbeleidsdomein zich bevinden in de betreffende regio De
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institutionele context is beperkt tot relevante beleidspraktijken en -discoursen,
voorafgaand aan of in de omgeving van de onderzochte besluitvormingsprocessen,
die het handelen van betrokkenen aanwijsbaar structureren. Op basis van deze
analyse kon ik de verschillen en overeenkomsten tussen de arrangementen
vaststellen en de verschillen en overeenkomsten in het verloop van de structurering
tussen de drie casus verklaren.

Voor het zover was, vergaarde ik uitgebreid en gedetailleerd empirisch materiaal
over de besluitvorming rond de drie geselecteerde plattelandsontwikkelingsprojec-
ten. Op het moment van verzameling waren LEADER II Noordwest Friesland en
WCL de Graafschap bezig met de uitvoering, terwijl Landstad Deventer aan het
begin daarvan stond. Mede hierdoor heb ik de projecten niet tot het eind gevolgd.
Wel zijn in alle gevallen de aanleiding en beginfase, de eventuele ontwikkeling van
een regionale visie, de sclectie van uitvoeringsprojecten en de vormgeving van een
aantal daarvan op intensieve wijze bestudeerd. Dit leverde genoeg matenaal op
voor de beantwoording van de vraag naar de precieze vormgeving van het
arrangement en mate van strategische congruentie. Na afloop van het casus-
onderzoek is bovendien de actucle stand van zaken rond de verschillende projecten
middels een quick-scan vastgesteld waardoor ik zicht kreeg op uitkomsten die de
onderzoeksperiode overstegen.

Hoe kwam ik aan het empirisch materiaal? In alle gevallen heb ik op de eerste
plaats archicfonderzoek gedaan bij de betrokken provincie, het projectbureau en bij
enkele deelnemende organisaties. Hierdoor kreeg ik inzage in de vergaderstukken
van stuurcommissies, ambtelijke voorbereidingsgroep en eventuele advies-
commissies. Daarnaast omvatten de archieven publieksrapportages zoals gebieds-
visies, uitvoeringsprogramma’s, nieuwsbrieven en ander voorlichtingsmatenaal.
Landstad Deventer had bovendien een eigen website. Tenslotte waren in de archie-
ven vaak interne notities en briefwisselingen rond het project te vinden. Hierdoor
verkreeg 1k een gedetailleerd beeld van de declnemers aan en de inrichting, inhoud
en het verloop van het besluitvormingsproces. Inzicht in de relevante institutionele
context verkreeg ik via wetenschappelijke publicaties, beleidsdocumenten, corres-
pondentie tussen regering en Tweede Kamer, Handelingen van de Tweede Kamer,
overheidsadviezen, persberichten, kranten en vakbladen. Deze documenten waren
onder meer te vinden in de bibliotheken van betrokken provincies, het ministerie
van LNV, de KUN en WUR of op internetsites van betrokken actoren.

Op de tweedc plaats heb ik mijn empirisch materiaal verzameld via oriénte-
rende gesprekken, diepte-interviews met zogenaamde sleutelactoren en telefo-
nische consultaties. Voor LEADER II zijn 16 diepte-interviews afgenomen®, voor
WCL de Graafschap 147 en voor Landstad Deventer 12. De interviews duurden
gemiddeld 1,5 uur, zijn op band opgenomen en vervolgens uitgeschreven. De
interviews dienden een drieledig doel: (1) het verzamelen van aanvullingen op het
door archiefonderzoek verkregen beeld van het feitelijk verloop van het besluit-
vormingsproces, (2) opvattingen van betrokkenen hierover genereren, (3) selectic
van interessante onderzoeksthema’s en te interviewen personen. Het eerste was
belangrijk voor een volledig beeld van de besluitvorming. Het tweede was cruciaal
voor het beantwoorden van de vraag naar zinnige betekenisgeving en de
vormgeving van het beleidsarrangement. Betrokkenen kregen vragen over hun
probleemdefinitie, hun intenties en strategie bij de betreffende gebeurtenissen, de
ingezette hulpbronnen, de eigen handelingsruimte en machtspositic, hun opvatting
over het handelen, de handelingsruimte en machtspositic van anderen, hun opvat-
tingen over mnhoud, voortgang en beleidsruimte van het project enzovoort. Het
derde doel diende tenslotte voor de verdere toespitsing van het onderzoek. De
casusverslagen zijn teruggestuurd naar betrokkenen voor commentaar.
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Op de derde plaats heb 1k in myn zoektocht naar geschikt materiaal beperkt
gebruik gemaakt van participerende observatie door enkele relevante vergade-
ringen by te wonen

Hoewel 1k 1n 1edere casus met orienterende gesprekken en archiefonderzoek
startte had de verzameling van empinisch materiaal toch een iteratief karakter
Meermalen werd teruggegrepen naar het archief op basis van uitspraken van sleu-
telactoren Ook heb 1k gedurende het hele casusonderzoek relevant materiaal
verzameld over de institutionele context van de drie processen

De verzameling van empirisch materiaal en reconstructie van het besluitvor-
mingsproces was aanvankelyk vry ongericht B aanvang van de casestudy
Noordwest Friesland stond de precieze formulerning van onderzoeksvragen en de
keuze van centrale concepten en invulling daarvan nog met vast De ontwikkeling
hiervan kwam door de eerste empinsche bevindingen echter 1n cen stroomversnel-
ling waardoor de twee volgende casus meer toegespitst waren en een heranalyse
van de eerste casestudy nodig was

De reconstructic van het besluitvormingsproces bestond 1 alle drie casus uit
meerdere fasen en 1s gemspireerd op het methodologische werk van Flyvbjerg
(2001) Begonnen werd met het noteren en met elkaar 1n verband brengen van con-
crete gebeurtenissen vanaf de voorbereidingen voor het project op regionaal niveau
tot het moment van analyse Het ging daarbyy om de simpele vraag Wie doet wat,
op welke plaats en op welk tydstip? Als de gebeurtenissen en chronologie duidelyk
waren kon 1k de intentie van de betrokken actoren, hun doel of achterliggende
rationaliteit - de betekenis die ziyy aan hun handelen geven - ‘terugbrengen’ in de
daad De ‘betekenishorizon’ bleef echter op het niveau van de individuele praktyk
Handelingen werden aldus verklaard uit ‘the logic of the situation’

Vervolgens werden de gebeurtenissen en de betekenisgeving geconfronteerd met
andere of meer omvattende interpretatiekaders, van mezelf of van anderen, waar-
onder het conceptueel kader® Sommige handelingen waren vanuit het gezichtspunt
van betrokkenen volstrekt logisch of duidelyk maar bekeken vanuit andere nter-
pretatiekaders niet In dat geval ging 1k op zoek naar contextuele ontwikkelingen
voor een aanvullende of betere verklaring (Flyvbjerg 2001 134, 135) De nadruk
lag hierbyy op beleidspraktyken die het handelen van betrok-kenen aanwijsbaar
structureerden Soms kon 1k daarby putten uit de 1n hoofdstuk 4 beschreven alge-
mene Institutionele ontwikkelingen 1n het plattelandsbeleild Vaak behoefden die
echter een nadere, op het betreffende geval, toegespitste uitwerking In de casus
LEADER II Noordwest Friesland besloten betrokken provinciale ambtenaren byj-
voorbeeld geen gebiedsvisie te laten opstellen, terwyl dit 1in andere plattelands-
ontwikkelingsprojecten een gebruikelyke processtap 1s Zij verwezen naar een
voorafgaand regionaal besluitvormingsproces waarin al een soortgelyke visie was
opgesteld, men wilde geen dubbel werk doen Nadere beschouwing van dit ‘non-
event’ vanuit het gezichtspunt van interactieve procesvoering leert echter dat deze
cerdere gebiedsvisie nauwelyks een vergelykbare functie kan vervullen in het
betreffende gebiedsproces, onder meer door het bestuurlyke karakter en de
beperkte inhoud Vanwaar dan toch deze omissie? De sterke institutionele positie
van de provincie Friesland, opgebouwd door jarenlange ervanng met provinciaal
plattelandsbeleid, vormt hiervoor een belangryke verklaring Door deze positie en
ervaring denkt de provincie te weten wat goed is voor het Friese platteland en
betwisten andere betrokkenen deze houding ook nauwelijks Waar nodig werden
dergelyke institutionele analyses aan het verhaal toegevoegd

Tot zover heb 1k 1n grote lynen Flyvbjerg’s aanpak gevolgd Aan de selectie van
het empirisch mateniaal, de gebeurtenissen, voor het uiteindelyke casusverslag
besteedt Flyvbjerg echter opvallend weinig aandacht Hy benadrukt “thick descrip-
tion” en “emphasizing little things” en wekt de suggestie alsof alle gebeurtenissen
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rondom een project moeten worden beschreven (Flyvbjerg 2001: 133). Deze voor-
stelling van zaken gaat echter op de eerste plaats voorbij aan het feit dat het
empirisch materiaal in principe beperkt is. En al zijn er tal van creatieve manieren
om de rijkdom van het empirisch materiaal te verhogen toch structureert de
beperkte beschikbaarheid de uiteindelijke selectie. Op de tweede plaats kent ook
zijn verhaal over Aalborg selecties vanwege een bepaalde theoretische interesse en
de wens een boeiend casusverhaal te schrijven.

Ik vind het uit oogpunt van betrouwbaarheid belangrijk helderheid te scheppen
over de criteria voor selectie. Ik heb, zowel in de fase van ‘dataverzameling’ als in
de fase van verslaglegging, geselecteerd aan de hand van drie vragen: (1) wat
vinden betrokkenen cruciale gebeurtenissen voor verloop van het besluitvormings-
proces en wat vinden zij de belangrijkste uitvoeringsmaatregelen? (2) welke
gebeurtenissen vertellen iets over de relatie met de institutionele context? (3) welke
gebeurtenissen dragen bij aan het ontstaan van strategische congruentie en de con-
structie en verandering van de dimensies van het beleidsarrangement?

Zodoende ontstond een casestudyverslag waarin 1k concrete gebeurtenissen afwis-
sel met interpretaties van betrokkenen, van mezelf en eventueel nog anderen. Waar
nodig zijn een aantal gebeurtenissen gebundeld en voorzien van context. Het
duidelijk maken van de verschillende perspectieven, met name van de auteur en
anderen versterkt de validiteit van het casusverhaal. Lezers kunnen hierdoor nagaan
of zij het met de auteur eens zijn.

Mijn interpretaties hebben in de tekst twee lagen. Op de eerste plaats gaat het
om constateringen als “de inhoud van het concept verandert gaandeweg”, “verge-
leken met [een andere casus] s dit een opmerkelyke gang van zaken” enzovoort.
Ze zi)jn gebaseerd op empirische of theoretische achtergrondskennis en hebben
vaak een structurerende of retorische functie in de tekst. Op de tweede plaats gaat
het om interpretaties op basis van het conceptueel kader. Deze worden aangeduid
met “analyse” en hebben een vaste plaats aan het eind van iedere paragraaf. Met de
in hoofdstuk 2 uitgewerkte begrippen beleidsarrangement, -praktijk, -discours en
strategische congruentie heb ik de gebeurtenissen geinterpreteerd en gaandeweg de
onderzoeksvraag beantwoord. Ook dit is een verschil met Flyvbjerg’s werk. Hij
ontwikkelt zijn conceptuele plot aan de hand van het directe plot van met elkaar
samenhangende gebeurtenissen en schakelt tussen beiden hcen en weer. Deze
manier van presenteren bleck echter onhaalbaar in het kader van een proefschrift.

Mijn interpretaties beperkten zich overigens niet tot de twee genoemde lagen.
Ook mijn verslag van de gebeurtenissen en de institutionele context is een product
van selectic en interpretatie. Bovendien zijn de daaraan ten grondslag liggende
vergaderverslagen, interviewuitspraken en beleidsnota’s eveneens constructies van
betrokkenen waarin zij bewust of onbewust zaken op een bepaalde manier voor-
stellen, dingen weglaten of toevoegen. Alvesson en Skoldberg merken terecht op
dat de gangbare term ‘data verzameling’ musleidend werkt. Vecleer gaat het
volgens hen om de verzameling van empirische argumenten: “Empirical material
should be seen as an argument in efforts to make a case for a particular way of
understanding social reality, in the context of a never-ending debate” (Alvesson en
Skoldberg 2000: 276). Door triangulatie, het gebruik van meerdere bronnen over
hetzelfde onderwerp, heb ik getracht de betrouwbaarheid van de voorstelling van
zaken te vergroten. Ook ben ik in de verslaglegging dichtbij het empirisch mate-
riaal gebleven zodat betrokkenen het voorgestelde verloop van de gebeurtenissen
achteraf konden toetsen. In tegenstelling tot de vrij gangbare controle van inter-
viewverslagen door geinterviewden, heb ik hen dan ook het hele casusverslag
voorgelegd. Zo konden zij ook witspraken doen over mijn interpretaties. Feitelijke
onjuistheden heb ik hersteld en opvattingen over mijn interpretaties heb ik
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opgenomen als ze iets toevoegden aan het reeds geschetste beeld. Door dit alles
ontstond een zekere consensus over mijn weergave van het verloop, de inhoud en
context van het besluitvormingsproces.

De verslagen van de afzonderhijke casus zijn opgetekend in de hoofdstukken 5, 6
en 7. De vergeljking van de casus vindt plaats in hoofdstuk 8 aan de hand van
verschillende fasen in het institutionaliseringsproces en de dimensies van de drie
arrangementen.

3.4.3 Projectoverstijgende gevolgen

De derde onderzoeksvraag luidt: welke (verwachte) projectoverstijgende gevolgen
hebben de besluitvormingsprocessen op regionaal niveau en in hoeverre kan de
aanwezige structurele congruentie verschillen en overeenkomsten in de hoeveel-
heid gevolgen verklaren? Voor de beantwoording van deze vraag zijn de project-
overstijgende gevolgen en mate van in- en externe structurele congruentie onder-
zocht. Projectoverstijgende gevolgen ontstaan door verdere institutionalisering van
regionale besluitvormingsprocessen en -arrangementen. lk spreek van projectover-
stijgende gevolgen als het beleidsarrangement of kenmerkende elementen daarvan
de projectperiode overleven en toekomstige besluitvormingsprocessen in het gebied
structureren.

In hoofdstuk 2 is structurele congruentie als belangrijke voorwaarde voor ver-
dergaande institutionalisering van beleidsarrangementen geidentificeerd. Kort
gezegd gaat het bij dit begrip om passendheid: de onderlinge passendhcid van de
verschillende dimensies van het beleidsarrangement en de passendheid van het
arrangement op de omgeving. Van de eerste vorm van passenheid (interne
congruentie) is sprake als de deelnemende actoren, spelregels en gemobiliseerde
hulpbronnen kunnen worden begrepen uit één dominant plattelandsdiscours. Van
passendheid op de institutionele omgeving (cxterne congruentie) is sprake als er
voldoende overlap bestaat tussen de dimensies van het regionale arrangement en
relevante contextuele beleidspraktijken. Verwacht wordt dat interne en cxterne
structurele congruentie bijdragen aan de stabiliteit van het arrangement en daarmee
aan het sorteren van projectoverstijgende cffecten.

De vaststelling en verklaring van dc projectoverstijgende gevolgen van de drie
onderzochte regionale besluitvormingsprocessen bestond uit twee stappen. Eerst
heb ik aan de hand van de dimensies van de arrangementen onderzocht in hoeverre
de nieuwe praktijken de projectperiode overleven en eventuele toekomstige regio-
nale besluitvormingsprocessen in de onderzochte gebieden structureren. Deze
analyse is gedaan op basis van een ‘quick scan’ in de drie gebieden. Bronnen waren
documenten en interviews. Omdat sommige projecten op het tijdstip van analyse
(begin 2003) nog maar amper waren afgerond, bleek het moeilijjk om middellange
termyn effecten vast te stellen. Daarom zijn de volgende aanvullende bronnen
benut: een extrapolatie van het procesverloop, tockomstverwachtingen van betrok-
kenen en informatie over hun pogingen om activiteiten en samenwerkingsrelaties
voort te zetten. Door de diversiteit aan bronnen en methoden kreeg deze vaststel-
ling zodoende het karakter van een ‘geinformeerde inschatting’.

De tweede stap betrof het verklaren van verschillen in de geconstateerde veran-
kering tussen de drie arrangementen. Hiervoor heb ik de mate van structurele
congruentie en eventucle veranderingen daarin onderzocht. Voor het bepalen van
de interme congruentie is daarbij teruggegrepen naar de plattelandsdiscoursen uit
hoofdstuk 4 en de beschrijving van de regionale arrangementen in de hoofdstukken
5,6 en 7. Ik heb aldus geanalyseerd of de verschillende dimensies van het regionale
arrangement ‘passen’ binnen één dominant discours. Voor de vaststelling van
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externe congruentic 1s daamaast gebruik gemaakt van aanvullend empirisch mate-
naal over veranderingen 1n de institutionele omgeving van de regionale arrange-
menten tot begin 2003 Hiermee werd inzicht verkregen in de overlap tusscn
arrangement en relevante contextuele beleidspraktyken Hierma kon 1k de
vastgestelde verschillen 1n interne en externe passenheid relateren aan de onder stap
1 geconstateerde verschillen in verankering

De resultaten van deze overwegend institutionele analyse zyn beschreven 1n
hoofdstuk 8 Het aanvullend empirisch materiaal 1s gepresenteerd in boxen

3.5 Onderzoek op verschillende niveaus

In de voorafgaande paragrafen heb 1k de gebruikte methode uitgebreid toegelicht en
verantwoord Resultaat was een onderzoek op verschillende niveaus Dec analyse
concentreerde zich nu eens op concrete besluitvormingsprocessen (procesanalyse)
en dan weer op het niveau van het plattelandbeleidsdomein, beleidspraktyken en -
arrangementen (1nstitutionele analyse) Bovendien beslaat de analyse verschillende
bestuurliyke niveaus, al ligt de nadruk op de regio (zie kader 3 2)

Hoofdstuk 4 1s een institutionele analyse van relevante nationale en Europese
beleidspraktyken voor het ontstaan van de geintegreerde gebiedsgenchte benade-
ring 1n het plattelandsbeleid Deze praktiyken strekken zich uit over verschillende
beleidsterreinen zoals het landbouwbeleid, milieubeleld en de ruimtelyke orde-
ning Het hoofdstuk geeft hiermee een globaal beeld van de institutionele rand-
voorwaarden voor de drie plattelandsontwikkelingsprojecten die centraal staan in
de casushoofdstukken

De analyse 1n hoofdstuk 5, 6 en 7 ligt op het niveau van regionale besluitvor-
mingsprocessen 1n de drie gebieden en richt zich op het concrete handelen van en
interacties tussen de betrokken actoren Waar nodig heb 1k een verband gelegd met
de eerder behandelde nationale en Europese beleidscontext, die 1k daartoe voor het
concrete regionale geval uitwerkte Ook andere institutionele ontwikkelingen
werden, als de casus daarom vroeg, meegenomen Het begrip strategische congru-
entie, waarby het gaat om zinnige betekenisverlening aan onder meer contextuele
belewdspraktijken, vervulde een belangrijke schakel tussen beide niveaus

Hoofdstuk 8 omvat weer een overwegend institutionele analyse De regionale
arrangementen en hun uiteenlopende middelange termyn effecten passeren de
revue Met het begrip externe structurele congruentie sloeg 1k een brug tussen het
regionale arrangement en andere beleidsniveaus en -praktyken

Kader 3.2: een afwisselend institutionele en procesanalyse

achtergrond besluitvorming rond projectover-
GGB LEADER 11 WCL de Landstad stygende
NW Friesland Graafschap- Deventer gevolgen
Institu-
tionele R 7 S S
analyse ' ! '
proces- v \ v
analyse

hoofdstuk 4 hoofdstuk 5,6 en 7 hoofdstuk 8



Onderzoeksopzet en methodologische verantwoording 45

Mijn keuze voor een dergelijke, gelaagde onderzoeksopzet had te maken met de
aard van de onderzoeksvragen. Hierin gaat het om de relatie tussen regionale
beleidsvernieuwingen en institutionele context. Dit vergt een grondige analyse van
zowel actoren, hun strategieén en interacties, als de structurerende condities voor
hun handelen. De specifieke invulling van de gelaagdheid kwam voort uit mijn
wens het dynamische karakter van deze relatie te verkennen. Daarom omvatten de
hoofdstukken 5,6 en 7 niet louter proces- of institutionele analyses. Nee, de proces-
beschrjving is afgewisseld met analyses van relevante contextuele beleidsprak-
tijken. Helaas kon een dergelijke afwisseling niet door het gehele boek worden
volgehouden (in tegenstelling tot Flyvbjerg). Dit had onder meer te maken met het
feit dat de institutionele context voor de verschillende processen een belangnjk
deel dezelfde is. Om overlap in de casusbeschrijvingen te voorkomen en het trek-
ken van meer algemene conclusies te vergemakkelijken, is daarom de gemeen-
schappelijke institutionele context in aparte hoofdstukken (4 en 8) beschreven.

Noten

1  Flyvbjerg geeft geen duidelijke definitie van het begrip narratieve analyse. Uit zyn
methodologische richtlijnen blijkt het vooral te gaan om een wijze van verslaglegging
van uiterst gedetailleerd casestudy-onderzoek naar concrete (besluitvormings)prak-
tijken (Flyvbjerg 2001). Dit 1s een nogal persoonlijke invulling van het begrip Veel
anderen gebruiken het voor een specifieke onderzoeksmethode waarmee zicht wordt
verkregen op een meervoudige empirische werkelijjkheid. Anders dan Flybjerg bena-
drukken zij het overwegend discursieve karakter van die werkelijkheid en gaan op zoek
naar gedeelde verhalen 1n organisaties, bedryven, de beleidsvoering of de maatschappij
als geheel (Roe 1994; Cziarmiawska 1998; Dicke 2001).

2 Wanneer het gaat om een enkelvoudige casestudy kan behalve voor een extreme casus
ook worden gekozen voor een paradigmatische of kritische casus. Met een paradigma-
tische casus wordt een bepaalde metafoor ontwikkeld. Een kritische of cruciale casus 1s
zo gekozen dat hij een bepaalde theorie of hypothese kan weerleggen of bevestigen
(Swanborn 1996; Flyvbjerg 2001)

3 Deze achtergrondskennis heb 1k gedurende het hele onderzoek op peil gehouden door
het lezen van vakbladen, (knipsel)kranten, nieuwsbrieven etc., het bywonen van studie-
dagen, congressen en projectpresentaties, redactielidmaatschap van een tyd-schrift over
vermieuwingen 1n het landelyk gebied en het bijhouden van een uitgebreid netwerk n
wetenschap, beleid en belangenbehartiging voor het landelijk gebied.

4  De genoemde selectiecriteria speelden vanaf het begin van het onderzoeksproject een
rol. Het verband tussen deze vanabelen en het begnp congruentie legde 1k pas in de
loop van het project. Dit omdat het begrip congruentie pas na uitvoering van de eerste
casestudy zijn intrede deed 1n het onderzoek.

5 Zo maakt Richardson (1996) voor de sociale wetenschappen onderscheid tussen
discourstheorieén met een accent op communicatieve actie in navolging van Habermas
en discourstheorieen a la Foucault die sociale praktijken en machtsverhoudingen bena-
drukken. De aanhangers van Habermas gaan uit van een geidealiseerd consensusgericht
discours terwyl de aanhangers van Foucault meer pragmatisch zijn en zich druk maken
over de “struggle against power”.

6  Tevens benutte 1k 7 interviews met gedeeltelyk dezelfde sleutelactoren afgenomen door
Evy Geerdinck 1n het kader van het nooit gepubliceerde onderzoek Probleemdefinities
en beleidsnetwerken in het landelijk gebied.

7  Inclusief een dubbel-interview met twee medewerkers van LNV-Oost.

8  Alvesson et al. benadrukken het cruciale belang van selectie van verschillende inter-
pretaties om tot een geloofwaardige tekst te komen. Zij zien hierby een belangryke rol
weggelegd, voor liefst verschillende theoretische referentiekaders. “Theory can be of
particular importance when it comes tot emphasizing voices that are usually silenced in
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the culture studied [...] Theory can [...] be used to ‘detect’ or support more ‘research-
driven’ points about the marginalized — also in the absence of such alternative points of
view being aired in, for example, interview statements” (Alvesson en Skéldberg 2000).
Verder zijn zij van mening dat de onderzoeker bepaalde interpretaties naar voren mag
halen omdat deze op basis van bepaalde, expliciete maatstaven beter zijn dan andere
interpretaties en meer bijdragen aan kennisontwikkeling.



4 Geintegreerd gebiedsgericht beleid:
achtergrond en ontwikkeling

4.1 Inleiding

Onder de noemer van geintegreerd gebiedsgericht beleid (GGB) vindt begin jaren
‘90 een ngrypende vernieuwing van de beleidspraktijken plaats voor het landelyk
gebied Diverse overheidsactoren zoals de ministeries van VROM en LNV, de EU
en provincies ontwikkelen beleidsconcepten waarin cen regionale aanpak en
samenwerking tussen overheden, marktpartyen en burgers in de probleemdefinic-
ring, beleidsontwikkeling en -uitvoering centraal staan Deze gebicdsgerichte
aanpak 1s een belangryke stimulans voor de vorming van nicuwe, regionale platte-
landsontwikkelingsarrangementen In dit hoofdstuk ga 1k daarom op zoek naar de
achtergrond en ontwikkeling van de integrale, gebiedsgerichtc aanpak van dc
problemen 1n het landelyk gebied

Het 1s echter ondoenlyk de gehele (relevante) context voor het GGB i dit
hoofdstuk te behandelen Muyn beschryyving van het plattelandsbeleidsdomein
concentreert zich op veranderende beleidspraktijken en onderliggende discoursen
Onder een beleidspraktyk versta ik de gemstitutionaliseerde wijze waarop betrok-
ken actoren beleidsproblemen definiercn en oplossingen vinden Discoursen zyn de
gemeenschappelyke interpretatickaders waarmee de actoren zingeven aan hun
handelen 1n het plattelandsbeleidsdomein

Vanwege deze afbakening schenk ik in dit hoofdstuk geen aandacht aan het
verloop van het besluitvormingsproces waarin de verschillende beleidspraktyken
zyn gevormd Evenmin bevat dit hoofdstuk een volledige opsomming van alle
nota’s, visies en plannen die verschillende overheden met name vanaf de jaren ’80
over het platteland hebben uitgestort De 1decen uit deze beleidsdocumenten komen
wel aan bod voor zover ze leiden tot nieuwe of gewyzigde beleidspraktyken

Allereerst plaats 1k de opkomst van GGB 1n dc historische ontwikkeling van het
plattelandsbeleidsdomein vanaf de Tweede Wereldoorlog In paragraaf 4 2 wordt
de periode behandeld waarin het moderniseringsproject de ontwikkelingen op het
platteland en in het plattelandsbeleid beheerst In paragraaf 4 3 komt de reactie op
deze eenzijdige benadering van het platteland aan bod Verschillende, meest secto-
rale beleidsinspanningen van verschillende overheden en departementen, striyden in
deze periode om voorrang Het GGB wordt 1n paragraaf 4 4 gepresenteerd als
oplossing voor het beleidsfalen ontstaan door de overwegend gefragmenteerde en
generieke benadenng van het landelyk gebied in de voorgaande periode Ook
bespreekt deze paragraaf de belangrjkste kenmerken en manifestaties van het
GGB Maar er 1s meer Paragraaf 4 5 plaatst de opkomst en verdere ontwikkeling
van het GGB 1n een bredere politick-maatschappelijke context Enkele belangmjke
gebiedsgenichte beleidscategorieen kunnen namelyk ook worden beschouwd als
producten van de domeinstriyd tussen LNV en VROM over de zeggenschap in het
landelyk gebied Bovendien 1s de opkomst van GGB verbonden met meer alge-
mene ontwikkelingen, als de verschuiving van ‘government’ naar ‘governance’,
Europeanisering, regionalisering van onderop en de toenemende varieteit aan
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plattelandsdiscoursen In paragraaf 4 6 reconstrueer 1k tenslotte deze verschillende
plattelandsdiscoursen

4.2 Moderniseringsproject

Landbouw en platteland worden vaak in een adem genoemd Toch moet het agra-
rische gehalte van het Nederlandse platteland niet worden overdreven Historische
studies tonen aan dat in veel plattelandsgebieden het merendeel van de beroeps-
bevolking al in de 18° eeuw niet meer 1n de primaire landbouw werkzaam was
(Kooy 1999) Wel legt de landbouw sinds jaar en dag het grootste beslag op de
groene ruimte, al neemt dit areaal sinds 1960 gestaag af De invloed van dc agra-
rische sector op de plattclandssamenleving 1s met het afnemen van het aantal
agransche bedrijven bovendien fors teruggelopen (zie byvoorbeeld Verrips 1978),
z1) het vertraagd'

Beleidsinspanningen voor het landelyjk gebied dienden tot in de jaren zeventig
van de vorige ceuw voornamelyk de landbouwproductiefunctie Landbouw en
platteland vormden zowel voor bocren als beleidsmakers een hechte twee-eenheid
en daarmee was plattelandsbeleid vooral landbouwbeleid (De Haan en Nooyy 1985,
Driessen et al 1995a 49, 50) Deze paragraaf verhaalt achtereenvolgens over dit
landbouwbeleid, het dominante moderniseringsproject waarvan het deel uit maakte,
de gevolgen voor het Nederlandse platteland en de maatschappelyke kntiek die
uiteindelyk ontstond

Het Nederlandse landbouwbeleid beoogde direct na de Tweede Wereldoorlog, net
als 1n veel andere landen, vooral het op peil brengen van de voedselvoorziening van
de bevolking tegen zo laag mogelyke kosten Groer van de agrarische productie
was een cruclaal onderdeel van de algehele wederopbouw Een gematigd markt- en
prysbeleid moest de bevolking van voldoende voedsel voorzien, terwyl garan-
tiepryyzen zorgden voor voldoende inkomenszekerheid voor boeren Het zoge-
naamde OVO-drieluik (Onderzoek, Voorlichting, Onderwys) speelde een cruciale
rol 1n het verspreiden van de benodigde kennis en kunde onder boeren en tuinders
om de productie op te voeren

Door alle inspanningen overtrof al 1n de jaren vijftig de productie van een aantal
landbouwproducten de binnenlandse vraag en ontstonden er overschotten Om de
kosten van het markt- en prysbeleid in de hand te houden en de bydrage aan de
algemene welvaart te vergroten verschoof de politicke aandacht naar het versterken
van de Nederlandse exportpositie De uitvoer werd bevorderd door onder meer de
pryzen van landbouwproducten zoveel mogelyk te drukken Om boereninkomens
toch 1n de pas te laten lopen met de algemene welvaartsstyging moesten de kosten
per eenheid product omlaag en de productie per arbeidskracht omhoog Hiertoe
zette de overheid een aantal structuurpoliticke instrumenten in Naast het genoemde
OVO-drielutk werden grootschalige ruilverkavelingen uitgevoerd die de productie-
omstandigheden op agransche bedryjven moesten verbeteren Aanvankelyk
gebeurde dit alleen door witwisseling van kavels, later kwamen ook meer cultuur-
technische en infrastructurele werken 1n zwang, zoals ontwatering, perceelsvergro-
ting, ontsluiting en boerderyverplaatsing (Van den Brink 1990, Driessen 1990)
Vanaf de jaren ‘60 moest bovendien sanering van kleine bedriyven ruimte creeren
voor schaalvergroting op de overblyvende bedryyven Afvloeung en ontwikkeling
waren vanaf dat moment onlosmakelijk verbonden 1n het landbouwstructuurbeleid

Het Nederlands markt-, prys- en structuurbeleid werd 1n grote lynen voortgezet
in het Gemeenschappelyk Landbouwbeleid (GLB) van de 1n 1958 opgerichte Euro-
pese Economische Gemeenschap (EEG) De overstap van de Nederlandse minister
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van landbouw, Sicco Mansholt, naar de Europese Commissie was daar niet vreemd
aan. Een gemeenschappelijke markt voor landbouwproducten, gekoppeld aan een
uitgebreid stelsel van garantieprijzen, invoerheffingen en exportsubsidies voor
zogenaamde marktordeningproducten, vormt de kern van dit GLB (De Bont 1998).
Hiermee stond de deur open voor een sterke toename van de Nederlandse
agrarische export naar landen binnen de EEG. Maar eind jaren zestig ontstonden
ook op Europees niveau overschotten. En net als in Nederland werd de oplossing
gezocht in gematigde pnjsstelling en verlaging van de kostprijs door het
bevorderen van afvloeiing van arbeid en schaalvergroting’.

Het landbouwbeleid ontpopt zich zo als aanjager van een eenzijdige, op moderni-
sering gerichte agrarische ontwikkeling gebaseerd op schaalvergroting, intensi-
vering, specialisatiec en snelle technologische ontwikkeling. Dit socio-politteke
moderniseringsproject, dat vanaf de jaren zestig tot zeker eind vonige eeuw, land-
bouwpraktijk en -beleid domineert en diepe sporen achterlaat op het Nederlandse
platteland, is inmiddels vanuit verschillende optiek beschreven® (Frouws en Van
der Ploeg 1973; Van der Ploeg 1995; De Bruin 1997a; Van der Ploeg 1999; Roep
2000). Hier volstaan enkele centrale kenmerken.

Het project was geént op de aanvankelijk vooral door beleidsmakers, agribusi-
ness, landbouwwetenschappen en voormannen van de landbouworganisaties
gedeeld modemiseringsdiscours waarin de notie van structurele ontwikkeling cen-
traal stond. De redenering ging als volgt. Vanuit een oogpunt van concurrentie-
kracht waren er teveel landbouwbedrijven. Structurcle ontwikkeling werd gezien
als proces van selectieve groei waarbij kleine, inefficiéntc bedrijven (“wijkers”)
moesten verdwijnen en meer perspectiefvolle bedrijven van voortuitstrevende
boeren (“blijvers”) werden vergroot (Van der Ploeg 1995). Dit proces was onver-
mijdelyk omdat het gebaseerd was op bepaalde cconomische wetmatigheden en een
verwachte, doorgaande, technologische ontwikkeling (Van der Ploeg 1999).
Genoemde structuurpolitieke maatregelen, maar ook het markt- en prijsbeleid,
moesten dit proces ondersteunen (Frouws en Van der Ploeg 1973; Schaap 1983:
25-41; Van den Brink 1990).

Het beleidsinstrumentarium kreeg zodoende een uiterst selectief cn prescriptief
karakter. De overheid richtte zich uitsluitend op vooruitstrevende boeren en defi-
nicerde het (toekomstige) bedrijf van de blijvers zodanig dat ze voorbij ging aan de
vele strategische optics om bedrijfscontinuiteit te verzekeren® (De Bruin 1997a).
Deze actieve overheidsbemoeienis zorgde er mede voor dat modernisering 1n de
praktijk een werkbaar, succesvol en betrouwbaar spoor werd. Toen het zich in de
praktijk had beweczen, verkreeg het ook voor gewone boeren en tuinders en hun
gezinnen zijn “aureool van vanzelfsprekendheid”’ (Van der Ploeg 1999: 264, 265).

Het modemiseringsproject steunde behalve op het beschreven modemiserings-
discours ook op een bijzondere structuur van belangenbemiddeling. Binnen het
Groene Front werkten het ministerie van Landbouw en Visserij® (L&V) als verte-
genwoordiger van de overheid en het Landbouwschap als vertegenwoordiger van
de georganiseerde landbouw eendrachtig samen aan de rationalisering van de land-
bouwproductie, terwijl de landbouwspecialisten in de Tweede Kamer zorgden voor
de noodzakeljke politieke legitimering. Dit reo-corporatistisch beleidsarrange-
ment werd volgens Frouws verder gekenmerkt door een duidelijk afgebakendc
coalitie van voormannen, functionarissen en topambtenaren, een relatief stabiel
lidmaatschap, hechte onderlinge contacten, een gedeeld vertrouwen in gespeciali-
seerde kennis en een zekere afsluiting van andere departementen, niet-agrarische
belangengroepen en het parlement, bevriende landbouwspecialisten daargelaten
(Frouws 1996: 32)
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In dit arrangement ‘ontving’ de overheid van de landbouworganisaties en -voor-
mannen achtercenvolgens een codperatieve opstelling, informatie, een gediscipli-
neerde achterban en legitimering van haar autoriteit. In ruil daarvoor verschafte het
ministerie invloed op de beleidsvoering, informatie, sociaal aanzien en een
vertegenwoordigersmonopolie.

Voorwaarde voor samenwerking was consensus over de hoofdlijnen van de
gewenste landbouwontwikkeling en van het daarop afgestemde beleid (Frouws
1994: 47). De top van het landbouwministerie, de agrarische voormannen en land-
bouwpolitici ijverden voor een moderne, op export georiénteerde agrarische sector.
Men vond elkaar verder in de onvermijdelijkheid en vanzelfsprekendheid van
structurele ontwikkeling. Alleen over de beleidsinstrumenten was bij tijd en wijle
discussie, maar ook daarover ontstonden zelden conflicten (De Bruin 1997a: 53).

Het modemiseringsproject resulteerde in het bekende economische succesverhaal
van de Nederlandse landbouw in termen van productiviteit, bijdrage aan de
handelsbalans en economische groei (Meester en Strijker 1985). Daartegenover
stond een ingrypendc reorganisatic of herordening van landbouw en platteland,
zowel in materieel als sociaal opzicht (Roep et al. 1991: 14). Zo produceerden
steeds minder boeren op steeds grotere, intensievere en gespecialiseerde bedrijven,
steeds meer en stecds gocdkoper voedscl (Van Broekhuizen ct al. 1997: 19). De
landbouw verloor daardoor in minder dan een halve eeuw haar functie als econo-
mische motor en sociaal bindmiddel van veel dorpsgemeenschappen. Geert Mak
beschrijft deze trend in zijn ‘biografie’ van het Friese dorp Jorwerd heel treffend:

Boeren werd een cenzaam vak. De schaal van de bedrijven werd steeds groter, en daar-
mee de afhankelykheid van machines, imvesteningen en bankiers. De meeste boeren
konden het niet bolwerken: meer dan de helft verdween binnen amper twee decennia By
de laatste volkstelling van 1971 bleek dat nog maar een kwart van de Jorwerter bevolking
in de landbouw werkte, en bijna de helft in de dienstensector Die verschuiving zette
daarna 1n versneld tempo door. Tegen het einde van de twintigste eeuw hield jaarhjks
gemiddeld twee procent van de Nederlandse boeren ermee op. Die gestage neergang
weerspiegelde zich in Jorwerd: alleen al tussen 1975 en 1990 staakte een op de drie boer-
denjen 1n de buurt de bedryfsvoering. In de oude gebouwen kwamen leraren wonen, of
rentenierende boeren, of gepensioneerden uit het westen Dat was misschien wel de aller-
grootste verandering, en de meest fundamentele. Want als de landbouw verdween,
eeuwenlang motor en bindmiddel tegelyk, wat zou de dorpsgemeenschap dan nog bijeen-
houden? (Mak 1996. 21)

In plattelandsdorpen waar geen vervangende werkgelegenheid voor handen was,
ontstonden leefbaarheidsproblemen, zoals werkloosheid, afbraak van lokale voor-
zieningen en het vertrek van jongeren (Nooij et al. 1991; Huigen en Van der Vel-
den 1989).

Maar er zijn meer kanttekeningen bij het modemniseringsproject te plaatsen. De
talloze ruilverkavelingsprojecten leidden behalve tot een verbetering van de
productieomstandigheden en een aanmerkelijke arbeidsverlichting voor de betrok-
ken boeren tot een vervlakking van het landschap en een verarming van de natuur.
Negatieve gevolgen voor het milieu van de doorgeschoten intensivering - het aantal
varkens nam in de periode 1951-1990 bijvoorbeeld met 650% toe (Stolwijk 1992:
12-13) - konden bovendien niet lang uitblijven.

Toch ontmoette de eenzijdige nadruk op agrarische modernisering en de vereen-
zelviging van plattelands- met landbouwbeleid lange tijd weinig kritiek. Voor de
jaren zeventig waren eigenlijk alleen de ruilverkavelingen met hun negatieve ge-
volgen voor natuur- en landschapswaarden een bron van conflicten tussen natuur-
beschermers en het Groene Front. De reputatie van de landbouw als belangrijke
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sociaal-economische sector was echter stevig en het beeld van de boer als hoeder
van landschap en natuur hield lang stand (Nooyj et al 1991 147) In de ruimtelyjke
ordening was de these van landbouw als meekoppelend belang by het open en
groen houden van het buitengebied hardnekkig (Wetenschappelyke Raad voor het
Regeringsbeleid 1998)

Vanaf de jaren zeventig tekent zich echter een geleidelyke kentering af Steeds
meer mensen storen zich aan de stankoverlast en ‘dierenmishandeling’ in de
groeiende ‘bio-industrie’ en aan landschapsontsierende stallen en silo’s In de jaren
’80 trckken milieuproblemen die samenhangen met intensieve productiewyzen
algemene politieke en publicke aandacht (Nooy et al 1991 147, Frouws en Van
Tatenhove 1993 228, Termeer 1993) Tezelfdertiyd moeten de flink gestegen over-
heidsuitgaven voor de afzet van overschotten aan melk, rundvlees en granen het
ontgelden Ook problemen met voedselkwaliteit en -veiligheid worden 1n de loop
van de tjd 1n verband gebracht met de eenzijdige, productivistische orientatie 1n
beleid en landbouwpraktyk

De sterke positie van de landbouw op het platteland wordt echter niet alleen
bedreigd door publieke onrust over negatieve neveneffecten van de moderne pro-
ductiewyze Functies als wonen, openluchtrecreatie, infrastructuur en drinkwater-
winning leggen een groeiende claim op de open ruimte (Hidding 1997 23-25) Het
aandeel van de landbouw in het Nederlandse grondoppervlak neemt mede hierdoor
af van 72% 1n 1960 tot 64% 1n 1985 (Centraal Bureau voor de Statistieck 1989) De¢
toegenomen verstedelyking leidt bovendien tot een grociend besef van schaarste
aan natuur- en landschapswaarden Aan het eind van de 20°° eeuw ontleent het
Nederlandse platteland z1n betckenis steeds minder aan ziyjn waarde als agrarische
productiermimte en stceds mcer aan de mate waarin het kan voldoen aan uiteen-
lopende stedelijke, consumptieve bchoeften De rocp om herorientatie dic hieruit
voortkomt werkt cchter maar langzaam door in de beleidspraktyken voor het
landelijk gebied (Goverde en De Haan 2002 34-35)

4.3 Strijd om het beleid

De maatschappelyke kntiek op negatieve kanten van het moderniseringsproject
lerdde urteindelyk tot zyn failhet Naast inhoudelyke aanpassingen in het land-
bouwbeleid, ontstaan cr nieuwe beleidscategorieen en sturingsstrategieen voor het
landelyk gebied Bovendien valt het eens zo eensgezinde Groene Front uitecn
Deze veranderingen verlopen echter niet zonder slag of stoot De periode 1980-
1995 wordt gekenmerkt door beleidsstryd, met name tussen het Groene Front en
‘buitenstaanders’ als het ministerie van VROM Maar ook tussen de steunpilaren
van het Groene Front botert het met langer Op deze stryd en de gewyzigde
beleidspraktijken dic hieruit voortkomen ga ik nu in

Erosie neo-corporatistisch arrangement

Aanvankelyk kan het Groene Front de gerezen problemen ontkennen, dan wel
intern oplossen met beperkte aanpassingen op het gevoerde moderniseringsbeleid
Terwyl onderzoekers en vertegenwoordigers van de milieubeweging al eind jaren
zestig waarschuwen voor de mihieugevolgen van de mineralenoverschotten 1n de
veehoudeny, duurt het tot begin jaren *80 voordat de eerste voorzichtige maatrege-
len worden genomen (Termeer 1993, Frouws 1994) Wel wordt in 1975 de Relatie-
nota’ van kracht gericht op het combineren van landbouw en natuur in de agra-
nische bedryfsvoering (Driessen et al 1995) Toch 1s de Relatienota, gezien het
beperkte areaal en de viywillige deelname, niet meer dan een lapmiddel (De Bruin
1997a 76)
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Oorzaken voor het gebrek aan anticipatie liggen volgens Frouws 1n de corpora-
tistische structuur van beleidsvoering Het ministerie van L&V en het bedryfsleven
hadden een wederzids belang by de starus quo Het gesloten karakter van het land-
bouwbolwerk droeg by aan cen ontkennende en zelfs apathische houding (Frouws
en Van Tatenhove 1993) Het heersende moderniseringsdiscours maakte blind voor
de ongewenste ‘nevencffecten’ van het beleird Bovendien was de positie van het
Groene Front aanvankelyk voldoende sterk om alle kntiek van de hand te wiyzen
(Frouws 1994)

Toch fungecrt de mestproblematiek uiteindelyk als breekyzer voor een ingrij-
pende hervorming van het Nederlandse landbouwbcleld Als de mestoverschotten
begin jaren '80 tot onhoudbare proporties zyn uitgegroeid, belandt de mestpro-
blematiek hoog op de politieke agenda cn groeit de politieke druk op het ministerie
van L&V om 1n te gnypen (Frouws en Van Tatenhove 1993 224, Van Tatenhove
1996 50) Lobby-activiteiten van de gegroeide natuur- en milicubeweging, ecn
offensicve strategie van het mmisteric van VROM® en knitiek vanuit de Tweede
Kamer spclen daarbi) ecn belangrijke rol Deze tot dan toe penifere actoren dringen
door tot het centrum van de landbouwbcleidsarcna Belangryjk in dit opzicht 1s ook
het samengaan van de beleidsterrcinen natuurbeheer en openluchtrecreatie met het
ministerie van L&V 1n 1982 waardoor het oorspronkelyke chentele departement
steeds meer trckken krigt van een departement van algemeen bestuur’ (Bekke en
De Vries 1994, Hoetjes 1993 123)

De Interimwet beperking varkens- en pluimveehoudery van 1984 die uitbrei-
ding van de intensicve vechoudery met onmiddellyke ingang verbiedt, markeert de
omslag De wet 1s voorbereid 1n het geheim door cen kleine groep topambtenaren
en juristen van het ministerie van L&V en het Departement Milieu Over de inhoud
15 vooraf niet onderhandeld met de landbouwvoormannen 1n tegenstelling tot de
neo-corporatistische gewoonte De georganiseerde landbouw beschouwt de wet dan
ook als aanval van ‘binnenuit’, want afkomstig van het ‘eigen’ ministerie'® (Frouws
1994 92, Bekke en De Vries 1994 42, Frouws 1996 35)

De mterimwet luidt 1n Nederland een tydperk in van intensicve overheids-
bemocienis met de landbouw Naast het traditionele landbouwbeleid ontstaat een
uitgebreid stelsel aan wetten en regels op het gebied van onder meer mestversprei-
ding, ammoniakemissies, bestryydingsmiddelen- cn energiegebruik Ondanks vecl-
vuldige interne strubbelingen draagt het eerste decennium landbouwmihieubelerd
nog steeds het stempel van ecn nauwe samenwerking tussen overheid en agrarische
belangenorganisaties en een gedeelde productivistische orientatie Uitgangspunt
voor landbouwlobby en overheid vormt het behoud van een in Europees en inter-
nationaal verband concurrerende land- en tuinbouw Milieunormen worden hierop
afgestemd Er 1s bovendien een sterk geloof 1n technische oplossingen voor de
gerezen milieuproblemen Direct ingrypen 1n het productieniveau, biyvoorbeeld
door inknimping van de veestapel, 1s lange tyd taboe (Frouws en Van Tatenhove
1993 231)

Pas wanneer het mestprobleem begin jaren 90 onbeheersbaar blyft en tech-
nische oplossingen falen, komt er een eind aan deze ‘landbouwbias’ De regel-
geving wordt verder uitgebreid en verscherpt, duurzaamheid wordt tot beleidsdocl-
stelling verheven, naast andcre doelstellingen als exportbevordering, productivi-
teitsstyging cn schaalvergroting Ook ontstaat er na jaren onderlinge striyd meer
samenwerking tussen de ministeries van Landbouw Natuurbeheer en Vissery
(LNV)'"" en VROM 1n de ontwikkeling van het landbouwmuilieubelerd (Frouws en
Van Tatenhove 1993 223-233)

In de jaren ‘90 komt ook een eind aan het reeds geerodecrde neo-corporatistisch
beleidsarrangement Behalve door kntiek van buiten, 1s de relatie tussen LNV en
landbouwvoormannen steeds meer van binnenuit aangetast Door het aanhoudende
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slechte meuws van restrictieve en kostenverhogende milieuregelgeving, slechte
pryzen, productiebeperking en daaruit voortkomende verdelingsvraagstukken
verliest de achterban het vertrouwen 1n haar voormannen (Frouws en Leroy 2003:
91-92). Bovendien zet het mestbeleid de toch al moeizame verhouding tussen
akkerbouw en intensieve veechouderij op scherp. De constructie van het algemene
landbouwbelang, één van de pijlers van het arrangement, verliest hierdoor haar
legitimiteit. De oprichting van ecn drietal sectorale bonden'?, buiten de traditioncle
standsorganisaties om, belichaamt het gebrek aan ecnheid. Als in 1996 ook het
Landbouwschap wordt opgeheven is het tijdperk van het Groene Front definitief
voorbij (Hees 2000: 44-47).

Dec introductie, uitbreiding en intensivering van de landbouwmilieuregelgeving
betekent een inhoudelijke verbreding van de naoorlogse productivistische beleids-
praktijken. Toch is er nog geen sprake van integraal plattelandsbeleid. Het land-
bouwmilieubeleid belichaamt wel een radicaal andere sturingsstrategic. Sturing op
hoofdlijnen maakt plaats voor vergaande overheidsbemocienis met het agrarisch
productieproces en de relatie met natuurlijke hulpbronnen (De Bruin 1997a: 86).
Beleidsmakers prefereren verder het formuleren van generieke normen cn handc-
lingsverplichtingen. De invloed van de landbouworganisaties op de landbouw-
beleidsvoering wordt langzamerhand doorbroken en maakt plaats voor een toene-
mende rol van VROM. Behalve op grond van haar cigen analyse van de problemen
baseert de overheid zich in de beleidsontwikkeling op wetenschappelyk onderzoek.
Er is weinig aandacht voor het proces van uitvoering, maatschappelijkc haalbaar-
heid en het problecemoplossend vermogen van andere actoren (Ministeric van LNV
1994: 20-21).

Intensivering natuurbeleid

Een andere belangrijke inhoudelijke correctie op de beleidskoers als gevolg van de
kritiek op het moderniseringsproject en het groeiend milieubesef ziyn de praktijken
op het vlak van natuurbeleid. Ecrder in dit hoofdstuk kwam al de Relatienota aan
bod die een sterkere verweving tussen landbouw en natuur beoogde. Samen met de
Nota Nationale Parken en de Interimnota Nationale Landschappen zette de Rela-
tienota het cerste zelfstandige beleid neer op het gebied van natuurbescherming
(Ponten en Jurgens 1995). In 1985 werd bovendien de Landinrichtingswet verbreed
zodat ook andere functies, zoals natuur en recreatie, onderwerp konden worden van
landinrichtingsprocedures. De aankoop van gronden, de instelling van Nationalc
Parken en Landschappen en de vorming van relaticnotagebieden verliepen echter
nogal moeizaam (Van Schendelen 1997). Ook de multisectorale invulling van
landinrichtingsplannen viel aanvankelijk tegen (Driessen 1990: 248) onder meer
vanwege de geringe interesse van boeren in andere dan landbouwdoelstellingen.
Pas in de jaren '90 beginnen meer boeren warm te lopen voor agrarisch natuur-
beheer (Horlings 1996; Van Schendelen 1997; Hees 2000).

Wegens het geringe succes van dit natuurbeleid zint een aantal vooruitstrevende
ambtenaren binnen de natuurdirectie van het ministerie van LNV op een andere,
meer offensieve, aanpak (Metz 1998). Nederlandse natuurgebieden zijn volgens
hen te klein en versnipperd voor voldoende ‘ecologische duurzaamheid’. Daarom
presenteert het ministerie in 1990 in het Natuurbeleidsplan het ambitieuze voor-
nemen voor een aaneengesloten netwerk van natuurgebieden waarin plaats is voor
de meeste plant- en diersoorten, inclusief de meest kwetsbare. Deze Ecologische
Hoofdstructuur (EHS), die in de jaren daarma langzamerhand zijn beslag krijgt,
bestaat uit een stelstel van kerngebieden, natuurontwikkelingsgebieden, verbin-
dingszones en bufferzones. In 2018 moet de EHS een oppervlakte beslaan van
700.000 hectare aan bestaande en nieuw te verwerven natuurgebieden. Naast
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nieuwe taakstellingen beheers- en reservaatsgebied beoogt het Natuurbeleidsplan
50 000 ha landbouwgebied aan te kopen voor natuurontwikkeling (Zwanikken
2001) Vooral deze natuurontwikkelingsdoelstelling 1s een breuk met het verleden,
aangezien natuurbescherming een eeuw lang een vry defensieve bezigheid was
(Van der Windt 1995) Natuurontwikkeling veronderstelt echter dat natuur ook kan
worden ontwikkeld, als altyyd aanwezige mogelykheid (Feddes et al 1998 10)

Hocwel het Natuurbeleidsplan ook bestaand verwevingsbeleid (Relatienota)
bevat, 1s scheiding tussen natuur en landbouw de dominante lyn De ontwerpers
van de EHS zien boeren als vijand Voor zogenaamde laagproductieve, extensieve
landbouw 1s slechts een beperkte rol weggelegd, terwyl de hoogproductieve,
‘moderne’ landbouw buiten de EHS zyn gang mag gaan Bovendien moeten
bufferzones de schadelyke invloeden van buiten keren Ook komen aanvankelyk
alleen Staatsbosbeheer en de natuur- en landschapsbeschermingsorganisatics in
aanmerking voor het behcer van de natuur in de EHS (Zwanikken 2001)

De ontwikkeling van de EHS bestendigt een aantal praktyken in het Neder-
landsc natuurbeleid maar markeert tegelykertyyd ecn ingryypende vernieuwing De
overhcid maakt meer geld vry voor natuur dan ooit te voren De ambities liegen er
dan ook niet om 6% van het totale oppervlak van Nederland moet uiteindelyk van
functie veranderen'® (Hoogendoorn-Beks 1994) Het concept natuurontwikkeling
betekent bovendien een radicaal andere aanpak 1n de begrenzing, inrichting en het
beheer van natuurgebieden Er zyn ook nieuwe rollen, met name voor de provin-
cies Z1 moeten de EHS nader begrenzen' en zyn verantwoordelyk voor onder
meer grondverwerving, inrichting en beheersovereenkomsten (Ponten en Jurgens
1995)

De toegepaste sturingsstrategie 1s echter vertrouwd De WRR omschryft de EHS
als een “schoolvoorbeeld van klassieke top down-planming” (Wetenschappelyke
Raad voor het Regeringsbeleld 1998 137) Net als vecl landbouwmilicubeleid 1s de
EHS 1n de beslotenheid van het ambtelyk apparaat bedacht Het 1s volgens de
bestuurskundigen Frissen en Bekkers een “masterplan” waarin alles van krachtige
doclstellingen tot gedetailleerde witvoering vooraf 1s vastgesteld (Frissen en Bek-
kers 1997) Ook Aarts en Van Woerkum (1999) die onderzoek hebben gedaan naar
de communicatie rond het natuurbeleid constateren een gebrek aan debat en
onderhandeling, zowel 1n de beleidsvoorbereiding als 1n de uitvoering

Tenslotte blyft met het Natuurbeleidsplan de sectorale benadering van het
landelyk gebied 1n stand, z1 het dat 1n plaats van landbouw nu de functic natuur
centraal staat De scheidingsgedachte domineert Volgens Gersie en Horlings
(1995) 1s de EHS dan ook 1n het byjzonder bedoeld om de natuurbescherming te
vrywaren van conflicten met de landbouw

Rummtelyke ordening ontdekt landelyk gebied

De negatieve neveneffecten van het moderniseringsproject lokken behalve
sectorale, ook meer integrale beleidsreacties wit onder andere vanuit de ruimtelyke
ordeming De Derde Nota Ruimtelyke Ordening (1979) 1s het eerste beleids-
document dat het landelyk gebied als beleidsconcept definitief binnen het domein
van de ruimtelyke ordening problematiseert Daarvoor hield de ruimtelyke
ordening zich vooral bezig met het reguleren van woningbouw, verstedelyjking en
infrastructuur (Goverde en De Haan 2002 39) In de Nota Landelyke gebieden en
de Structuurschets Landelyke gebieden, die de Derde Nota verder uitwerken, wordt
een zonenngsgedachte geimntroduceerd voor het toedelen van functies in het lande-
Iyk gebied Hierby speelt zowel scheiding als verweving van landbouw, natuur en
landschap een rol (Van Tatenhove 1993 174, 175, Goverde en De Haan 2002 39,
40) De zonering 1s echter vooral gebaseerd op de bestaande situatie en zal by
doorvoering weinig invloed hebben op de inrichting van het landelyk gebied (Van
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der Windt 1995). Belangrijker is wellicht de introductie van het restrictieve beleid
in de Derde Nota. Dit beleid moet bebouwing in door het rijk of provincies aange-
wezen open gebieden tegengaan. Het restrictief beleid, dat ook in de volgende
nota’s wordt voortgezet en geintensiveerd, dient echter vooral ter regulering van de
verstedelijking en is niet zozeer gericht op het versterken van de kwaliteiten en
waarden van het landelyjk gebied (Mastop et al. 1996: 99).

De Vierde Nota Ruimtelijke Ordening (VINO) (1989) sluit grotendeels aan bij
de zonering uit de Derde Nota en de Structuurschets Landelijke gebieden. Ook het
restrictieve beleid krijgt hierin een plek. In de Vierde Nota Extra (VINEX) (1991)
wordt het ruimtelijk beleid voor het landelijke gebied meer ingnjpend vernieuwd.
De zonering wordt vervangen door een koersbepaling voor het landelijk gebied
gericht op ontwikkeling in plaats van het handhaven van de status quo (Van
Schendelen 1997). Bovendien besteedt de nota meer aandacht aan de milieu- en
wateraspecten dan haar voorgangers. Op basis van de kansrijkheid van ontwikke-
lingsprocessen zijn vier koersen onderscheiden. In de groene koers gebieden is
natuur de primaire functie, in de gelc koers de landbouwproductiefunctie en in de
blauwe en bruine koersgebieden staat multifunctioneel ruimtegebruik centraal
(Driessen et al. 1995a). Deze koersen behoeven vervolgens op provinciaal en
regionaal niveau verfijning om richting gevend te zijn voor het provinciaal
streekplan en de gemeentelijke bestemmingsplannen.

De invloed van de genoemde nota’s op het landelijk gebicd is echter gering.
Maas (1994) stelt bijvoorbeeld dat het effect op de landbouw, toch de grootste
ruimtegebruiker in het landelijk gebied gering was. Zonerings- en verwevings-
beleid kwamen volgens hem nauwelijks van de grond door de sterke agrarisch-
economiusche dynamiek. Ook de doorwerking van het koersenbelcid uit de VINEX
is slecht zichtbaar omdat het te globaal was en geen geld opbracht (Driessen et al.
1995b). Het restrictieve beleid heeft daarentegen wel invloed gehad op de anders
onvermijdelijke dichtslibbing van het buitengebied.

Ook het ministerie van LNV komt 1n 1992 na jaren van voorbereiding met cen
‘integrale’ visie op het landelijk gebied: het Structuurschema Groene Ruimte. In dit
structuurschema brengt LNV de verschillende gebruiksfuncties van het platteland
voor het eerst samen in één plan en probeert ze te integreren. De nota komt
daarmee 1n de plaats van drie voorgaande groene structuurschema’s (Natuur cn
Landschapsbehoud, Openluchtrecreatie en Landinrichting) (Bekke en De Vries
1994: 73) Bovendien maakt LNV voor het eerst onderscheid tussen gebieden met
verschillende kansen voor en vormen van landbouwontwikkeling.

De ontwikkeling van de nota is geen sinecure. De integratiekoers stuit aanvan-
kelijk op weerstand bij de sectorale beleidsdirecties van het ministerie die vrezen
voor hun sectorale aspiraties. Bovendien wordt het proces met argusogen gevolgd
door de Rijksplanologische Dienst van het ministerie van VROM die haar greep op
het landelijk gebied niet wil kwijtraken. Zo ontmoet de oorspronkelijke naam,
‘Structuurschema Landelijk Gebied’, felle kritieck van de RPD. Volgens haar kan
naamsverwarring optreden met de Structuurschets Landelijke Gebieden van
VROM. Ook wordt niet aan alle functies van het landelijk gebied aandacht
geschonken en is in de VINEX al een koersbepaling voor de landelijke gebieden
opgenomen (Van Tatenhove 1993: 55). VROM kan echter niet voorkomen dat de
VINEX-koersen slecht doorwerken in het nieuwe Structuurschema.

Beleidsdrukte

Al met al resulteert de beleidsstrijd van de jaren tachtig en negentig in een
explosieve ontwikkeling van de beleidspraktijken voor het landelijk gebied.
Ministeries en beleidsdirecties op nationaal niveau, willen zich ten opzichte van
elkaar bewijzen met nieuwe nota’s en beleidsconcepten, niet in de laatste plaats om
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de eigen rol in het landelijk gebied te bestendigen of versterken (Van Tatenhove
1993; Bekke en De Vries 1994; Goverde 1995; Driessen et al. 1995a). Behalve de
genoemde ministeries van VROM en LNV doen ook V&W, VWS en EZ steeds
vaker een duit in het zakje. Op het gebied van natuurbescherming, landinrichting,
milieu en openluchtrecreatie komen zo nieuwe wetten tot stand of worden oude
wetten herzien. Het aantal financiéle regelingen neemt aanmerkelijk toe
bijvoorbeeld voor aankoop van landbouwgronden voor natuurdoeleinden, het
stimuleren van milieuvriendelijke investeringen in de landbouw en het verbeteren
van de leefbaarheid van het platteland. Ook is er sprake van een heuse
‘planningshausse’. Niet alleen op het traditionele planningsterrein van de
ruimtelijke ordening, maar ook in het milieubeleid, op het gebied van de water-
huishouding, landinrichting, ontgronding, openluchtrecreatic en natuur en land-
schap worden plannen gemaakt met gevolgen voor het landelijk gebied (voor een
overzicht zie: Driessen et al. 1995a: 49-55).

4.4 Ontstaan, kenmerken en manifestaties van geintegreerd gebiedsgericht
beleid

De genoemde ruimtelijke nota’s (VINO, VINEX en SGR) zijn omvattende visies
op het landelijk gebied met soms twijfelachtige invloed op de beleidspraktijk. Ze
staan tegelijkertijd aan de wieg van een nieuwe, geintegreerde gebiedsgerichte aan-
pak van de uiteenlopende problemen waarmee het platteland kampt. Dit geinte-
greerde gebiedsgerichte beleid (GGB) is cen belangrijke breuk met de gangbare
sectorale en generieke beleidsreacties op de negatieve gevolgen van het modemise-
ringsproject. In de loop van de tijd wordt het GGB toegcpast op verschillende
beleidsterreinen. Het ontstaan, de kenmerken en manifestatics van GGB staan
centraal in deze paragraaf.

Kernpunt van het GGB is dat de overheid geen generiek beleid oplegt, maar met
lagere overheden, betrokken belangenorganisaties en burgers in een projectmatig
bestel onderhandelt over beleid dat is aangepast aan de specifiecke regionale situa-
tie. Doelstellingen hiervan zi)n (a) het op regionale basis afstemmen en integreren
van beleidsinspanningen op diverse beleidsterreinen (landbouw, milieu, ruimtelijke
ordening, natuur en landschap, openluchtrecreatie, water, etcetera) en (b) het
scheppen van een zodanig ‘draagvlak’ onder dec betrokkenen dat het door henzelf
uitgezette beleid ook in de uitvoeringsfase overeind blijft. Het creéren van zoge-
naamde ‘win-win’- situaties speelt hierbij een belangnjke rol (Glasbergen en Dries-
sen 1993; Leroy 2000).

Het GGB 1s in algemene zin een kritiek op tegenvallende resultaten van over-
wegend scctorale beleidsinspanningen in het landelijk gebied (zie 4.3). De oor-
zaken van dit beleidsfalen liggen volgens de initiatiefnemers op de eerste plaats in
de inhoudehjke verkokering van betrokken beleidsterreinen en het daaruit voort-
komende gebrek aan bestuurlijke afstemming en beleidsinhoudelijke integratic. Op
de tweede plaats is het beleidsfalen een gevolg van het generieke, ‘top down’
karakter van het beleid. Hierdoor is het beleid niet aangepast aan de specifieke
regionale en lokale omstandigheden en houdt het onvoldoende rekening met afhan-
kelykheidsverhoudingen tussen betrokken actoren. Aldus ontstaat lokaal niet
geaccepteerd beleid (Van Tatenhove 1993; Leroy 2000).

Het ministerie van VROM 1ntroduceert de geintegreerde gebiedsgerichte benade-
ring in de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening (1989) en werkt deze naar aanleiding
van het Nationaal Milieubeleidsplan 1 (1989) uit in het Actieplan Gebiedsgericht
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Milieubeleid (1990). In tien zogenaamde ROM-projectern (Ruimtelijke Ordening en
Milieu) krijgt het GGB vanaf 1989 voor het eerst vorm'. Het zijn gebieden met
grote (te verwachten) druk op het milieu en de ruimtelijke kwaliteiten. Door te kie-
zen voor zowel relatief ‘vuile’ als ‘schone’ gebieden wil VROM inzicht krijgen in
de behoefte aan differentiatie in generieke regelgeving. Drie gebieden zijn boven-
dien stedelijk van aard, de rest is platteland (Wiersinga et al. 1997).

VROM wil in de ROM-gebieden ruimtelijke ordenings-, milieu-, landbouw-,
water-, recreatie- en natuurproblemen integraal aanpakken samen met onder meer
het ministerie van LNV, provincies, gemeenten en belangengroepen (Van Taten-
hove 1993). Overheden en privé-actoren mogen in ROM-gebieden een plan van
aanpak opstellen voor de oplossing van acute milieuproblemen, verbetering van
ruimtelyke karakteristicken en de uitvoering van ecn pakket van concrete maat-
regelen en projecten. Een convenant tussen alle betrokken deelnemers vormt de
officié€le start van een ROM-project.

Negen van de tien ROM-projecten zijn in 1997 in de uitvoeringsfase beland. De
uitvoering zal naar verwachting minstens tot 2005 duren (Van Tatenhove 1993;
Wiersinga et al. 1997).

In de VINEX (1991) komt VROM met een tweedc categorie gebieden waar een
gebiedsgerichte en integrale aanpak van de problemen gewenst is. Het ministerie
wijst zes zogenaamde aandachtsgebieden leefbaarheid aan, waaronder Noordwest-
Friesland, Oldambt en Zeeuws-Vlaanderen. In deze periferc gebieden staat volgens
VROM de leefbaarheid onder druk door de terugloop van de (agrarische)
werkgelegenheid, de afname van het inwonertal en dc slechte bereikbaarheid van
dagelijkse voorzieningen. Om het tij te keren moeten per gebied betrokken
provinciale, gemeentelijke en rijksoverheden (ministeries van VROM en Welzyjn,
Volksgezondheid en Cultuur) een samenwerkingsconvenant sluiten. Het samen-
werkingsverband is verantwoordelijk voor de opstelling van een regionaal ontwik-
kelingsplan waarin staat hoe de lcefbaarheid ter plaatse kan worden bevorderd.
Daarnaast bewaken de partners de besteding van overheidsmiddelen en de voort-
gang van uitvoeringsprojecien (Ministerie van VROM 1990). Het VINEX-
aandachtsgebiedenbeleid loopt van 1991-1994.

Hocwel de aanpak lijkt op het ROM-gebiedenbeleid zijn er ook verschillen. Op
de cerste plaats wijkt de typische ‘onderdrukproblematiek’ van de VINEX-
aandachtsgebieden sterk af van de ROM-gebieden. Verder wordt landbouw geacht
een minder belangrijke rol te spelen. Dit weerspiegelt zich in de keuze van WVC
als rijkspartner. Ook is het leefbaarheidsarrangement vooral cen samenwerkings-
verband tussen overheden terwijl in ROM ook andere betrokkenen het convenant
ondertekenen. Tenslotte is het VINEX-leefbaarheidsbeleid veel beperkter in midde-
len en tijdsduur.

Het ministerie van LNV bhjft niet lang achter'®. In het SGR (1992) introduceert
het ministerie een op ROM-lijjkende aanpak voor Waardevolle Cultuurland-
schappen (WCL’s) en Strategische Groenprojecten (SGP’s). In WCL’s staat het
behoud en de ontwikkeling van natuur, landschap en cultuurhistoric en de verster-
king van agrarische en toeristisch-recreatieve bedrijvigheid centraal. In 11 gebic-
den'’ roept LNV, de provincies en andere rcgionale actoren op een gebicds-
perspecticf en een plan met concrete maatregelen op te stellen. In tegenstelling tot
het GGB van VROM is hierbij geen samenwerkingsconvenant vereist. LNV toetst
wel het gebiedsperspectief en de voorgestelde projecten en subsidiecrt de goedge-
keurde projecten op basis van cofinanciering. Bovendien wil het rijk haar bestaande
instrumentarium zoveel mogelijk geintegreerd en met prioriteit in de WCL-gcbie-
den inzetten (Ministeric van LNV en VROM 1993). Het WCL-beleid loopt van
1994-2001.
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In SGP’s gaat het om de ontwikkeling van grootschalige bos- en natuurgebie-
den Het SGR wist 10 natuurontwikkelingsprojecten en zes grote groengebieden'®
aan 1n de Randstad, omdat ze van “strategisch belang” ziyn voor onder meer de
realisering van de EHS en de Randstadgroenstructuur (Ministerie van LNV en
VROM 1993) Middels een gebiedsgerichte aanpak wil LNV maatschappelyk
draagvlak verwerven voor deze bepleitte functieverandenng Net als in WCL’s
moeten 1 SGP’s provincies en overige betrokkenen een gebiedsperspectief
opstellen D1t document 1s vooral gericht op de uitvoering van bestaand ryksbeleid,
en veel minder op visievorming zoals in WCL’s Voor landinnichting en grond-
verwerving 1n de SGP’s s extra overheidsgeld beschikbaar Hierdoor 1s de
gebiedsgerichte aanpak m SGP’s vooral een uitvoeringsinstrument van het ryk
Bovendien 1s het SGP-beleid 1n opzet beperkt tot de functies natuur, bos en recrca-
tie en daardoor minder integraal dan bijvoorbeeld het WCL-beleild (Ministerie van
LNV en VROM 1993)

Kort na de introductie van de gebiedsgerichte aanpak voor WCL’s en SGP’s Iykt
het landbouwmilieubeleid myp voor de innovatieve benadering De nota’s LNV-
Milieubeleid (1993) en Sturing op Maat (1994) introduceren en onderbouwen een
op regio’s toegesneden, interactieve aanpak Achtergrond van deze omslag vormt
het gegroeide besef by het ministene van LNV dat gencnieke maatregelen 1n het
landbouwmilieubeleid zich slecht verhouden tot de diverse landbouwpraktyk
Wagenings bedrijfsstijlenonderzoek toont byvoorbeeld aan dat, in weerwil met het
dominante moderniseringsmodel, boeren diverse strategische routes volgen voor
bedryfscontinuiteit met uiteenlopende milieueffecten (zie onder meer Roep et al
1991, Van der Ploeg et al 1992) In de notitie LNV Miheubeleid onderschryft
LNV deze verscheidenheid 1n regio’s en boeren Maatregelen moeten daarom
worden toegespitst op plaatsclyke omstandigheden (Ministerie van LNV 1993) De
notitie neemt hiermee afstand van het modemiseringsproject waarin diversiteit een
overgangssituatie belichaamt op weg naar een efficiente grootschalige en uniforme
landbouwstructuur (De Bruin 1997a 66)

In Sturing op Maat - voorbereid door een werkgroep waann naast LNV-mede-
werkers ook VROM, het landbouwbedrfsleven, Milieudefensie en bestuurs-
kundigen vertegenwoordigd zyn - bekeert het mimsterie zich bovendien tot net-
werksturing Het rapport wyst de tot dusver gehanteerde centraal regulerende
aanpak van landbouwmilieuproblemen af Verantwoordeliykheden moeten worden
herverdeeld tussen overheid en bedryfsleven, consumenten cn milieuorganisaties
Daarbyy moet de overheid kaders stellen en vervullen de andere partyen, zoals
(netwerken) van agrariers, een grotere uitvoercnde en zelfsturende rol LNV
spreekt de agransche ondernemer daarmee aan op zyn eigen verantwoordelykheid
(Ministerie van LNV 1994 17)

Opmerkelyk 1s echter dat de nieuwe benadering, ondanks de overtuigende
onderbouwing 1n de genoemde nota’s, niet van de grond komt Hoewel met name
het mestbeleid 1n de jaren negentig ingriypende veranderingen ondergaat, blyft de
aanpak van landbouwmilieuproblemen grotendeels generiek en hierarchisch
(Boonstra 1999, Hees 2000 142, Goverde 2000a 64-68) LNV’s ‘integrale’,
gebiedsgerichte inzet manifesteert zich zo aanvankelyk uitsluitend 1n de genoemde
WCL en SGP-gebieden op de beleidsvelden natuur, landbouw, recreatic en
landschap

LNV en VROM zyn echter niet de enige overheidsactoren die GGB ontwikkelen
Zo nitieren provincies tal van zogenaamde ROM-achtige projecten die 1n bepaalde
gebieden een integrale benadering nagestreven Een belangrijke stimulans hierby) 1s
de Buydrageregeling Gebiedsgericht Milieubelerd (BGM) Op grond hiervan
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kunnen provincies gebiedsgerichte projecten bij VROM voor financiering voor-
dragen. Veelal overlappen deze ROM-achtige projecten met andere gebieds-
aanduidingen zoals landinrichtingsprojecten, SGP’s, WCL’s, grondwater-
beschermingsgebieden en anti-verdrogingsprojecten (Driessen 2000: 182-183).

Ook 1n andere Europese landen ontstaan vergelijkbare innovatieve vormen van
beleidsorganisatie en -voering voor het landelijk gebied onder noemers als ‘Kultur-
landschaftsentwicklung’ (Oostenrijk, Duitsland, Zwitserland), ‘Parcs Naturels
Régionaux’ (Frankrijk), ‘Areas of Outstanding Natural Beauty’ (Engeland) en
‘Regionale Landschappen’ (Vlaanderen) (Frouws en Leroy 2003). Bovendicn is
van belang dat de EU bepaalde initiatieven ondersteunt met onder meer het
plattelandsontwikkelingsprogramma LEADER en inzet van Structuurfondsen (zie
ook: 4.5). Zo komen vier Nederlandse plattelandsgebieden voor LEADER II (1994-
1999) in aanmerking en vallen andere Nederlandse plattelandsregio’s onder
doelstelling 1 en 5b' van de Structuurfondsen. Toch is, 1n vergelijking met andere
Europese lidstaten, de Europese bijdrage aan plattelandsontwikkeling in Nederland
marginaal. Dit komt omdat de Europese inzet zich tot 2000 beperkt tot econo-
mische achterstandsgebieden, en daarvan heeft Nederland er volgens Europese
criteria weinig.

Aldus ontstaat een divers beeld van de geintegreerde gebiedsgerichte beleidsprak-
tijk. De beleidsinnovatie manifesteert zich op meerdere beleidsterreinen en wordt
geinitieerd door verschillende overheidsactoren. Beugelink et al. (1995) constateren
dat in veel delen van Nederland tegelijkertijd vier tot twaalf gebiedsgerichte
beleidsinitiatieven gelden. Ontstaan als reactie op gebrek aan integratie in bestaand
beleid, scheppen deze over elkaar heen tuimelende initiatieven hun cigen behoefte
aan afstemming en coodrdinatie. Bovendien blijven rclevante beleidscategorieén,
zoals het landbouwmilieubeleid, grotendeels buiten de geintegreerde regionale
aanpak. De beleidsstrijd om het landelijk gebied lijkt met de introductie van GGB
dus geenzins voorbij. Gebiedsgerichte beleidscategorieén ontpoppen zich cerder als
hulpbron in deze strijd. De volgende paragraaf gaat hierop nader in.

Toch zijn er later ook pogingen tot pacificatic. Dc ongecontroleerde groei van
het aantal gebiedsgerichte beleidsinitiatieven brengt VROM en LNV in 1997 tot
het project Ontstapelen en Ontschotten (1997). Het project beoogt een drastische
vermindering van het aantal rijksbeleids- en gebiedscategorieén en een vereen-
voudiging van de financiéle regelingen voor het landelijk gebied. De Regeling Sub-
sidiéring Gebiedsgericht Beleid en reconstructic concentratiegebieden (2001),
waarin een aantal gebiedsgerichte financiéle stromen samengaan, is tot nu toe het
meest tastbare resultaat van dit project (zie ook: hoofdstuk 8).

4.5 Opkomst en ontwikkeling GGB in context

In de vorige paragraaf is GGB gepresenteerd als instrumenteel antwoord op het
gebrek aan sturingscapaciteit van de overheid ontstaan in de voorgaande periode.
De beleidspraktijken rond GGB tonen echter dat deze verklaring enigszins te kort
schiet. Hoe kan het anders dat een beleidsvernieuwing die integratie moet bevorde-
ren zijn eigen integratievraag uitlokt? En waarom kiezen verschillende overheden
ongeveer tezelfdertijd voor een gelijksoortige aanpak? Kennelijk zijn er nog
andere, contextuele, factoren die de populariteit en verdere ontwikkeling van de
integrale, gebiedsgerichte aanpak hebben beinvloed.

Om deze factoren te duiden maak ik ten eerste onderscheid in GGB als hulp-
bron bij de strategische positiebepaling of -versterking van diverse overheidsacto-
ren in het plattelandsbeleidsdomein. Van een andere orde zijn de meer structurele



60 Laveren tussen regio’s en regels

politicke en maatschappelijke ontwikkelingen die een rol speelden bij de keuze
voor en specifieke invulling van GGB als oplossingsstrategie. 1k onderscheid
achtereenvolgens: de verschuiving van ‘government’ naar ‘governance’, Euro-
peanisering, regionalisering van onderop en de toenemende verscheidenheid aan
plattelandsdiscoursen.

GGB als hulpbron in beleidsstrijd

Behalve als middel voor inhoudelijke en organisatorische integratie en betere
regionale inpassing kan hct GGB ook worden begrepen als een poging tot strate-
gische integratie in het plattelandsbeleidsdomein. Van strategische integratie is
sprake als beleidsinhoudelijke concepten en bestuurlijk-orgamsatorisch samen-
werkingsverbanden eveneens een rol vervullen bij het bepalen van de eigen positic
binnen de overheid of bij het uitbreiden en versterken van het eigen domein in het
gehele krachtenspel binnen de overheid (Van Tatenhove 1993: 140,141).

Volgens Van Tatenhove (1993; 1996) fungcert GGB als hulpbron in de machts-
strijd tussen de ministeries van VROM en LNV om dec zeggenschap over het
landelijk gebied. Zoals we hebben gezien behoorde landbouw en landelijk gebicd
decennialang tot het beleidsdomein van het ministerie van LNV. Door de toe-
nemende milieuproblematick cn de aanvankelijk afhoudende opstelling van het
Groene Front raakt deze dominante positie betwist. Omdat het ministerie van LNV
formeel verantwoordelijk 1s voor landbouwbeleird, natuurbescherming en veel
landbouwmilieuwetgeving zoals de mestwetgeving en de Bestrijdingsmiddelenwet,
zocht het ministeric van VROM naar creatieve manieren om haar uitgangspunten
en doelstellingen gedurendc de jaren tachtig voor het voetlicht te krijgen. Zo is de
introductie van GGB een belangrijke exponcnt van haar “regionaliserings-
strategie”. VROM gebruikt GGB om invloed te krijgen in gebieden waar men
traditioneel slecht vertegenwoordigd is, relaties aan te knopen met actoren dic niet
tot de eigen achterban behoren en een integratie van beleidsterreinen tot stand te
brengen die op nationaal niveau nict lukt (Van Tatenhove 1993).

LNV reageert, zoals we hebben gezien, nict lijdzaam op de pogingen van
VROM om een voet tussen de deur te krijgen. Als afhoudcn niet meer lukt, ont-
wikkelt het ministerie een meer offensieve strategie waarin eigen GGB een belang-
nijke rol speelt. Van Tatenhove (1993: 53, 54) noemt dit de “verbredings- of inte-
gratiestrategie” van LNV. Hicrin staan het verder uitdiepen van multi-sector-
planning en streven naar integratie tussen landbouw, natuur en recreatie centraal.
Het SGR (1992), met daarin onder meer doelstellingen en beleidslijnen voor het
GGB, is een vroege exponent20 van deze verbredingsstrategie® (Van Tatenhove
1993: 178; Bekke en De Vries 1994).

Net als bij VROM 1s het GGB ook voor LNV dus een strategisch integratie-
kader. Als reactie op aanvallen van buitenaf verdedigt het ministerie het eigen
domein door te zoeken naar meer samenhang tussen de beleidsterreinen landbouw,
natuur en recreatie. Hierdoor wordt het bij een mogelijke departementale herinde-
ling®® moeilijker bepaalde taken los te weken, zo is de verwachting.

Maar er zijn meer overheden die het GGB inzetten voor het versterken van hun
positie. Zo vinden provincies in cigen of van rijkswege geinitieerd GGB, een uit-
gelezen mogelijkheid om zich binnen het krachtenveld van de overheid te profile-
ren. Provincies treden daarom veelal op als initiatiefnemer en/of regisscur van
gebiedsgerichte beleidsprocessen en gaan arrangementen aan met andere overheden
en maatschappelijke organisaties (Driessen 2000: 165, 183). Achtergrond van deze
strategic vormt de “spanningsvolle bestuurlijke positie” tussen strategische beleids-
bepaling op rijksniveau en de beleidsuitvoering op gemeentelijk niveau waarin
provincies zich al sinds jaar en dag bevinden (Dricssen 2000: 164).
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Ook de Europese Commissic gebruikt de geintegreerde gebiedsgerichte benade-
ring om haar positie in het plattelandsbeleidsdomein te verstevigen. Met het Struc-
tuurbeleid, de Kaderverordening Plattelandsontwikkeling en het plattelandsont-
wikkelingsprogramma LEADER knoopt het directe banden aan met subnationale
overheidsniveaus (Ray 1997).

Van ‘government’ naar ‘governance’

De opkomst en specifieke invulling van GGB hangt behalve met instrumentele en
strategische overwegingen van betrokken overheden, ook samen met meer alge-
mene veranderingen in het politicke domein. Kenmerkend voor het huidige tijds-
gewricht is de verschuiving van ‘government’ naar ‘governance’ (Mayntz 1999: 3).
De overheid kan niet langer maatschappelijke problemen alleen, dan wel in de
beslotenheid van corporatistische structuren oplossen en treedt daarom voortaan op
als onderhandelaar in of als facilitator van beleidsprocessen waarbij uiteenlopende
actoren een rol spelen. Beleid 1s daarmee niet langer een van bovenaf opgelegd
plan, maar een open, complex en interactief proces waarin verschillende publieke
en private actorcn deelnemen, problemen oplossen en naar gezamenlijke oplos-
singen streven. De overheid geeft daarmee macht cn bevoegdheden uit handen ten
gunste van markt en civiele samenleving. Andersom eisen onderncmers, belangen-
organisaties en burgers, vaak uit onvrede met het optreden van de overheid, deze
eigen rol en verantwoordelijkheid ook op. Politiek en beleid verspreiden cn ver-
plaatsen zich zo buiten de formelc institutionele kaders van de natiestaat (Leroy et
al. 2001: 221; Arts et al. 2001: 6,7; Van Tatenhove 2001: 101)

De vervlechting tussen staat, civiele samenlcving en markt heeft behalve een
horizontaal ook een verticaal karakter. Hiermee wordt de tocnemende wisselwer-
king tussen bestuurlijkc schaalniveaus bedoeld, van gemeentelijk, provinciaal tot
nationaal tot Europecs. Deze bestuursniveaus zijn steeds meer gedwongen samen te
werken bij de ontwikkeling en uitvoering van beleid. Op ieder bestuursniveau zijn
weer uiteenlopende, bijbehorende private en publieke actoren cn coalities actief
(Mazey cn Richardson 1996). ‘Governance’ is daarmee in toenemende mate een
“multi-actor” én een “multi-level” proces (Van der Zouwen en Tatenhove 2002:
24).

FEuropeanisering
Europeanisering verwijst naar de toenemende inbreng en invloed van de EU op de
beleidsvoering in de lidstaten® (vergelijk: Heritier et al. 1996; Boerzel 2002). Het
is daarmee een deelproces van de ontwikkeling naar ‘multilevel governance’,
waarin de wisselwerking tussen verschillende bestuursniveaus en actoren centraal
staat. De invloed van de EU doet zich van oudsher bij uitstek voelen in de
landbouw en op het platteland. Het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid (GLB) is
sinds het ontstaan de belangrijkste Europese beleidscategorie. Tot op de dag van
vandaag slokt het landbouw- en plattelandsontwikkelings-budget ongeveer de helft
van de Europese begroting op (Landbouw Economisch Instituut 2002). Een Euro-
pese invloed op de opkomst en manifestaties van GGB ligt daarmee voor de hand.

Aanvankelijk voerde de toenmalige EEG nauwelijks geintegreerd plattelands-
beleid. De eenzijdige productivistische oriéntatie die we kennen uit het Neder-
landse landbouwbeleid werd op Europees niveau voortgezet en versterkt (zie onder
meer: Louwes 1980; De Bruin 1997a: Westerman 1999). Wel ontstond in 1975 een
regionaal beleid ter ondersteuning van de economische ontwikkeling in zwakke
regio’s, waaronder ook plattelandsgebieden (Vanhove 1999).

Het rapport De toekomst van het platteland van 1988 luidt een meer funda-
mentcle omslag in. Hierin propageert de Commissie een nieuwe beleidsfilosofie
gebaseerd op integrale, gebiedsgerichte, endogene ontwikkeling, die berust op
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partnerschap met de bevolking Het Europese platteland moest zich volgens de
Commissie ontwikkelen als multifunctionele ruimte met naast (gediversificeerde)
landbouw, activiteiten als ambachtelyke industrie, wonen, dienstverlening, toe-
nsme en natuur-, mileu- en landschapsbescherming De Structuurfondsen moesten
de endogene, multi-dimensionale ontwikkeling ondersteunen (Commussie van de
Europese Gemeenschappen 1988, Gray 2000)

De hervormingen van de Structuurfondsen van 1988 en 1993 zyn geinspireerd
door dit gedachtengoed. Zo introduceerde de hervorming van 1988 een meer
gecoordineerde 1nzet van maatregelen uit de verschillende fondsen, gericht op vyf
prioritaire gebiedscategorieen Bovendien werd het budget van de structuurfondsen
verdubbeld (Terluin 2001 43) Toch gingen ze volgens velen nog niet ver genoeg
De aanpak was in de praktyk minder integraal, endogeen en ‘bottom up’ als
verwoord 1n De toekomst van het platteland (Van der Stelt-Scheele en Berkhout
1998) Wel belichaamt het ‘eigen’ Commussie programma voor plattclandsont-
wikkeling LEADER (1990) de nieuwe koers (Ray 2000) Verder brengen de bege-
leidende landbouwmilieumaatregelen van de MacSharry-hervorming (1992) ter
stimulering van mulieuvriendelyjjke productie, natuurbraak en bosbouw op land-
bouwgrond een zekere verbreding van het GLB met zich mee (Van der Stelt-
Scheele en Berkhout 1998 112-113) Pas in 1998 doet de Commissie met haar
Agenda 2000 een meer omvattend voorstel voor de hervorming van het GLB cn de
Structuurfondsen voortbouwend op het ecrder genoemde gedachtengoed (zic
verder hoofdstuk 8)

Ondanks de opmerkelyke overeenkomsten tussen Europese decentralisatie-,
participatie- en verbredingstendensen cn het Nederlandse GGB 1s er aanvankelyk
weinig dirccte invloed Het Europese structuurbeleid 1s tot Agenda 2000 namelyk
sterk gericht op economische achterstandsgebieden, waarvan Nederland er relatief
weinig heeft. Hicrdoor komen veel Nederlandse beleidsmakers er nauwelyks mee
in aanraking. Bovendien verzet LNV zich lang tegen een verdergaande Europeani-
sering van het plattelandsbeleid omdat het vreest dat de specifieke Nederlandse
plattelandsproblematiek, gekenmerkt door een intensieve landbouw en een hoge
verstedelykingsdruk, 1n het Europese discours ondergesneeuwd raakt

Door Agenda 2000 en de daarin aangekondigde Kaderverordening Plattelands-
ontwikkeling neemt de invloed van de EU op de Nederlandse beleidspraktijken 1n
plattelandsontwikkeling echter enorm toe*! Deze zorgen er namelijk voor dat meer
Nederlandse regio’s 1n aanraking komen met het Europese plattclandsbeleid en er
meer Europese middelen beschikbaar zyn voor plattelandsontwikkeling. Dezc
beleidsontwikkeling 1s met name van belang voor de tweede generatic gebieds-
gericht beleid en behandel 1k daarom witgebreid in hoofdstuk 8

Regionalisering van onderop

Een andere belangnjke contextuele ontwikkeling voor het ontstaan en de verderc
ontwikkeling van GGB 1s toenemende regionalisering n en door de civiele samen-
leving Deze regionalisering van onderop 1s een veelvormig proces waarin burgers,
al dan niet verenigd 1n lokale of regionale groepen, meer grip proberen te kryjgen
op hun directe woon-, werk- en leefomgeving en vindt zowel n stedelyke als in
plattelandsgebieden plaats (vergelyk Van Tatenhove 1996, Remmers et al 2000)
Dryvende krachten ziyn processen van globalisering en individualisenng Onder
druk van globalisening keren mensen zich tot hun directe omgeving - “the most
immediate source of self-recognition and autonomous orgamization” (Castells
1997- 61) - voor houvast, veiligheid en stabiliteit (Massey en Jess 1995) Boven-
dien roepen wereldwiyde homogeniseringstendenzen reacties op waarin juist
culturele verscheidenheid en regionale 1dentiteit centraal staan (Brouwer 1999,
Groote et al 2000) Individuahisering, mogelyk gemaakt door modeme informatie-
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en communicatietechnologieén, opent tenslotte perspectieven voor emancipatie en
actieve deelname van burgers en maatschappelijke organisaties in de vormgeving
van hun omgeving (Beck 1994).

Al vanaf de jaren zestig ontstaan op het Nederlandse platteland en elders in
Europa belangengroeperingen (zie bijvoorbeeld de talloze verenigingen voor Plaat-
selijk Belang), actiegroepen en lokale politieke partijen die opkomen voor de leef-
baarheid van lokale gemeenschappen en invloed willen uitoefenen op besluiten van
hogere niveaus. Opvallend is dat deze en soortgelijke organisaties optreden namens
de gemeenschap als geheel: boeren, stedelijke niecuwkomers en andere dorpelingen.
Volgens Nooij et al. (1991: 167) ontstaan hierdoor nieuwe sociale bindingen tussen
de dorpsbewoners en kan een nieuw gevoel van saamhorigheid ontstaan, een
gemeenschapsgevoel ten opzichte van onpersoonlijk lijkende bestuursinstanties.

Daarnaast zijn er ook zogenaamde ‘one issue-bewegingen’, zoals lokale milieu-
groepen en NIMBY-achtige protestgroepen, die zich richten op de lokale milieu-
problematiek of zich verzetten tegen vestiging van economische bedrijvigheid en
woningbouw en daarmee vaak juist afbrecuk doen aan de sociale cohesie in een dorp
(zie bijvoorbeeld: Mak 1996; Goverde en De Haan 2002).

Een recent voorbeeld van regionalisering van onderop zijn de honderden regio-
nale initiaticfgroepen van agrariérs die vanaf midden jaren tachtig onder uiteen-
lopende noemers opkomen®. Vaak 1n reactie op het generieke, restrictieve beleid
van bovenaf nemen deze samenwerkingsverbanden het heft in eigen handen op
uiteenlopende terreinen als natuur-, milieu- en landschapsbehcer, streekeigen of
biologische productie, afzetbevordering of beleidsbeinvloceding (zie: Horlings
1996; Hees 2000; Remmers ct al. 2000).

Doel van de samenwerking 1s meer inkomen of belcidsruimte. Naast het directe
eigenbelang, of liever, het specifiekc groepsbelang, speelt volgens Hees, verwij-
zend naar Zijderveld, echter ook de “culturele factor” een bclangrijke rol in de
verklaring van deze initiatieven (Hees 2000: 54). De samenwerkingsverbanden, die
zich soms ontwikkelen tot brede initiaticfgroepen waarin ook niet-agrariérs partici-
peren, zijn een reactie op een gevoel van ontworteling ontstaan tiydens de hoogtij-
dagen van het modcmiseringsproject en versterkt door recente globaliserings-
tendsen. Samenwerkingsverbanden herontdekken als het ware hun wortels in de
streek, geven hicraan een specifieke, positieve betekenis en mobiliscren deze
regionale identiteit in hun activiteiten. Zo zijn in het noorden en oosten van het
land veel initiatieven verankerd in dc traditionele waarden en eigenschappen van de
marke (Drenthe), het buurtschap (Achterhoek) dan wel de lansdouwe (Friesland).
De activiteiten van deze groepen weerspiegelen een sterke band met de natuur en
het veelal kleinschalige landschap (Hees 2000: 55).

De opkomst van GGB 1s te zien als reactie op cn positieve waardering van de
toenemende regionalisening van onderop. Het gebiedsgerichte beleid erkent en
mobiliseert het probleemoplossend vermogen, de kennis van de regionale situatie
en het ‘sociale kapitaal’®® van lokale en regionale groepen. De relatie tussen ge-
noemde initiatiefgroepen en de betrokken beleidsinstanties is echter gespannen”’.
Veelal hebben deze groepen weinig invlioed op de beleidsontwikkeling en worden
ze in een, voor hen vaak frustrerende, uitvoerende rol gedrongen (Remmers ct al.
2000; Hees 2000).

Toenemende variéteit aan discoursen

Een laatste ontwikkeling die verband houdt met de opkomst van GGB is de toene-
mende variéteit aan beleidsdiscoursen over inrichting, gebruik en toekomst van het
platteland. Ook in andere beleidsvelden zien we door maatschappelijke processen
als emancipatie en informatisering het aantal discoursen toenemen en naast elkaar
bestaan (zie bijvoorbeeld: Van Tatenhove et al. 2000b; Zwanikken 2001; Huitema
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2002). Actoren leggen zich niet langer bij voorbaat neer bij dominante probleem-
definities en oplossingsrichtingen, komen met alternatieven en kunnen daarbij
informatie- en kennisbronnen mobiliseren die tot voor kort voor hen verborgen
bleven.

Dat staat in schril contrast met de hoogtijdagen van het agrarisch corporatisme:
Toen was er consensus over de gewenste koers voor de landbouw, en als afgeleide
daarvan, de ontwikkeling van het platteland. Het agrarisch modemiseringsdiscours
raakte zo sterk geinstitutionaliseerd dat er sprake was van een modemniserings-
project (Van der Ploeg 1999). Kritiek op de neveneffecten van de landbouwmoder-
nisering leidden zowel tot aanpassingen binnen het modemiseringsdiscours als tot
de opkomst van nieuwe discoursen in het publiecke debat over en de beleidsvoering
voor het landelijk gebied. Deze ontwikkeling werd versterkt door het afnemende
belang van de landbouw voor de plattelandseconomie en de opkomst van nieuwe
maatschappelijke vragen op het gebied van wonen, natuurbeleving en openlucht
recreatie. Het landelijk gebied werd daardoor steeds meer cen betwiste ruimte
(Marsden et al. 1993). De ruraal socioloog Mormont (1990: 34) verwoordt dit
proces als volgt: “There is no longer one single space, but a multiphcity of social
spaces for one and the same geographical area, each of them having us own logic,
its own 1nstitutions, as well as its own network of actors — users, administrators,
etc. — which are specific and not local.”

Deze discursieve verscheidenheid ligt ten grondslag aan de inhoudelijke ver-
kokering en beleidsdrukte in het plattelandsbeleidsdomein die in dc vorige para-
graaf is beschreven en de aanleiding vormt voor de opkomst van het GGB. Nog
steeds is er geen nieuw, overkoepelend interpretatiekader dat de verschillende
claims, inrichtingsvoorstellen en gebruiksvormen accommodeert. Vraag 1s ook of
dat er ooit van komt, gezien dc doorzettende emancipatie- en informatisc-
ringstrends. In de volgende paragraaf beschrijf ik vier hedendaagse plattelands-
discoursen die de verdere ontwikkeling van het GGB beinvloeden.

4.6 Plattelandsdiscoursen

In het publieke debat over en de beleidsvoering voor het platteland van de laatste
twee decenma onderscheid ik via de methodiek van discoursanalyse (zie hoofdstuk
3) de volgende plattelandsdiscoursen: wildernisdiscours, neomoderniserings-
discours, meervoudig platteland en het platteland als vestigingsruimte (zie ook:
Boonstra 2001). Deze gemeenschappelijke interpretatiekaders zyyn samengevat in
de kaders 4.1 tot en met 4.4. De paragraaf gaat verder in op de verschillen en
overeenkomsten tussen de discoursen en behandelt hun verankering in de beleids-
voering voor het landelijk gebied.

Deze gemeenschappelijke interpretatiekaders betreffen allen (aspecten van) de
inrichting, het gebruik en de ontwikkeling van het Nederlandse platteland, maar
verschillen onder meer in de gehanteerde probleemdefinitie, gepropageerde oplos-
singsrichtingen, gebruikte concepten en metaforen, opvattingen over sturing en de
aan actoren toegekende rollen. Overigens zijn niet alle discoursen ‘volledig’. Zo
ontbeert het wildemisdiscours cen duidelijke sturingsopvatting en blijft het meer-
voudige platteland vaag als het gaat om oplosssingen. Sommige discoursen zijn
bovendien breder dan andere. Meer integrale discoursen zijn het platteland als
meervoudige ruimte en het platteland als vestigingsruimte. Toch beschouw 1k ook
de meer scctorale discoursen (wildernis- en neo-modemiscringsdiscours) als
plattelandsdiscoursen omdat ze als afgeleide van hun primaire zorg zich ook
uitspreken over andere aspecten van het platteland.



Geintegreerd gebiedsgericht beleid achtergrond en ontwikkeling 65

Kader 4.1: Neo-moderniseringsdiscours

Agrarische modermisering was na de Tweede Wereldoorlog hét middel om de sociaal-
culturele achterstand van het platteland ten opzichte van de stad in te lopen. Bovendien
droeg de modeme landbouw sterk by aan de economische groei. Door verhoging van de
productiviteit kwamen arbeidskrachten vrij voor de industrie en bouwde de Nederlandse
landbouw aan een sterke exportpositie.

De maatschappelijke en economische context zijn veranderd. Toch zijn schaalvergroting,
specialisatie, marktintegratie en technologische ontwikkeling ook nu nog de aangewezen
middelen om aan nieuwe eisen op het gebied van milieu, voedselkwalrteit, dierenwelzijn
en handelsliberalisering te voldoen. Door verdergaande optimalisering en ruimtelijke
concentratie van de landbouwproductie, komen bovendien grote arealen landbouwgebied
vrij die we kunnen benutten voor nieuwe plattelandsfuncties als natuurontwikkeling,
recreatie en waterberging. Deze nicuwe functies moeten echter wel strikt gescheiden
worden van de landbouw met het oog op een efficiénte bedrijfsvoering.

In de periode na de Tweede Wereldoorlog hebben we een proces van structurele ont-
wikkeling gezien, waarbij de wijkers ruimte schiepen voor schaalvergrotende blyvers.
Sanering van bedrijven die te klein zijn en niet aan de strengste milieu- en dierwelzijns-
eisen voldoen is nog steeds nodig. De beste overlevingskansen zijn namelijk weggelegd
voor moderne, vooruitstrevende agrarische ondememers in productieve gebieden, die
zich richten op ontwikkelingen in de (wereld)markt, duurzaamheidseisen, de veeleisende
consument, de nieuwste technologieén en wetenschappelijke inzichten. Verbrede land-
bouw is voor individuele bedrijven slechts een tiydelijke oplossing. Het levert te weinig
op of leidt op termijn onvermijdelijk tot afbouw van de agrarische productietak.

Markt, technologie en duurzaamheidscritenia dicteren de ontwikkelingsrichting. De over-
heid kan niet meer dan meesturen en faciliteren. Gezien de omvang en intensitert van het
noodzakelyke herstructureringsproces 1s centrale stunng de beste aanpak.

De plattelandsdiscoursen houden verder verband met verschillende filosofische
tradities. De christelijke visie op de relatie tussen mens en fysieke omgeving kent
twee varianten. In de ene staat de natuur de mens ter beschikking. De natuur is er
om geéxploiteerd te worden middels moderme wetenschap en technologie. In de
andere variant heeft de mens de aarde van God in bruikleen gekregen en moet
daarom goed zorgen voor natuur en milieu (rentmeesterschap). Eigendomsrechten
hebben geen absolute waarde en de natuur dient niet louter menselijke doelen
(Goverde 2000b: 252). In het neo-modemiseringsdiscours overheerst de eerste
variant van de christelijke traditie. Het discours ‘meervoudig platteland’ is duide-
lijk geinspireerd door de tweede variant.

Naast de christelijke traditie zijn er nog twee tradities in het denken over de
relatie tussen mens en omgeving: het utilitarisme en het holisme (zie ook: Connelly
en Smith 1999: 10-18). Sporen van het utilitarisme vinden we terug in het
vestigingsruimtediscours. In deze denkrichting staat het grootste geluk voor het
grootste aantal centraal. Omdat dit criterium niets zegt over de wenselijke verde-
ling van kosten en baten, kan toepassing er toe leiden dat de maatschappij schaarse
hulpbronnen toewijst aan hen die toch al relatief beter af zijn. Bovendien kan het
ten koste gaan van de niet-menselijke wereld, omdat deze geen waarde in zichzelf
vertegenwoordigt.

In het holisme, tenslotte, vertegenwoordigen natuur en milieu juist wel zelfstan-
dige waarden. Het ligt ten grondslag aan het wildernisdiscours. Uitgangspunt is dat
alle leven met elkaar samenhangt en op grond daarvan gerespecteerd moet worden.
In de meest extreme variant is de wereld een totaal functionerend levend zelfregu-
lerend biosysteem (Goverde 2000b: 253).
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Kader 4.2: Wildernisdiscours

Hoewel we 1n Nederland al een eeuw lang natuurbescherming bedrijven neemt de bio-
diversitert sterk af Oorzaak 1s de versnippening van ecosystemen De totale opperviakte
leefgebied van soorten loopt terug, de leefgebieden worden kleiner en de barmeres ertus-
sen nemen toe De landbouw is een belangryke veroorzaker van dit probleem De land-
bouw berust namelyk op een selectiemechanisme waarbiy de natuur uiteengerafeld wordt
en de overblijvende, voor de landbouw nuttige onderdelen, nauwelyks onderlinge samen-
hang vertonen Door de dominantie van de landbouwfunctie in het landeljk gebied ziyn
natuurreservaten verworden tot eilandjes 1n een zee van natuurvijandig cultuurlandschap
Andere veroorzakers van versmppering zyn infrastructurele werken en woningbouw- en
bedryfslocaties

Meer 1n het algemeen 1s het menselyk handelen nu niet 1n harmonie met het natuurlyk
milieu Maatschappelijke ontwikkelingen zouden zich meer moeten voegen naar het grote
verhaal van het wereldomspannend ecosysteem met zyn natuurlijke kringlopen en terug-
koppelingsmechanismen Natuur vertegenwoordigt namelyk een waarde in zichzelf, los
van de mens

In de Oostvaardersplassen zien we gelukkig dat natuur zich ook spontaan kan herstellen
Onder de juiste condities ontwikkelt nieuwe natuur zichzelf, zonder menselyk beheer en
het 1s zaak deze ervaning te vertalen in de natuurbeschermingspraktyken in Nederland De
gangbare defensieve natuurbeschermingsactiviteiten moeten plaatsmaken voor een offen-
sieve aanpak Deze aanpak 1s gebaseerd op de aanleg van een ecologische infrastructuur
een samenhangend stelsel van bestaande en te ontwikkelen natuurreservaten en verbin-
dingen daartussen In deze infrastructuur kan de natuur zich spontaan ontwikkelen 1n de
richting van oemnatuur of wildermis Voor de aanleg 1s aanvankelyk menselyk ingrijpen
van ecologen en natuurbeschermers nodig, daarna 1s onthouding het devies

Boerennatuur 1s hiermee een contradictio in termimis Agransch natuurbeheer kan alleen
onechte of ontgonnen natuur opleveren

De mate van institutionalisering verschilt ook per discours Het vestigingsruimte-
discours 1s het minst geinstitutionaliseerd Het 1s te herkennen 1n het scenario
‘palet’ 1n het door VROM georganiseerde debat Nederland 2030 en in numtelyk-
economische nota’s van het ministerie van EZ, maar krygt nauwelyks navolging in
de beleidspraktyk

Het neo-moderniseringsdiscours komt vooral tot uitdrukking in het landbouw-
milieubeleid en beleidsnota’s van LNV Het kent veel aanhangers onder de tradi-
tionele partners van het Groene Front en in de landbouwwetenschappen (zie Van
der Ploeg 1999) Het 1dee dat er voor landbouwproductie 1n de toekomst veel
minder grond nodig 1s, vindt bovendien gretig afirek by ruimtelyke ordenaars en
natuurbeschermers

Ook het wildermisdiscours 1s sterk verankerd in de Nederlandse beleidspraktyk
Belangrykste uitvloeisel 1s de EHS, al 1s deze volgens ingewyden niet meer dan
een slap aftreksel van de bedoelde ‘harde’ ecologische infrastructuur (Metz 1998
70, 71) Op Europees niveau bouwt Natura 2000 voort op het wildernisdiscours
(Van der Zouwen en Van Tatenhove 2002)

Het platteland als meervoudige ruimte 1s sterk in opkomst Gepropageerd door
onder meer de Raad voor het Landelyk Gebied, wetenschappers en tal van
regionale mmitiatiefgroepen krygt het steeds meer aanhang onder beleirdsmakers en
politict Thema’s wit het discours zyn onder meer terug te vinden rond het beleids-
concept plattelandsvernieuwing en de beleidsnota’s Kracht en Kwaliteit en Belve-
dere Op Europees niveau zyn de Verklaring van Cork en de Kaderverordening
Plattelandsontwikkeling recente uitvloeisels van het discours Het meervoudig
platteland dient zich ook aan als nieuw consensusdiscours Het tracht stedelyke
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wensen rond het platteland te verzoenen met plattelandseigen, endogene kwali-
teiten en verbindt daaraan bovendien cen nieuw sociaal-economisch perspectief
voor boeren en andere plattelandsbewoners. Erg concreet is het discours echter niet
over de gewenste uitkomst van de afweging van verschillende wensen en waarde-
ringen. Aanhangers van het discours leggen dan ook zeer uiteenlopende accenten,
waarby) nu eens de nadruk Ligt op de stedelijke behoeften en dan weer op endogene
ontwikkeling. Bovendien bestaat het discours nog steeds naast de andere inter-
pretatickaders. Van consensus over de inrichting, gebruik en ontwikkeling van het
platteland is daarom geen sprake.

Kader 4.3: Platteland als meervoudige ruimte

Landbouw en platteland schieten tekort in het vervullen van de veranderende behoeften
van de maatschappyj. Te lang is gekoerst op het agrarisch modemiseringskompas. Boven-
dien staan kenmerkende plattelandswaarden als natuur, landschap, cultuurhistorie, regio-
nale 1dentiteit, sociale verbondenheid, werkgelegenheid en inkomensvorming op het spel.
Serieus ingaan op de nieuwe maatschappelijke wensen betekent een grote verschei-
denheid bieden aan productieve én consumptieve functies voor het platteland. Het vereist
tegelijkertijd een oplossing voor de toenemende striydigheid tussen functies en te bescher-
men plattelandswaarden.

De gangbare praktyk van ruimteljke zonering van verschillende activiteiten op het
platteland schiet hierin te kort en loopt bovendien vast op ruimtegebrek. De oplossing higt
derhalve in integratie van functies en waarden en het leggen van nieuwe verbindingen
tussen stad en land. Endogene kwaliteiten zoals landschap zijn daarbij richtinggevend
Het platteland moet letterlijk en figuurlijk ruimte bieden voor uiteenlopende waarde-
ringen.

De integrale benadering gebaseerd op endogene kwaliteiten mag niet beperkt blyven tot
de ruimtelijke inrichting. Ook op het miveau van de plattelandseconomie moeten nicuwe
netwerken en partnerschappen tussen ondememers en sectoren een meerwaarde opleve-
ren. Dit maakt de plattelandseconomte minder afhankelyk van de productie-landbouw
Nieuwe economische dragers, aangepast aan de te beschermen plattelandswaarden,
moeten het gat opvullen. Boeren hebben vooral een rol als omgevingsbeheerder en leve-
rancier van kwaliteitsproducten en niet-agrarische diensten als zorg en recreatie. Door 1n
te spelen op dit soort nieuwe vragen kunnen zij hun contract met de samenleving her-
stellen.

Vraag is nog of alle boeren zich moeten omvormen tot plattelandsondernemers, of dat er
sprake moet zijn van nevenschikking, waarbij het platteland naast verbrede landbouw-
bedrijven ook bedrijven herbergt die zich richten op internationale markten en kiezen
voor verdere specialisatie, schaalvergroting en opname in agribusiness ketens.

Het meervoudige platteland is een gezamenlijke verantwoordelijkheid van overheid en
plattelandsactoren. Nieuwe sturingsstrategieén als decentralisatie, netwerkmanagement,
interactieve beleidsvorming en zelfregulering geven plattelandsbewoners meer greep op
de ontwikkeling van hun streek. Politick en overheid hebben echter ook een speciale
verantwoordelijkheid. Ze dragen zorg voor de bescherming van collectieve plattelands-
waarden middels generieke wet- en regelgeving. De traditionele, sectorale beleidsbena-
dering heeft echter zijn grenzen bereikt, integratie van beleidscategorieén voor het plat-
teland 1s noodzakelijk.

Ondanks de verschillen is er ook cen belangnjke overeenkomst tussen de discour-
sen. Alle brengen in meer of mindere mate beheersing van natuur en landschap met
zich mee. Goverde en De Haan (2002: 45) verklaren dit fenomeen uit de lange
Nederlandse geschiedenis van ontginning, landinrichting en planning waarbij
landschappen letterlijk werden geschapen door de mens ten dienste van de land-
bouw. Hoewel de huidige plattclandsdiscoursen al lang niet meer uitsluitend het
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landbouwbelang dienen, is het geloof dat het platteland gevormd kan worden naar
specifieke functionele, economische en politieke vereisten niet veranderd.

In het neo-modemiseringsdiscours heerst de mens met de beschikbare techno-
logie over de natuur. Ook het platteland als vestigingsruimte vertoont een uitermate
antropocentrische visie op de natuur. In het meervoudig platteland is natuur zowel
subject als object, maar de nadruk ligt steeds op door de mens gemaakte cultuur-
landschappen. Het wildernisdiscours lijkt op het eerste gezicht af te wijken van het
typische Nederlandse maakbaarheidsdenken door de ecocentrische visie, waarin
natuur intrinsieke waarde krijgt en de mens zich moet schikken naar natuurlijke
processen. Bij het in praktijk brengen van het wildenisdiscours, i.c de natuur-
ontwikkelingsprojecten, viert de technocratie echter weer hoogtij. De gewenste
oernatuur is slechts realiseerbaar via vergaand menselijk ingrijpen.

Kader 4.4: Platteland als vestigingsruimte

Het Nederlandse platteland maakt deel uit van een ‘urban field’ van sterk met elkaar ver-
weven stedelyke agglomeraties, dominante sociaal-economische en infrastructurele net-
werken met daartussenin snippertjes groen. Toch bepaalt de economische dynamiek de
innchting en het gebruik van het landelijke gebied nog te weinig. Hierdoor beantwoordt
het platteland onvoldoende de behoefien van nutsmaximaliserende burgers en bednjven.
Voor economische groei en werkgelegenheid behoeft de vestigingskwaliteit van lande-
lijke gebieden dus verbetering. Dit kan onder meer door een betere bereikbaarheid, het
opheffen van planologische restricties en een met de overheid gelyk-waardige rol voor
burgers en bednjven 1n de onderhandelingen over het ruimtegebruik. De grotere econo-
mische dynamiek zal een meer diverse leefomgeving opleveren met verspreide woon- en
werkmilieus, landbouw-, natuur- en recreatiegebieden en vele mengvormen hiervan.
Duidelijk 1s dat we het platteland niet anders moeten benaderen dan stedelijke vesti-
gingsmilieus. Het is net als de stad een product van sociaal-economische interacties en
onderscheidt zich daarvan slechts door een relatief lage dichtheid van activiteiten. Het
modeme platteland is dan ook volledig opgenomen 1n de dynamiek van de uiteenlopende
markten zoals de huizenmarkt, de markt voor recreatie en toerisme, voor hoog-techno-
logische landbouw, voor bedrijventerreinen enzovoort.

De tijd van een gepnviligeerde positie voor de landbouw is echt voorbyj. Landbouw is
een economische sector als alle andere die geen specifieke overheidsbescherming
verdient. Vooral de grondgebonden landbouw staat zwak in het onderhandelingsspel om
de ruimte, omdat deze sector relatief veel ruimte vraagt en een lage toegevoegde waarde
per hectare realiseert. Kansen voor grondgebonden bedrijven liggen nog wel in land-
schapsbeheer ten beboeve van hoogwaardige woonmilieus Ook natuur heeft vooral
gebruiks- en belevingswaarde. Natuur moet daarom worden ontwikkeld in en nabij woon-
en werkgebieden, 1n de vorm van kleinschalige groene plekken.

De overheid is partij onder de partijen in de onderhandelingen over het rmimtegebruik. De
overheid moet de onderhandelingen verder faciliteren en zorgen voor meer keuzevrijheid
van burgers en bedrijven. Deregulenng, liberalisering van de grondmarkt en afbraak van
het beschermend landbouwbeleid zijn voor dit laatste de aangewezen instrumenten.

4.7 Besluit

In dit hoofdstuk heb 1k beschreven hoe de geintegreerde gebiedsgerichte aanpak
ingang vond in het Nederlandse plattelandsbeleld en zich gaandeweg verder
ontwikkelde. De volgende tendensen konden worden onderscheiden. Allereerst de
verschuiving van een door agransche modemisering en corporatistische relaties
gedomineerd beleidsdomein naar een gefragmenteerd, hiérarchisch aangestuurd
landbouw-, milieu-, natuur- en ruimtelijk ordeningsdomein. Het GGB was in deze
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context een remedie voor het beleidsfalen, veroorzaakt door fragmentatie en gebrek
aan regionale inpassing. Daamaast bleck het GGB een poging van verschillende
overheden om de eigen positie in het beleidsdomein van het platteland te bevesti-
gen of verstevigen. Tenslotte hield de opkomst van GGB verband met meer alge-
mene politiecke en maatschappelijke ontwikkelingen zoals dc verschuiving van
‘government’ naar ‘governance’, Europeanisering, regionalisering van onderaf en
een toenemende discursieve diversiteit.

Het GGB heeft inmiddels geleid tot tal van nieuwe beleidspraktijken op het
platteland onder noemers als ROM, WCL en LEADER. In uiteenlopcnde regio-
nale arrangementen komen nieuwe coalities van actoren tot stand, worden nieuwe
hulpbronnen gemobiliseerd, ontstaan interactieve regels van het spel en is ruimte
voor meerdere discoursen. Toch is de introductie van GGB gecn urtkomst van een
unilineaire ontwikkeling van hiérarchische sturing en overwegend sectoraal beleid,
naar interactieve sturing en integraal beleid. Zo zijn traditionele sturingspraktijken
in onder meer het landbouwmilieubeleid en natuurbeleid hardnekkig. Zij structure-
ren de beleidsruimte voor meer innovaticve arrangementen. Vooral bedoeld als
organisatorische vemnieuwing heeft het GGB vooralsnog gcen nieuw integraal
interpretatickader opgeleverd voor de inrichting, het gebruik en de ontwikkeling
van het platteland. De uiteenlopende manifestaties van GGB leidden bovendien tot
nieuwe fragmentatie in het plattelandsbeleidsdomein.

De verhouding tussen deze contextuele ontwikkelingen en nieuwe regionale
beleidsarrangementen in plattelandsontwikkeling diep 1k via concrete casus in de
volgende hoofdstukken verder uit.

Noten

1 Munters onderzocht de 1nvloed van boeren op de lokale politiek en kwam tot de conclu-
sie dat plaatselijke politieke partijen tot 1n de jaren 80 uit gewoonte boeren verkiesbaar
stelden voor raadszetels (Munters 1989). Ook kerk- en schoolbesturen op het platteland
kenden tot 1n de jaren zeventig een boerenoverwicht (Nooyj et al. 1991).

2 Deze alinea 1s gebaseerd op: Louwes, 1980; Bauwens en De Veer 1990; De Groot en
Bauwens 1990, Nooyj et al. 1991; De Bruin 1997a; en Roep 2000, tenzy anders aange-
geven.

3 Het Memorandum ter Hervorming van de Landbouw in de Europese Economische
Gemeenschap dat landbouwcommissaris Mansholt in 1968 lanceerde 1s b1y uitstek een
exponent van dit streven. Het ‘Plan Mansholt’ berustte op twee pylers: een rem op de
productie door het areaal cultuurgrond 1n te krimpen en een afvloenngsregeling voor de
helft van de Europese boeren. Het plan ontmoet echter een storm van kritiek onder
Europese boeren, landbouwvoormannen en politici en raakt daardoor uitgehold. Het uit
productie nemen van landbouwgrond verdwint helemaal naar de achtergrond (Van der
Stelt-Scheele en Berkhout 1998; Westerman 1999).

4  Lang niet 1edereen onderschryft ovengens het voorgestelde politicke karakter van dit
project. Vooraanstaand landbouweconoom Jerry de Hoogh zag de modermisering van de
Nederlandse landbouw vooral als logisch gevolg van de economische verhoudingen en
doorgaande technologische ontwikkeling, weergegeven door de relatieve factorpriyjzen.
Niet het ministerie van landbouw maar de agrarische ondernemers zelf, reagerend op
veranderingen 1n die factorpnjzen, zyn volgens hem de stuwende kracht geweest achter
de modemisering (zie: Van der Ploeg 1999).

5 Diverse ‘bedryfsstijlenstudies’ tonen later aan dat het zogenaamde koplopermodel niet
strookte met de werkelijkheid. Ondanks het domininante moderniseringsproject ontwik-
kelen boeren diverse strategieén om hun bedrijf op de toekomst voor te bereiden (zie
onder meer: Roep et al. 1991; Van der Ploeg et al. 1992).



70

10

11

12

13

14

18
19

20

21

Laveren tussen regio’s en regels

Dit ministerie heette v6or 1959 ministenie van Landbouw, Visseryj en Voedselvoorzie-
ning.

Voluit. Nota betreffende de relatie tussen landbouw en natuur- en landschapsbehoud.
In 1982 komt het mimsterie van Volkshuisvesting, Rutmtelyke Ordening en Milieu tot
stand waarmee het departement milieu verplaatst van het ministerie van Volksgezond-
heid en Milieu naar het ministerie van Volkshuisvesting. Het nieuwe munisterie pro-
beert “n te breken” in het landbouwdomein door onder meer het mobiliseren van de
publieke opinie, het genereren van kennis en advies en onderhandelingen met het
ministerie van L& V. Daamnaast wil het ministerie via “vermaatschappelyking” in con-
tact komen met de veroorzakers van milieuproblemen en hen aanzetten tot milieuvrien-
delijker gedrag en het bewerken van hun eigen sectorminusteries. Tenslotte streeft het
ministerie naar verbijzondering van het milieubeleid naar de regio, om zo het draagvlak
te vergroten (zie verder: 4.5) (Van Tatenhove en Goverde 2000).

De komst van de beleidsterreinen natuurbeheer en openluchtrecreatie verloopt
overigens niet zonder slag of stoot. Van Tatenhove (1993) spreekt van conflicten tussen
de verschillende departementen binnen het ministerie zelf, met dc traditionele
achterbannen en met nieuwe achterbannen behorend by de mieuwe beleidsterreinen
zoals de milieu- en natuurorganisaties, recreatieschappen en recreatie-ondernemers.

Een jaar eerder was de consensus ook al bedreigd door de actieve steun van het
ministeric aan de contingentering van de zuivelproductie. De georganiseerde landbouw
was nog niet toe aan deze ingrypende koerswiyziging. Ook de agribusiness zag haar
belangen bedreigd door de afgekondigde productiekrimp. Na de aanvankelyke afwij-
zing besloot de georganiseerde landbouw wel mee te werken aan de verdere uitvoering,
aldus een definitieve breuk afwendend (De Groot 1990; De Bruin 1997a).

In 1989 wyzigt het minsterie van Landbouw en Vissery haar naam in Landbouw,
Natuurbeheer en Visseriy.

In 1992-1993 komt de Nederlandse Akkerbouw Vakbond tot stand, gevolgd door de
Nederlandse Vakbond voor Varkenshouders in 1994 cn twee jaar later de Nederlandse
Melkveehouders Vakbond (Hees 2000).

Het blijkt moeilijk de ambities binnen de gestelde termin waar te maken. Opeenvol-
gende natuurbalansen melden dat bij het huidge tempo en de wijze van invulling de
EHS 1n 2018 niet 1s verwezenljkt.

In het Natuurbeleidsplan staat slechts een globale begrenzing, de zogenaamde ‘bruto
EHS’

Het GGB van VROM kende voorlopers 1n het waterbeleid in de vorm van ‘integrale’
beleidsplannen voor een aantal grote wateren zoals de Waddenzee en enkele Zeecuwse
Wateren (Wiersinga et al. 1997) Belangnjk verschil met ROM 1s dat in deze projecten
slechts niet-plaatsgebonden ‘stakeholders’ deelnamen wegens gebrek aan inwoners.

Het ministenie van LNV stelt aanvankelyk vraagtekens by het vermeuwende karakter
van de ROM-aanpak. Ze vraagt zich af of de overheid met bestaande kaders als het
streekplan of de landinrichting niet hetzelfde kan bereiken. Toch neemt ze deel aan de
uitvoering van het ROM-beleid en ontwikkelt haar eigen gebiedsgerichte beleidscatego-
neén (Van Tatenhove 1993).

Aanvankelyk selecteerde het munisterie 10 WCL-gebieden Op aandringen van de
Tweede Kamer 1s de Zak van Zuid-Beveland hieraan toegevoegd.

Op verzoek van de provincies zijn later nog twee SGP’s toegevoegd.

Vanaf 2000 gaat Doelstelling 5b op in de nieuwe Doelstelling 2 gericht regio’s met
structurele problemen op het gebied van landbouw én industne. Doelstelling 1 wordt
uitgebreid tot dunbevolkte gebieden (Van der Stelt-Scheele en Berkhout 1998).

Andere vroege exponenten van de verbredingsstrategie zijn de bijdragen van LNV aan
het NMP en NMP+ van VROM, de inbreng van LNV in verschillende ROM-projecten
en de totstandkoming van het Meerjarenplan Gewasbescherming 1n 1991 (Bekke en De
Vrnies 1994).

Bij aanvang van de ontwikkeling van het SGR in 1988 domineert echter nog een secto-
rale invalshoek. Pas in 1992 na veelvuldig ingryypen van de Stuurgroep en Projectgroep,
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gesteund door de bewindslieden wordt de noodzaak tot integratieve afstemming tussen
de sectoren in brede kring erkend (Van Tatenhove 1993; Bekke en De Vries 1994).
Vanaf eind jaren ‘70 staat het voortbestaan van het ministerie regelmatig ter discussie
De Commussie Hoofdstructuur Ryksdienst stelt in 1981 bijvoorbeeld voor landbouw en
vissen) toe te delen aan Economische Zaken, landbouwonderwijs aan Onderwijs en
Wetenschappen en Landinrichting en het grond- en bosbeheer aan VROM (Van
Tatenhove 1993).

Dt is een gangbare opvatting van Europeanisering. Tot op de dag van vandaag wordt
de inhoud van het concept echter betwist. Sommige auteurs benadrukken de accumula-
tie van beleidscompetenties op Europees niveau (zie. Cowles et al. 2001), anderen vat-
ten Europese integratie op als twee richting verkeer, waarin staten de EU beinvloeden
en de EU op zijn beurt staten beinvloedt (zie: Boerzel 2002).

Behalve de introductie van de Kaderrichtlijn speelt ook de verslechterende netto-beta-
lingspositie van Nederland een rol in de ontdekking van het Europese plattelandsbeleid.
Door een betere benutting van de Brusselse cofinancieringsmogelijkheden, onder meer
in het plattelandsbeleid, moet deze positie verbeteren.

Een inventarisatie van Remmers et al. (2000) voor de provincies Groningen, Friesland,
Drenthe, Overijssel en Gelderland levert een aantal van 140 groepen op die zich met
landbouw en natuur bezighouden en mimimaal 55 samenwerkingsverbanden met een
“divers karakter”.

Putnam verstaat onder “social capital’ onder meer de bestaande sociale netwerken en
de mate van wederzijds vertrouwen binnen de civiele samenleving Dit sociale kapitaal
1s een hulpbron die (toekomstige) samenwerking op uiteenlopende terreinen faciliteert
(Putnam 1993).

Een onderzoeksopdracht van de ministeries van LNV en VWS, en de provincies
Groningen, Friesland, Drenthe, Overyyssel en Gelderland aan de Leerstoelgroep Rurale
Sociologie van Wageningen Umversiteit is wat dit betreft tekenend De opdrachtgevers
willen 10 jaar naar de start van het GGB weten hoe zij de rol van initiatiefgroepen kun-
nen versterken in de nieuwe bestuurlijke arrangementen op het platteland (Remmers
2000).






5 LEADER II Noordwest Friesland

5.1 Inleiding

Noordwest Friesland, het gebied ingesloten door de steden Bolsward, Harlingen en
Franeker en de noordwestelijke kustlijn, biedt een aanblik van rust, ruimte en
continuiteit. Al eeuwenlang bepaalt het landbouwkundig gebruik het landschap van
deze perifere regio. Terpen, dijken, polders en sloten zijn het resultaat van de strijd
tegen het water in vroeger tijden. En ook in de steden, talrijke kleine dorpen en
verspreid liggende bebouwing zijn de sporen uit het verleden zichtbaar.

Kader 5.1: Noordwest Friesland

het Bildt
WADDENZEE

»’

Toch vormt dit gebied vanaf de jaren negentig van de vorige eeuw ook het decor
van vernieuwende, gebiedsgerichte plattelandsontwikkeling die onder de noemer
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van verschillende beleidsinitiatieven plaatsvindt In dit hoofdstuk staat een van
deze nitiatieven centraal het Europese programma voor plattelandsontwikkeling
LEADER II Van 1994 tot 1999 benut een reeds bestaande regionale coalitie, onder
provincie Friesland, dit programma Er ontvouwt zich in deze periode een
interessant besluitvormingsproces waarin verschillende overheden en private
partyen cen rol spelen, de regionale problematiek definieren, posities bevechten en
uitvoeringsprojecten van de grond tillen In het navolgende beschryf tk dit proces
vanaf de eerste voorbereidingen in 1993, tot 1998 en beantwoord 1k de volgende
vragen (1) hoe raakt dit besluitvormingsproces verankerd in een regionaal
beleidsarrangement, (2) wat zyn de kenmerken van dit arrangement en (3) hoe kan
de onderliggende overeenstemming worden getypeerd?

5.2 Voortbouwen op het bestaande

Een geschikt startpunt voor dit verhaal zyn de voorberetdingen voor de Noord-
westfriese LEADER Il-aanvraag Dan ontstaan de contouren van het Noordwest-
friese arrangement voor plattelandsontwikkeling, al moet het vervolg van het
besluitvormingsproces leren of de tydens deze voorbereidingsfase geconstrueerde
spelregels, beleidsthema’s, gemobiliseerde hulpbronnen en actoren robuust zyn

521 Procesbeschryving

Inhoudelyke conditionering
In de zomer van 1993 treffen twee ambtenaren van de provincie Friesland - de een
werkzaam by de afdeling economie, de ander by de afdeling ruimtelyjke ordening -
en de projectleider van het gecombineerde LEADER 1/ leefbaarheidsproject’
Noordwest Friesland elkaar op het provinciehuis te Leeuwarden Aanleiding voor
de byeenkomst vormt de bekendmaking van de Europese Commissie dat het
succesvolle LEADER I-programma ter stimulering van sociaal-economische
mnitiatieven 1n plattelandsgebieden 1n de EU, een opvolger krygt Dit LEADER II-
programma moet van 1994 tot 1999 lopen

De provincie Friesland en de stuurgroep van het nog lopende leefbaarheids-
project, waarin naast provincie en ryk ook vertegenwoordigers van de zes
gemeenten uit Noordwest-Friesland (Bolsward, Harlingen, Franekeradeel, Wiinse-
radiel, Littenseradiel en het Bildt) zitting hebben, ziyn enthousiast over het imitiatief
van de Commussic Tot dan toe ziyn reeds een groot aantal activiteiten gericht op
plattelandsontwikkeling met overheidssteun ondernomen, maar de financiering van
het leefbaarheidsproject eindigt in 1994 De provincie en stuurgroep vinden een
voortgezette publicke impuls voor de ontwikkeling van de streek nodig Het
LEADER II-initiatief van de EU 1s daarom meer dan welkom Lopende activiteiten
kunnen worden voortgezet, terwyl tal van nieuwe projecten op financiering liggen
te wachten

Er 1s tydsdruk de Commussie heeft laten doorschemeren dat voorgenomen acti-
viteiten als 1ntegraal regionaal ontwikkelingsprogramma begm 1994 moeten
worden mgediend De drie ambtelyke imtiatiefnemers® kiezen daarom tydens de
bewuste bijeenkomst voor een pragmatische aanpak Het nieuwe programma moet
volgens hen zoveel mogelyk aansluiten op de huidige projecten Bovendien zyn er
de laatste tyyd voldoende ideeen blyven liggen die ze nu kunnen gebruiken Ook
moet het programma passen binnen de bestaande beleidslynen Dit alles vercist
provinciale regie



LEADER II Noordwest Friesland 75

Eén van de initiatiefnemers verantwoordt de gekozen werkwijze achteraf als
volgt:

...toen we voor LEADER 1II stonden, hebben we als provincie aangestuurd op een mix.
Niet een 100% ‘bottom up’ [. .] van “roept u maar”. Maar ook niet een 100% ‘top down’
waarbij wij hier van achter het bureau wel even verzinnen wat het beste 1s voor die streek
en dat vervolgens droppen Dat werkt ook niet, dan heb je geen draagvlak. [ ..] We heb-
ben gezegd op basis van de know-how die we hebben opgedaan 1n al die jaren, plus de
kennis van de streek - want we kennen de streek inmiddels behoorlyk goed - [...], plus de
provinciale beleidsvisie - welke speerpunten hebben wij 1n het economusch, ruimtelijk en
plattelandsbeleid geformuleerd - zou het dan niet handig zijn een soort conceptverhaal te
maken op hoofdlijnen [...]. Welke nichting zou de ontwikkeling in die streek uit moeten?
En dan met dat kader in de hand de streek in om te kijken of je daar een concrete invul-
ling aan kan geven. Dan geef je dus als het ware van bovenaf al wat sturing aan de
discussie. Terwyl voor de invulling, je eigenlijk de 1deeén opzuigt in de streek en de
mensen echt het gevoel geeft hé, er wordt geluisterd en ze doen wat met de 1deeen. En die
werkwijze hebben we gebruikt *

Uitgebreide visievorming op de toekomstige ontwikkeling van de streek door
bewoners of hun organisaties blijft door het overheersend pragmatisme van de
initiatiefnemers achterwege.

Dit roept vragen op. Veel andere gebiedsgerichte projecten pogen nameclijk met
‘bottom up’ visievorming voorafgaand aan de formulering van uitvoeringsprojecten
draagvlak in de streek te verwerven. Ook het LEADER-richtsnoer’, dat de
LEADER-aanpak verwoordt, spreekt van het uitwerken van een gemeenschappe-
lijke ontwikkelingsstrategie door de lokale bevolking voorafgaand aan de opstel-
ling van programma’s voor innovatie op het platteland. Waarom komt de provincie
weg met deze omissie? Wat is de rol van de Europese Commussie en hoe reageert
de Noordwestfriese bevolking op de krachtige provinciale regie? Ik kom later terug
op deze kwesties.

Behalve een keuze voor continuiteit en het vastleggen van hoofdlijnen van dc
gewenste ontwikkeling nemen de initiatiefncmers in de zomer van 1993 nog ecn
aantal besluiten die hun schaduw vooruitwerpen op de inhoud en organisatie van de
plattelandsbeleidsvoering in de Noordwestfriese regio in de komende jaren. Zo
besluit het drietal op aanraden van de EU, en in afwijking van de gang van zaken
bij het huidige LEADER I-project, tot een programmatische invulling van
LEADER II: concrete projecten kunnen later worden uitgewerkt. De voorbereiders
splitsen het concept-programma verder op in deelcategorieén van begunstigden
zoals de land- en tuinbouw, de toeristisch-recreatieve sector cn het midden- en
kleinbedrijf. Het programma wordt tenslotte sterk economisch ingekleurd. Dc
initiatiefnemers vinden namelijk dat zogenaamde “harde projecten” het meest bij-
dragen aan oplossing van de problematiek in Noordwest Friesland en daarom de
voorkeur verdienen. Volgens een notitie over de voortgang van het programma aan
Gedeputeerde Staten betreft het daarbij projecten die “leiden fot extra mogelijk-
heden voor inkomensvorming/werkgelegenheid en structuurversterking van de
economie™®.

Deze focus op economische projecten komt voort uit de perceptie van de platte-
landsproblematiek van de initiatiefnemers. De belangrijkste problemen van
Noordwest Friesland liggen volgens hen in de achteruitgang van het inwoners-
aantal en het voorzieningenniveau gekoppeld aan een relatief hoge werkloosheid
onder de bevolking. Dit laatste wordt veroorzaakt door een eenzijdig ontwikkelde
economie waarin de immer schaalvergrotende landbouw de boventoon voert. Of
zoals één van de initiatiefnemers toelicht:
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Dat 1s een structureel kenmerk dat er voor zorgt dat we cigenlijk te weinig banen kunnen
bieden voor alle nieuwkomers op de arbeidsmarkt. We hebben te veel krimpsectoren en
te weinig groeisectoren, kun je wel zeggen. En dat beeld kennen we eigenlijk al vanaf,
ruw weg, de Tweede Wereldoorlog.”

Van de landbouw valt volgens de imtiatiefnemers weinig te verwachten bij het
terugdringen van de werkloosheid. Groei moet komen uit diversificatie van de eco-
nomie. Dit zal mensen vasthouden in het gebied en daardoor bijdragen aan de leef-
baarheid, zo is de verwachting.

Na dcze inhoudelijke structurering vooraf door de betrokken provinciale beleids-
ambtenaren cn de projectleider gaat het hard. Ideeén vliegen over en weer, van het
projectbureau in Harlingen naar het provinciehuis in Leeuwarden en omgekeerd.
Onderwerpen die in de eerste concepten van het programma belanden en vrijwel
ongewijzigd verschillende versies overleven zijn: ondersteuning van kleine bedrij-
ven op het platteland, commercialisering van lokale producten, stimulering van
duurzame landbouwactiviteiten, creatie van plattelandslogementen en stimulering
van de kleine watersport®,

Maar laat 1k niet vooruitlopen op de gebeurtenissen. Eerst moeten we antwoord
krijgen op de vraag waar de Europese bemoeienis met regionale plattelands-
ontwikkeling vandaan komt, waarom de provincie Friesland hierop inspeelt en zich
daarbij concentreert op het Noordwestelijk deel van haar grondgebied. Oftewel, in
welke institutionele en historische context zijn de activiteiten van de drie ambte-
lijke voorbereiders te plaatsen?

Context: Noordwestfriese leefbaarheidsproblemen en ‘multi level governance’

Het LEADER-instrument 1s een zogenaamd communautair initiatief van de Euro-
pese Commissie. Voor de oorsprong van dit initiatief moeten we terug naar de eer-
ste hervorming van de structuurfondsen van 1988. Hoewel het uiteindelijke doel
van het Europese structuurbeleid - sociaal-economische convergentie tussen de
regio’s in de EU - overeind bleef, resulteerde de hervorming in ingrijpende wijzi-
gingen in aanpak, procedures en rollen. Het structuurbeleid moest eenvoudiger en
zich richten op specificke problemen en op gebieden die het geld het meeste nodig
hadden. De EU introduceerde een vijftal doelstellingen, waarvan met name
doelstelling 1 en 5b van belang waren voor plattelandsgebieden (zie ook: hoofdstuk
4). Andere nieuwe principes waren: de noodzaak van een lokale inbreng in de
opstelling van gebiedsgerichte programma’s, een integrale aanpak, endogene
ontwikkeling als leidraad voor de initiatieven en het tot standbrengen van een
relatie tussen het lokale en het Europese beleidsniveau.

De provincie Friesland profiteerde van de nieuwe aanpak in het structuurbeleid.
De provincie kreeg voor vrijwel haar hele grondgebied in 1989 de 5b-status, en kon
als enige Nederlandse regio relaties aanknopen met de Europese Commissie en cen
integraal ontwikkelingsprogramma uitvoeren met Europese steun.

Ondanks de ambitieuze doelen was de Commissie niet helemaal tevreden met de
eerste resultaten van met name de doelstelling 1 en Sb-gebieden. Kleinschalige,
meer innovatieve projecten vielen onder het meuwe beleid buiten de boot. Met de
hervorming van de structuurfondsen kreeg de Commissie echter eveneens de
mogelijkheid eigen initiatieven te nemen ter bevordering van het eenwordings-
proces. Hiervan maakte zij in 1990 gebruik toen zij het communautair initiatief
LEADER lanccerde. Met dit nieuwe instrument wilde de Commissie plattelands-
ontwikkeling in doelstelling 1 en Sb-regio’s simpelweg “wat dichter bij de mensen
brengen’” zoals een zegsman van de Commissie het later verwoordt. De nadruk lag
nog sterker op een lokale aanpak dan in het doelstellingenbeleid. LEADER ging
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daarom uit van participatie van lokale groepen en overheden in zowel beleids-
ontwikkeling als beleidsuitvoering en directe beschikbaarheid van fondsen.

Naast gebiedsgerichtheid, lokale participatic en een integrale aanpak kwam ook
het principe van endogene ontwikkeling nadrukkelijk terug in het eerste LEADER-
programma. Lokale hulpbronnen zoals tradities, cultureel erfgoed en natuur- en
landschap moesten tot waarde worden gebracht. Achterliggende gedachte was dat
een economische ontwikkeling gebaseerd op dit soort ‘vaste’ hulpbronnen de loka-
le economie robuuster maakt waardoor dc betreffende regio de concurrentic op n-
ternationale markten beter aan kan. Ook verkleinde de Commussie het geografische
schaalniveau in vergelijking met het doelstellingenbeleid. Alleen regio’s met min-
der dan 100.000 inwoners kwamen 1n aanmerking voor Europese cofinanciering.

In heel de EU sloeg LEADER 1 aan. Maar liefst 217 lokale groepen gaven
gehoor aan het initiatief van de Commissie en dienden, via hun nationale overheid,
plannen in. Zo ook de provincie Friesland. Zij bracht haar noordwestelijke regio in
voor het LEADER I-initiatief.

Het actief inspelen op deze Europese beleidsvernieuwing door de provincie Fries-
land is geen toeval. Het is onmiskenbaar verbonden met het feit dat de provincie al
sinds lange tijd gericht beleid voerde voor het platteland. Op basis hiervan consta-
teerde ze onder andere dat de meer traditionele aanpak van investeren in infrastruc-
tuur en het aantrekken van kapitaal en bedrijven van buiten, lang niet altiljd het
gewenste resultaat oplevert. Ook de zogenaamde “ruimtelijke oplossing”'’, het
concentreren van voorzieningen in een beperkt aantal centrumplaatsen, bleck niet
toegesneden op de wensen en behoeften van de Friese plattelandsbewoners''.

In plaats daarvan voerde de provincie vanaf 1982 een zogenaamd kleine kemnen
beleid samen met plattelandsgemeenten en dorpen. Dit beleid richtte zich op de
leefbaarheid van dorpen met minder dan 1500 inwoners en kende aanvankelijk
meerdere onderdelen: van ondersteuning van het dorpshuis en de laatstc winkel 1n
het dorp tot investeringen in woningverbetering, verkeersmaatregelen en werk-
gelegenheid. Gaandeweg verschoof het accent in het provinciale plattelandsbeleid
van een dorpsgerichte aanpak naar een meer streekgerichte aanpak en van behoud
van voorzicningen naar een meer offensieve aanpak gericht op verbreding en
vemnieuwing van functies van het platteland. Ook kwam er in de loop van dec tijd
meer ruimte voor initiatieven van onderop (Provinsje Fryslan, ongedateerd).

Door de kennis en ervaring opgedaan met deze uiteenlopende beleidspraktijken
voor het platteland waren de provinciale geesten rijp voor het LEADER-initiatief.
Bovendien kan de provincie hierdoor de Europese beleidsbemocicnis op cigen
wijze vertalen naar haar interpretatte van de Friese plattelandsproblematick.
Hiervan hebben we al de nodige voorbeelden gezien en zullen we in het vervolg
nog bijzondere staaltjes tegenkomen.

Houdt de interesse in het LEADER-instrument verband met de eigen provinciale
beleidspraktijken, de concentratie op de noordwestelijke regio blijft vooralsnog een
raadsel. Ook andere Friese regio’s komen volgens de formele criteria van de Com-
missie 1n aanmerking. Bovendien heeft Noordwest Friesland in de voorgestelde
samenstelling geen eenduidige en herkenbare regionale identiteit. De beslissing om
voor Noordwest Friesland LEADER I-ondersteuning aan te vragen, is gemaakt op
het provinciehuis. Omdat deze keuze doorwerkt in LEADER Il en de samenstelling
van het beleidsarrangement, is het belangrijk de achtergronden te belichten.

Te beginnen bij de inhoudelijke overwegingen. Noordwest Friesland 1s volgens
gangbare regionaal-economische maatstaven een achterstandsregio bij uitstek. Het
ligt ver van grote economisch centra, kent een relatief lage bevolkingsdichtheid,
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kampte lang met een dalende werkgelegenheid, ontvolking en hiermee samen-
hangende leefbaarheidsproblemen.

Eerder legde één van de initiatiefnemers van de LEADER-aanvraag een verband
tussen deze problemen en de dominante landbouwontwikkeling. Ook dat ligt voor
de hand. Eeuwenlang was de landbouw bepalend voor de economische ontwikke-
ling en nog steeds is de sector gezichtsbepalend. Het gebied kent slechts drie kleine
steden - Harlingen, Franeker en Bolsward - en cen beperkt aantal grotere kernen
met de nodige bedrijvigheid en voorzieningen.

Het vlakke en vruchtbare land leent zich dan ook byj uitstek voor voedselpro-
ductie. Van oudsher is de noordelijke kuststrook het gebied van de akkerbouw (de
‘bouhoeke’) terwijl in het midden (de ‘lytse bouhoeke’) tuinbouwgewassen geteeld
werden. In de rest van het gebied (de ‘greidhoeke’) overheerst de melkveehouderi;.
Al 1n de 18% eeuw werd er vanuit Noordwest Friesland boter en kaas geéxporteerd
naar binnen- en buitenlandse markten, later gevolgd door het Friesc zwartbonte
fokvee dat ver buiten ‘s lands grenzen vermaard raakte.

De modemisering van de landbouw (zie ook: hoofdstuk 4), die met name na de
Tweede Wereldoorlog een grote vlucht nam, ondervond in Noordwest Friesland
nauwelijks obstakels. Sterker nog, de technische vernteuwingen worden ingezet om
de al aanwezige producticvoordelen verder uit te buiten. Melkmachines verdringen
het handmelken, trekkers doen hun intrede, gevolgd door koeltanks en ligboxen-
stallen. Bouwboeren stoten hun vee af en specialiseren zich op de lucratieve poot-
goedteelt terwyyl de meeste kleine tuinders (‘greniers’) bezwijken onder de moder-
niseringsdruk.

Maar Noordwest Fricsland ontkomt niet aan de negatieve kanten van het moder-
niseringsproject. Zo verhaalt Geert Mak (1996) in zijn boek over het Noordwest-
friesc dorp Jorwerd over de bijna geruisloze maar niet minder ingrijpende gevolgen
van de schaalvergroting op het dorpsleven, de sociale structuur en de positie van de
landbouw. Voor de teruglopende werkgelegenheid in de landbouw en aanverwante
sectoren komt met name door de perifere ligging van het gebied slechts zeer ten
dele vervangende werkgelegenheid in de plaats. Mede daardoor stagneert de bevol-
kingsontwikkeling. Jongeren en hoger opgcleiden wijken uit naar de nabijgelegen
steden, naar ‘Holland’ of nog verder. Met de terugloop van de bevolking holt ook
het draagvlak voor de voorzieningen op de dorpen achteruit.

Maar het zijn nict louter problemen die de provincie aanzetten tot ingrijpen in
Noordwest Friesland. De regio verschijnt in het provinciale discours ook als onder-
benut potenticel. De bijzondere landschappelijke waarden en rijke cultuurhistorie
staan nog nauwelijks op de kaart. Een betere ontsluiting kan de toerist naar het
gebied lokken. Ook ontbreekt het er niet aan ondernemersinitiaticf. Het gebied telt
tientallen kleine bedrijfjes die zich voornamelijk bezighouden met bouw-, timmer-
en reparatieactiviteiten en dienstverlening. Hoewel stevig geworteld in de streek
opereren deze bedrijfjes vaak vrij geisolecerd. Samenwerking en professionele
onderstcuning kunnen leiden tot versterking en groei van deze sector, zo meent de
provincie.

Toch zijn veel van de genoemde leefbaarheidsproblemen en kansen niet uniek voor
Noordwest Friesland. Bepalender nog voor dc keuze en begrenzing van het gebied
was een bestaand bestuurlijk samenwerkingsverband waarop de provincie kon aan-
sluiten. Ten tijde van de introductie van het LEADER-initiatief lanceerde het
ministeriec van VROM namclijk haar VINEX-leefbaarheidsbeleid. In zes aan-
dachtsgebieden wilde VROM muddels een geintegreerde gebiedsgerichte aanpak de
leefbaarheid verbeteren. Ook Noordwest Friesland werd door VROM aangewezen
als aandachtsgebied lecfbaarheid (zie ook: hoofdstuk 4). Een bestuurlijk convenant
tussen de provincie Friesland, de zes gemcenten uit het gebied en de ministeries
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van VROM en WVC bekrachtigde de samenwerking. Daarop stelden de betrokken
overheden een regionaal ontwikkelingsplan (ROP) op De organisatonsche struc-
tuur bestond verder uit een projectleider en een stuur-, klankbord- en ambtelyke
projectgroep

Door Noordwest Friesland ook 1n te dienen voor het LEADER I-programma kon
de provincie voortbouwen op de bestaande organisatorische structuur van het lcef-
baarheidsproject en extra, Europese, middelen verwerven voor voorgestelde pro-
Jecten Daarby speelt een rol dat VROM moeite had met sommge activiteiten zoals
het stimuleren van kleine bedryyvigheid op de dorpen Het Europese subsidiekader
was 1n dit opzicht flexibeler

Samengevat speelt voor het ontstaan van het Noordwestfriese arrangement behalve
de inhoudelyke problematiek van het gebied ook de meer algemene ontwikkeling
naar multi-actor en multi-level governance een belangriyke rol Verschillende over-
heden ‘ontdekken’ ongeveer tezelfdertyd dat ziy de plattelandsproblemen mniet
alleen kunnen oplossen Ziy zoeken samenwerking met private actoren en andere
bestuurlyke niveaus en introduceren vernieuwende beleidsinitiatieven Belangrjk
1s dat de provincie de kansen die ‘multi-level governance’ biedt herkent en
gebiedsgerichte beleidsimatieven atkomstig van verschillende bestuurlyke niveaus
aan elkaar koppelt en concentreert op één regio

Orgarnsatorische wyzigingen

Behalve discussies over de inhoud van het regionale beleidsarrangement, worden in
de herfst van 1993 ook de nodige organisatorische noten gekraakt De project-
lerder, van harte gesteund door de gedeputeerde landelyk gebied en tevens voor-
zitter van de stuurgroep, gryypt de komst van LEADER 1l aan om te sleutelen aan
de bestaande organisatorische opzet Er 1s hem veel aan gelegen het nieuwe project
meer volgens de participatieve LEADERfilosofie 1n te richten Net terug van een
inspirerend bezoek aan een LEADER-project 1n het Engelse Comwall, bepleit hy
by de ambtelyke projectgroep en de stuurgroep van het leefbaarheidsproject een
actiever participatie van de Noordwestfriese bevolking in de besluitvorming over
nieuwe uitvoeringsprojecten. De huidige besluitvormingsstructuur met een stuur-
groep, cen adviserende klankbordgroep en een projectgroep heeft volgens hem te
weinig draagvlak 1n de streek opgeleverd. Uitbreiding van de stuurgroep met verte-
genwoordigers van de bevolking zal het ‘bottom up’ gehalte vergroten Nu telt de
adviserende klankbordgroep al wel vertegenwoordigers van dc bevolking maar die
morren over het ontbreken van besluitvormingsmacht Een voormalig lid vertelt

Geinterviewde Er waren overheden die 1n principe beslisten, althans zo heb 1k de stuur-
groep altyd bekeken Daarnaast was er nog een klankbordgroep met burgers en over-
heden Nou, dat vond 1k een schyf waar je totaal geen invloed mee kon uitocfenen
Interviewer Een praatclub?

Gemnterviewde Ja, omdat het zo destyds was vastgesteld, moest die in het leven geroepen
worden, denk 1k Functioneel was het niet 12

Tot dan toe hebben de gemeenten witbreiding van de stuurgroep met niet-over-
heidsactoren tegengehouden, maar mmuddels blykt de tyd er wel ryp voor. Het
hernieuwde offensief van de projectleider en de gedeputeerde 1s dan ook succesvol
Na emige discussie komen stuur- en projectgroep tot de slotsom dat een soort regio-
nale ontwikkelingsorganisatie waarin overheden en maatschappelijke partyen
samenwerken, 1deaal 1s. Deze organisatie kan zich bezig houden met de coordinatie
van de uitvoering ¢én de eindverantwoordelykheid voor het LEADER 1I programma
overnemen van de provincie Friesland Dan kan de organisatie zelf beschikkingen
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voor projecten afgeven wat de slagkracht aanmerkelyk verhoogt Werkgroepen
bestaande wit betrokkenen uit de streek kunnen zich ondertussen bemoelen met de
dagelykse gang van zaken rond (clusters van) projecten, terwyl zogenaamde
provinciale uitvoeringsorganisaties zich belasten met de daadwerkelyke uitvoenng
en verantwoording afleggen aan de werkgroepen Deze constructie brengt ook
rechtspersoonlyjkheid voor de nieuwe stuurgroep met zich mee Nu ligt deze nog
by de provincie De mieuwe stuurgroep kan byyvoorbeeld als stichting verder gaan,
zo stelt de huidige stuurgroep

Context Europees LEADER-netwerk
Het bezoek aan Cornwall waar de projectleider inspiratie op doet voor een meer
participatieve aanpak staat niet op zichzelf Deze bijjeenkomst maakt deel uit van
een serie “workshops” en “senunars” rond thema’s als marketing van toeristische
producten en nnovatie (Provinsje Fryslan 1995) De byecnkomsten worden geor-
ganiseerd door het Europees LEADER-Observatorium, een Europese netwerk-
organisatie die de lokale LEADER-projecten verder ondersteunt door bemiddeling
by het zoeken naar internationale partners, het bijhouden van een Europese data-
bank en het witbrengen van publicaties over de ervaringen 1n de diverse LEADER-
reglo’s

Naast de al genoemde kenmerken van de LEADER-filosofie - gebiedsgericht,
‘bottom up’, lokaal publick-privaat partnerschap, innovatief en integraal - heeft het
programma namelyk ook het overdragen van ervaringen in internationaal verband
hoog 1n het vaandel staan Lokale groepen moeten leren van elkaars ervaringen en
zo mogelyk transnationale netwerken vormen Na Comwall volgen dan ook meer
bezoeken van Noordwestfriese delegaties naar allerler uithoeken van Europa

Vergeleken met andere Nederlandse gebiedsgenchte beleidscategonieen voor het
platteland 1s deze nadruk op uitwisseling en kennisoverdracht unieck Geen ander
beleidsinitiatief maakt zoveel menskracht, deskundigheid en geld vrij voor dit doel

LNV kiest positie
Ondanks de voortvarende aanpak by de samenstelling van de agenda en de organi-
satie van de besluitvorming voor plattelandsontwikkeling ontstaat er begin 1994
een forse kink 1n de kabel Zoals we zagen gingen de mmitiatiefnemers uit van
dezelfde begrenzing voor LEADER 1I als voor LEADER 1 Dan komt op het
provincichuis opeens het verontrustende bericht binnen dat het ministerie van LNV
een lyst met regio’s voor doelstelling 5b by de Europese Commissie heeft inge-
diend die hiermee niet spoort Zo ontbreekt onder meer het noordelyjk deel van de
provincie”” Omdat de aanwyzing tot LEADER II-gebied 1s gekoppeld aan de 5b-
status kom hiermee de voortzetting van LEADER in Noordwest-Friesland 1n
gevaar, alle voorbereidingen ten spyt Als de Commissie de voordracht van LNV
namelyk overneemt, houden slechts twee van de zes gemeenten uit het beoogde
LEADER II-gebied, Wiinseradiel en Bolsward, de 5b-status En dat 1s een wel erg
magere basis voor het regionale beleidsarrangement

Er ontbrandt een openlike ruzie tussen de provincie en het ministerie van LNV
Friesland voelt zich tekort gedaan, het had haar hele grondgebied aangemeld voor
de 5b-status en ziet daar minder dan 70% van terug “Gatenkaas”, schampert men
op het provinciehuis LNV geeft aanvankelyk geen krimp Er ziyn, 1n tegenstelling
tot in de voorgaande periode, meer regio’s die meedingen Omdat Nederland maar
voor een beperkt aantal inwoners de 5b-status mag aanvragen moet men kiezen
Daarom kan LNV de ets van Fnesland met volledig inwilligen, aldus het
ministere '*

Diverse ambtelyke en bestuurlyke overleggen tussen LNV en provincie volgen
om de boel te sussen De stuurgroep Noordwest Friesland oefent extra pressie uit
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door de kwestie aan de Europese Commissie voor te leggen. In een brief aan de
landbouwcommissaris Steichen hamert de voorzitter op de hoge werkeloosheid 1n
juist het noordelijk deel van de provincie door de crisis in de akkerbouw. Dit
gebied voldoet volgens hem dan ook volledig aan de primaire criteria voor 5b-
gebieden. Bovendien zou de beslissing van de Commissie het einde betekenen van
de in 1992 gestarte activiteiten onder LEADER.'?

Het mag niet baten, de Landbouwcommissaris schrijft terug dat de Commussie
zich niet wil mengen 1n deze discussie; het is een nationale aangelegenheid.'® Een
medewerker van de Commissie licht achteraf toe hoe de taakverdeling ligt:

[Wi berekenen] voor Nederland via een bepaalde verdeelsleutel hoeveel [geld, FB] er
beschikbaar 1s voor doelstelling 5b en dan dient de lidstaat de regio’s 1n die 1n aanmer-
king kunnen komen. Dan wordt dat bedrag, dat totaal beschikbaar 1s voor 5b verdeeld
over de reglo’s, naar rato van het aantal inwoners. [...] Maar de afbakening van de
regio’s 1s een beslissing van de lidstaat. [...] Voor de eerste periode was het makkelijk,
toen was het alleen maar Frniesland Maar voor de tweede periode was dat toch wel een
puur politieke beslissing welke regio’s daarvoor in aanmerking zouden moeten komen
[Een beshssing] waar wij als Commussie geen vat op hadden !’

Ondertussen komt LNV de provincie enigszins tegemoet door naast Winseradiel
en Bolsward ook Harlingen en een deel van Franekeradeel in de voordracht op te
nemen. De gemeenten Littenseradiel, het Bildt en de rest van Franekeradeel
ontbreken echter nog ten opzichte van het oorspronkelijke LEADER-gcbied. De
nieuwe LEADER-verordening stelt echter dat 10% van het geld in aangrenzende
gebieden kan worden besteed. Hiermec 1s de oplossing gevonden: het gebied kan
intact blijven, al vergt het cen creaticve omgang met de diverse geldstromen om in
het hele gebied een gelijkwaardig programma uit te voeren.

Toch zit er een addertje onder het gras. LNV meldt namelijk dat ze bij deze
begrenzing het Friese LEADER II-programma nict zal cofinanciercn. Hiermee
kiest het ministerie nadrukkelijk voor ecn rol op de achtergrond in het Noordwest-
friese beleidsarrangement, want wic niet betaalt praat ook niet mee, zoals nog
meermalen zal blijken. De provincie heeft geen moeitc met deze positicbepaling.
Door de afstandelijkheid van LNV krijgt het de vrijheid het programma naar eigen
goeddunken in te vullen. Bovendien beschikt het over gedecentraliseerde ISP-
middelen'® om de nationale cofinanciering gestaltc te geven.

Blyjft de vraag waarom LNV eerst een sleutelrol vervult byj de aanwijzing van
het gebied en zichzelf vervolgens naar de periferie van het Noordwestfricse arran-
gement manoeuvreert. Om te beginnen de sleutelrol. Formeel draagt het rijk docl-
stellingsgebieden voor bij de Europese Commissie. Voor doclstelling 5b ligt deze
verantwoordelijkheid bij het ministerie van LNV. Deze sleutelpositie heeft LNV
ook al 1 de eerste periode van het doelstellingenbeleid maar wordt pas in de
tweede periode pregnant. Dan is er namelijk wat te kiezen. Bovendien heeft LNV
in het meuwe Structuurschema Groene Ruimte (SGR) dan haar eigen gebieds-
gerichte belcidscategorieén aangekondigd (zie ook: hoofdstuk 4). LNV bekijkt de
Brusselse structuurfondsen hierdoor met andere ogen: Ze kunnen dienen als co-
financiering voor het eigen gebiedsgerichte beleid.

Resultaat van deze ‘ontdekking’ is dat slechts een decl van Noordwest Friesland
op het eerste lijstje van LNV prijkt. Bovendien heeft het ministerie wel het zud-
westelijk decl van de provincic opgenomen. Noord Friesland is 1n de terminologie
van het ministerie namelijk een ‘wit gebied’'” waar landbouwproductie de boven-
toon voert en extra beleidsinspanningen overbodig zyn. Zuidwest Friesland heeft
daarentegen in het SGR de status van een Waardevol Cultuurlandschap (WCL)
gekregen. Hier propageert het ministerie een gebiedsgerichte aanpak en ondersteunt
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het projecten op het gebied van verweving van landbouw, natuur, landschap en
recreatie. Een LNV-ambtenaar licht toe:

...1k denk dat het heel logisch 1s wanneer je zegt, ik heb in Zwmidwest Friesland [ ..] de
komende jaren WCL-beleid weg te zetten, dat je daar ook extra middelen voor wilt vry-
maken vanuit Brussel. Dus daar 1s een duidelijke sturing [vanuit LNV] geweest 2°

Deze prioriteitsstelling strookt niet met die van de provincie, zoals we hebben
gezien. Volgens de provincie vergt de leefbaarheidssituatie in Noordwest Fries-
land juist extra beleidsaandacht. Dit thema staat echter niet op de LNV-beleids-
agenda2 !en Friesland ondereemt geen pogingen daarin verandering aan te bren-
gen. Rond de opkomst van het beleidsthema ‘plattelandsvernieuwing’ bij LNV gaat
deze opvatting verschuiven, zoals we zullen zien, maar dat is vooruitlopen.

De criteria van Brussel laten deze nationale prioriteitstelling in principe toe. De
zegsman van de Commuissie geeft aan dat men toetst aan zowel harde, kwantita-
tieve® als zachte, kwalitatieve criteria. Nagenoeg geen enkel Nederlands Sb-gebied
voldoet volgens hem aan de harde criteria. Dat betekent dat LNV als vertegen-
woordiger van de njksoverheid “een goed verhaal”* moet hebben over de emnst
van de problematiek.

Samengevat: de aanvankelijke sleutelrol en de meer teruggetrokken positie die
LNV na het compromis met de provincie komen voort uit dezelfde beleidspriori-
teiten. Omdat de provincie blijft vasthouden aan Noordwest Friesland en de leef-
baarheidsthematiek 1s LEADER voor LNV niet echt interessant meer. Ze vervult
haar formele rol richting Brussel, maar zal niet actief deelnemen aan de regionale
besluitvorming.

Met het concept-programma de boer op

Nu de voortgang van LEADER in Noordwest Friesland is veiliggesteld en de voor-
bereidende activiteiten op het provinciehuts en projectbureau zijn afgesloten, gaan
de initiatiefnemers met het concept-programma de boer op. Eerst mogen onder
meer Gedeputeerde Staten, de statencommissies van Ruimtelijke Ordening en
Algemeen Economische Zaken, de raadscommussies van de betrokken gemeenten
en de regionale vertegenwoordigers van EZ en LNV?* reageren. Steun van de pro-
vincie, de gemeenten en EZ is cruciaal, omdat deze instanties de beoogde cofinan-
ciers van het programma zijn. Ook het draagvlak in de streek wordt getoetst. Men
legt het programma voor aan de bij het leefbaar-heidsproject betrokken bestuurlijke
organen: de stuurgrocp en de klankbordgroep. Verder mogen een selectie van
intermediaire organisaties een formeel advies uitbrengen. Het zyyn de Kamer van
Koophandel, de Provinciale VVV, de Feriening Lytse Doarpen (FLD)>, de drie
agrarische standsorganisaties” en de Stichting Kultuer en Toerisme yn Fryslan.
Toeval of niet, deze organisaties zullen we later weer tegen komen als begunstig-
den van het LEADER Il-project. Zover is het echter nog niet. Laten we cerst eens
kijken naar de resultaten van de inspraakronde.

Als allc relevant geachte partijen zijn gehoord, maken de opstellers de balans op:
de hoofdlijnen van het programma (zie kader 5.2) staan gelukkig nog overeind. Met
uitzondering van het opgenomen vaarwegenproject, waarover nog financiéle
onduidelijkheid bestaat, zijn de partijen akkoord. Slechts wat aanvullingen en uit-
werkingen mocten nog worden toegevoegd en dan kan het programma eindelijk
naar Brussel. E¢n van de opstellers geeft aan waarom controverses uitbleven:
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...In feite praat je steeds met dezelfde mensen De streek 1s redelijk overzichtelyk dus als
Je goed naar elkaar luistert en [lering trekt uit] de ervaringen met LEADER 1, dan zit je
na twee, drie rondes op het goede spoor.”’

Toch is dat niet het hele verhaal. De opstellers hebben de reactie van de interme-
diaire organisaties namelijk bewust gestuurd. Op dc cerste plaats middels de selec-
tie van organisaties die mogen adviseren. Allemaal hebben ze een direct belang byj
de onderwerpen in het concept-programma. Samenwerking met de initiaticfncmers
ligt daarmee voor de hand. Andere provinciale en regionale organisaties, bijvoor-
beeld op het gebied van natuur en milieu, vallen buiten de boot. Op de tweede
plaats worden de insprekers vooraf gemasseerd. De opstellers spreken onderling af
dat:

...partyyen mondeling op [het] verzoek [tot advisering] moeten worden voorbereid met als
signaal dat er niet als een wilde op het programma kan worden geschoten maar dat
gestreefd moet worden naar cen (evt. genuanceerd) positief advies.?®

De overwegend positieve reactie van de aangeschreven organisaties komt dus
geenszins uit de lucht vallen,

Kader 5.2: LEADER II programma Noordwest Friesland

Het Noordwestfriese uitvoeringsprogramma ziet het dalende inwonertal in het gebied als
belangrijkste probleem. Deze ontwikkeling veroorzaakt een verkleining van de lokale
markt waardoor de perspectieven van veel bestaande bedryyven afnemen en het gebied
minder aantrekkelijk wordl voor vestiging van nieuwe bedrijven. De werkgelegenheids-
ontwikkeling blijft hierdoor achter bij de rest van Friesland.

Centrale doelstelling van het programma is het ombuigen van deze zogenaamde
“verschralingsspiraal”. Hiertoe moeten de mogelykheden voor inkomensvorming 1n het
gebied worden vergroot. Dit kan via stimulering van economische bednjvigheid en het
bevorderen van toerisme en recreatie. Hiervan verwachten de opstellers een positief
effect op het inwonertal en de leefbaarheid. De precieze relatie tussen economische
structuurversterking en leefbaarheid blijft echter onuitgewerkt. Het programma beoogt
verder dat van de voorgenomen activiteiten een voorbeeldwerking witgaat op andere
gebieden.

Om deze doelstellingen te bereiken wordt een groot aantal projecten en investerings-
regelingen voorgesteld waarvan de meesten nadere uitwerking behoeven. De voor-
gestelde activteiten bouwen voort op sterke punten van de streek zoals de ontwikke-
lingsmogelijkheden in de landbouw, de aanwezigheid van ambachten en kleine onderne-
mingen en het cultureel erfgoed. Voorbeelden van activiteiten zyn investeringsondersteu-
ning landbouwdiversificatie, managementondersteuning kleine bedrjven op het platte-
land, commercialisering lokale producten, zorgverbetering voor ouderen, training van
dorpsbelangenorganisaties, verbetering van de vaarweg Bolsward-Harlingen en realisatie
van verblijfsaccomodatie op oude boerderijen.

Daarnaast belicht het programma nog de financiering van de genoemde activiteiten, de
organisatornische structuur, de voorgenomen transnationale samenwerking en de deelname
aan het Europese LEADER-netwerk (Provinsje Fryslan 1995).

Voor ik de verdere gang van zaken rond het programma vervolg is het zinvol nog
cven stil te staan bij de inhoud ervan. De eerder beschreven pragmatische en cen-
zijdige aanpak van de opstellers klinkt duidelijk door. Het is een typisch uitvoe-
ringsplan. De analyse van problemen, kansen en bedreigingen is summier en het
plan omvat geen integrale toekomstvisie. Nadruk ligt op concrete projecten en pro-
gramma’s gericht op economische structuurversterking.
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Anders dan in de nog volgende casus behoort beleidsbeinvlioeding bovendien
niet tot de voorgenomen activiteiten. De opstellers gaan uit van de bestaande insti-
tutionele context en bouwen daar zo goed mogelijk op voort. Dit is opmerkelijk,
omdat het programma wel degelijk knelpunten signaleert met overheidsmaatrege-
len, byjvoorbeceld rond de ontwikkelingskansen voor de landbouw. Hieraan verbin-
den de opstellers geen consequenties. Via hun projectenkeuze vermijden ze conflic-
ten met de beleidscontext en waarborgen ze de continuiteit. Wel is er veel aandacht
voor overdracht van concrete projectervaringen aan en netwerkvorming tussen
verschillende LEADER-regio’s, zowel in Nederland als daarbuiten. Dc tockomst
zal uitwijzen of deze belangrijke structurcring stand houdt.

Organisatorische structuur op herhaling

Hoewel het programma in oktober 1994 formeel wordt ingediend in Brussel is op
regionaal niveau nog niet alles in kannen en kruiken. Eerder zagen we dat de stuur-
grocp van het leefbaarheidsproject cen zelfstandig in de streek gefundeerde stich-
ting voor plattelandsontwikkeling wil oprichten. Ook de provincie 1s voorstander
van meer ‘bottom up’ werken. Definitieve besluiten zijn hierover echter nog niet
genomen. Stuurgroep en provincie zijn het namelijk niet helemaal eens. De stuur-
groep stelt voor de financiéle risico’s verbonden aan zelfstandige uitvoeringscoor-
dinatic middcls cen contract aan de provincic over te doen, maar de provincie ziet
niets in zo’n constructie. Een provinciaal ambtenaar licht toe:

Wiy hebben van meet af aan gezegd: “alles of miets”. Dat betekent dat de stichting ook
formele, financiéle eindverantwoordelijkheid moet hebben en ook als financieel mter-
mediair richting Brussel in beeld kwam.?

Dit maakt de stichting financieel aansprakelijk als de projecten niet volgens de
voorwaarden worden uitgevoerd en de EU haar subsidie inhoudt of terugeist. Met
name de gemeenten uit het LEADER-gebied hikken aan tegen de financi€le
risico’s.

Aan de vooravond van de start van LEADER 11 is het tijd om spijkers met kop-
pen te slaan in deze kwestie. De projectleider, een andere medewerker van het
projectbureau en de twee provinciale ambtenaren die we al cerder zin tegengeko-
men bij de opstelling van het concept-programma, werken een compromisvoorstel
uit. De nieuwe stuurgroep is daarin verantwoordelijk voor de codrdinatie van de
uitvoering, terwijl de provincie de financiéle touwtjes in handen blijft houden. Ook
inhoudelijke bijsturing van projecten moet in overleg met de provincie worden
voorbereid.

In weerwil met de eerderc opstelling gaat de stuurgroep van het leefbaarheids-
project uiteindelijk akkoord met het gepresenteerde compromis. De nadelen van
financiéle eindverantwoordelijkheid wegen voor hen zwaarder dan de voordelen
van regionale zelfstandigheid.® Wel blijft overeind de eerder besproken uitbrei-
ding van de huidige stuurgroep met maatschappelijke actoren. Naast de gedepu-
teerde van het landelijk gebied als voorzitter, de vertegenwoordigers van de zes
gemcentebesturen en de projectleider, moet de nmieuwe stuurgroep bestaan uit
vertegenwoordigers van de landbouw, recreatie en toerisme, het midden- en klein-
bedrijf en twee representanten van de dorpsbelangenorganisaties. Hoewel de
beoogde maatschappelijke actoren allen bestuurlijk actief zijn binnen cen organi-
satie, zoals de Friese Land- en Tuinbouw Organisatic (FLTO) en de Recreatie
Ondernemers Nederland (RECRON), besluit de stuurgroep ze op persoonlijke titel
te laten deelnemen. Anderc belangrijke selectiecriteria zijn betrokkenheid bij
projecten uit het programma, afkomstig zijn uit de regio en het hebben van een
breed gezichtsveld. De vertegenwoordigers van het rijk uit de stuurgroep van het
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leefbaarheidsproject, keren niet terug. Ook de geplande inschakeling van een
beperkt aantal provinciale uitvoeringsorganisaties of hoofdaannemers die de
projecten uit het programma kunnen uitwerken en uitvoeren blijft gehandhaafd,
evenals de werkgroepen uit de bevolking die betrokken worden bij voor hen
relevante projecten en inmiddels ‘adviesgroepen’ worden genoemd. Om tenslotte
het nieuwe karakter te bekrachtigen wordt de stuurgroep tenslotte omgedoopt tot
‘codrdinatiegroep’.

Context: Brusselse wensen

Met de uitbreiding van de stuurgroep schuift het Noordwestfriese arrangement op
in de richting van Brusselse wensen. Het LEADER-richtsnoer, waarin de inhou-
delijke en organisatorische uitgangspunten voor LEADER zijn vastgelegd, spreekt
bijvoorbeeld van Local Action Groups (LAG’s) als zijnde eindbegunstigden. Deze
locale actiegroepen moeten bestaan uit overheids- en particuliere partners en veel
inhoudelijke en financiéle zelfstandigheid hebben.'' De Commissie kiest voor een
centrale rol van LAG’s omdat ze vindt dat de traditioncle sectorale, ‘top down’
poltiek in Europcsc plattelandsgebicden de noodzakelijke dynamiek belemmert.
Van de LAG verwacht de Commissie zelfstandige besluitvorming, ecn frisse kijk
op lokale mogelijkheden, flexibiliteit en openheid.*

De nicuwe Noordwestfriese codrdinatiegroep lijkt meer op de door de Commus-
sie gepropageerde LAG al bljft de financiéle zelfstandigheid beperkt door de
recente besluiten van de stuurgroep en provincie. Maar cr zit nog meer licht tussen
de Brusselse opvattingen en de Noordwestfriese praktijk, zoals ccen betrokken
medewerker van de Commissie signaleert, maar nict problematisecrt:

Interviewer: Toetst de commissie ook op de organisatorische structuur?

Geinterviewde: Dat hebben we natuurlijk wel gedaan' of de ‘bottom up’ gedachte [ .]
voldoende naar voren komt 1n de organisatie. Wiy willen liefst verschillende lokale groce-
pen, maar dat 1s 1n Friesland dus allemaal gecentraliseerd cn dat heeft wel cen voordeel.
Aan de andere kant, als je regio’s hebt waar 16 of 17 lokale groepen actief zijn, dan kryg
Je wat meer spreiding en daar komen meer leuke tdeeén uit.

Interviewer- Wat voor soort groepen moet 1k dan aan denken, vanuit een sector?
Geinterviewde: Nee, dat kan uit ecn bepaalde gemecnte komen. Die [mensen] hebben dan
een 1dee, die maken een groep en dan zorgen ze dat ze de mensen die voor zo'n project in
ziyn er bij betrekken. Die doen niets anders dan zo’n project ontwikkelen. Dan kriyg je dus
een enorm enthousiasme. En dat i1s de bedoeling.

Interviewer: Die centrale codrdinatie 1n Friesland, is dat nu tets wat de Commussic tracht
te beinvloeden?

Geinterviewde: Nee, nee, we hebben natuurlijk wel het principe van de subsidianitet.>?

Niet alleen wat betreft de beperkte zelfstandigheid en centrale coérdinatie wijkt
Noordwest Friesland af van het LEADER-nichtsnoer, ook de volgorde van werken
is anders zoals we al eerder zagen. Een klein groepje ambtelijke voorbereiders
kookte het programma voor, waama regionale en lokale actoren zich over de
concrete invulling mochten buigen. Volgens het richtsnoer moet het programma
juist gebaseerd zijn op concrete acties ingediend door lokale groepen. Toch legt de
Commissie ook dit met dwingend op. Het richtsnoer spreekt namelijk cveneens van
“inachtneming van de institutionele werkmethoden van elk van de Lidstaten’™*.
Van dit principe maken Noordwest Friesland en vele andere Europese
plattelandsregio’s dankbaar gebruik (zie ook: Ray 2000). .
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5.2.2 Analyse

In de aanloop van het LEADER II project passen de belangrijkste betrokkenen bij
plattelandsontwikkeling in Noordwest Friesland het bestaande belcidsarrangement
aan, vooruttlopend op de wijzigingen in het beleidskader. De beschreven
gebeurtenissen laten onder meer zien hoe de bestaande coalitie zich uitbreidt, wat
zij onder plattelandsontwikkeling verstaat, hoe de gebiedsbegrenzing wordt
bevochten, welke oplossingsrichtingen worden aangedragen, welke oude en nieuwe
hulpbronnen daarbij een rol spelen en hoe taken en posities worden geherdefi-
nieerd.

Vertaald naar de dimensies van het arrangement zien we de volgende verschui-
vingen. Zo verandert de coalitie van samenwerkende actoren. Vertegenwoordigers
van de landbouw, het midden- en kleinbedrijf, recreatie en tocrisme en de dorpen
schuiven op naar het centrum van het arrangement waar zich ook de gemeenten en
de provincic Friesland bevinden. Rijksvertegenwoordigers, nog prominent aanwe-
zig in het leefbaarheidsproject, verdwijnen daarentegen naar de zijlijn en verande-
ren van karakter. VROM en VWS als opvolger van WVC verdwijnen helemaal uit
beeld, EZ blijft rijks-cofinancier op afstand en LNV vervult even een sleutelrol
maar beperkt de bemoeienis daarna bewust.

De regionale coalitie ontdekt in het draagvlak onder de bevolking cen belang-
rijke nieuwe hulpbron voor de legitimering van het arrangement en het vergroten
van de effectiviteit van de voorgenomen activiteiten. De bevolking moet voortaan
actiever betrokken worden bij de gang van zaken rond LEADER 1.

Hiertoc verandert de coalitic de spelregels cn ontwerpt nieuwe. De toegang tot
de besluitvorming wordt uitgebreid. De eerder genocmde vertegenwoordigers van
de bevolking krijgen zitting in de nicuwe codérdinatiegroep en in adviesgrocpen.
Bovendien krijgt het regionale arrangement meer financiéle en inhoudelijke zcg-
genschap en wordt daarmec steviger verankerd in het gebied, al blijft de eind-
verantwoordclijkheid byj de provincie. Het uitvoeringsprogramma wordt in tegen-
stelling tot de gang van zaken bij LEADER I voorgelegd aan vertegenwoordigers
van de streek. Een andere nieuwe spelregel is de beoogde inschakeling van een
beperkt aantal provinciale uitvoeringsorganisaties bij de witwerking en uitvoering
van belangrijke programma-onderdelen.

De invulling van het centrale inhoudelyjke beleidsthema verschuift in de
aanloopfase ook enigszins. ‘Bevordering van de leefbaarheid’ blijft het dominante
beleidsthema maar de weg er naar toe verschult. In het voorafgaande leefbaarheids-
project vormde de sociaal-culturele dimensic van de plattelandsproblematiek nog
een zelfstandig aanknopingspunt voor activiteiten. Nu is men wars van een
dergelijke ‘softe’ aanpak en wil men de leefbaarheid vooral bevorderen via
stimulering van economische bedrijvigheid en diversificatie. Deze nadruk op
economische structuurversterking lijkt te verwijzen naar het discours ‘platteland als
vestigingsruimte’ (zie hoofdstuk 4) dat dec onderbenutting van economische
potenties van het platteland als belangrijkste probleem ziet. De voorgestane actieve
overheidsbemocienis bi) het opheffen van de onderbenutting en het aantrekkelijk
maken van het platteland voor economische investeringen wijkt echter af van een
puur vestigingsdiscours. Daarin zijn namelijk een beterc marktintegratie en de
opheffing van restricties op het grondgebruik de aangewezen middelen en moet de
overheid zich zoveel mogelijk afzijdig houden.

Ondanks deze wijzigingen in het arrangement blijft er in Noordwest Friesland veel
bij het oude. Binnen de coalitie van besluitvormers houdt de provincie het heft in
handen. De gedeputeerde landelijk gebied blijft voorzitter van de nieuwe codrdi-
natiegroep en de ambtelijke betrokkenen zijn in deze fase dezelfde als in het
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leefbaarheidsproject Zi spelen een dominante rol in de inhoudelyke en
orgamusatorische conditionening van het mmtiatief Wat ook stand houdt, 1s de
machtspositie van de gemeentebestuurders 1n het besluitvormend orgaan van het
arrangement Ondanks de uitbreiding met vertegenwoordigers van de bevolking
houden de gemeentebestuurders een getalsmatig overwicht

De provinciale regie 1s misschien geen formele maar wel een onbetwiste spel-
regel Ze berust ondermeer op eerdere plattelandsbeleidspraktyken, het vertrouwen
van de andere deelnemers 1n de provincie en de cruciale rol die zy speelt in het los
kriyjgen van externe financiele middelen De integrale aanpak van dec Noordwest-
friese problemen 1s een andere spelregel die al in het leefbaarheidsproject werd
geintroduceerd en in LEADER II wordt bevestigd en verdiept Een constante 1s
verder de beperkte taak voor de nieuwe coordinatiegroep Zy houdt zich bezig met
de coordinatie van de uitvoering van concrete projecten Visievorming of beinvloe-
ding van relevante beleidsontwikkelingen op andere beleidsniveaus behoren niet tot
haar taken Uitzondering op deze regel is de stryd over de gebiedsbegrenzing met
LNV, maar deze krijgt in deze fase geen vervolg rond andere onderwerpen

Daarnaast blyyft het regionale arrangement afthankelyjk van externe financiele
hulpbronnen Zonder Europese en nationale cofinanciering 1s cen dergelyke
samenwerking in deze fase ondenkbaar

Tenslotte zyn de eerder genoemde veranderingen op het gebied van beleids-
thema’s marginaal Zoals gezegd blyft bevordering van de lecfbaarheid het centrale
beleidsthema, al verschuift de invulling emgszins

Aldus ontstaat een mix van overblyfsels wit het verleden en bewust doorgevoerde
veranderingen Uit de beschreven gebeurtenissen blykt dat de ambtelyke voorberei-
ders sterk hebben gestuurd in de samenstelling van deze mix Onder hen bestond
grote overeenstemming over de organisatorische en mhoudelyke vormgeving van
het arrangement Zij wilden enerziyds aansluiten b1y eerder opgedane ervaringen,
gemstitutionalisecrde werkwijzen en orgamsatorische structuren Anderzyds raak-
ten zy onder meer door het meedraaien 1n het Europese LEADER-netwerk steeds
meer beinvloed door de vernicuwende LEADER-filosofie

Zy pasten diverse strategiecn toc om hun 1deeen uit tc breiden naar de rest van
het arrangement Dit lukte wonderwel Met uitzondering van de financiele zelfstan-
digheid van het regionale besluitvormingsorgaan, de begrenzingenkwestic en de
vaarweg (zoals we 1n de volgende paragraaf nog zullen zien) werden hun voorstel-
len overgenomen Vraag 1s wel in hoeverre deze overeenstemming stoelt op
gedeelde betekenissen Regionale betrokkenen waren zich sterk bewust van de
potentiele voordelen van een cooperatieve opstelling Zonder samenwerking met de
provincie 1mmers gecn Europese en provinciale middelen voor projecten Ook
LNV wilde uiteindelyk geen spelbreker zyn, maar veranderde haar inhoudelyke
beleidsprionteiten niet Veeleer was daarom sprake van strategische congruentie
tussen betrokkenen

Het aldus gereconstrueerde arrangement structureert het navolgende besluit-
vormingsproces Dit proces voltrekt zich rond verschillende projecten en clusters
van projecten zoals we 1n de volgende paragrafen zullen zien Aan de hand van het
vaarwegenproject en de landbouwcluster beschryf 1k wat er op basis van het
geschetste beleidsarrangement gebeurt hoe het interactieproces resulteert in repro-
ductie, verandenng of verfijning van de regels, hoe hulpbronnen worden ingezet en
gecreeerd, hoe nieuwe projectthema’s opkomen en actoren toe- of uittreden
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5.3 De toeristisch-recreatieve belofte: de vaarweg Bolsward-Harlingen

De strategische congruentie binnen het Noordwestfriese arrangement kent lange
tijd één belangnjke witzondering. De besluitvorming over het grootste project’® uit
het programma, het vaarwegenproject, begint voor de start van LEADER II en
sleept zich jaren nadien voort. Het bedreigt zelfs het voortbestaan van het arrange-
ment. Genoeg reden om uitgebreid stil te staan bij de gang van zaken. Hierdoor
krijgen we tevens inzicht in het praktisch functioneren van het in de vorige para-
graaf in algemecne termen beschreven arrangement.

5.3 1 Procesbeschrijving

Bestuurlijke impasse

Eind september 1994 komen de burgemeesters van Bolsward en Harlingen, de wet-
houder van Winseradiel en de projectleider van het project Leefbaarheid Platteland
Noordwest Friesland op het gemeentehuis in Harlingen bijeen. De besluitvorming
over het vaarwegenproject, een belangryk onderdeel van het 1n te dicnen LEADER
II programma, 1s 1n cen impassc beland. De projectleider, belast met de coérdinatic
van de voorbereiding van het LEADER Il project, is er alles aan gelegen de
besluitvorming vlot te trekken. De tijd dringt, het uitvoeringsprogramma moet voor
december in Brussel liggen en de Europesc Commissie eist duidelijkheid over de
cofinanciering van het vaarwegenproject. De provincie en het rijk hebben hun
bijdrage al toegezegd. De bal ligt nu bij de gemcenten die aan de beoogde vaarroute
tussen Bolsward en Harlingen liggen. Zij zijn betrokken bij dc voorbereidingen van
het vaarwegenproject en hebben ecn formele beheerstaak bij de vaarroute.

De bestuurders van Harlingen, Bolsward en Winseradicl zitten echter met een
probleem. Aanvankelijk werd dc investering in de verbetering van de vaarverbin-
ding geraamd op 7 miljoen gulden. Bolsward en Winseradiel moesten hieraan
ieder 0,9 miljoen gulden bijdragen terwijl voor de gemeente Harlingen cen bijdrage
van 2,2 miljocn gulden was begroot. De kosten blijken echter sterk afhankelijk van
de precieze invulling van het project en aangezien dic invulling nog niet vaststaat
zijn de kostenramingen onzcker.

Voor de vaarverbinding komen vier verschillende tracés in aanmerking. Onder-
zoek van de Heidemij (1994) wijst uit dat het goedkoopste alternatief 5,5 miljoen
gulden kost terwijl het duurste tracé over Witmarsum uitkomt op ruim 9 miljocn
(en in een eerder concept zclfs op meer dan 10 miljoen). De onzekerheid wordt
verder vergroot doordat technische medewerkers van de betrokken gemcenten de
keuzes waarop de berekening van de Heidemij berust, betwisten. Zo omvat het
duurste routetracé een scheve, beweegbare brug in Witmarsum die de huidige, lage
brug moet vervangen. Nict alle betrokkenen achten dit noodzakelijk.

Aan dc tracékeuze willen de betrokkenen zich tijdens de bewuste bijeenkomst
op het gemeentehuis in Harlingen echter nog niet wagen. Dcze ligt politiek te
gevoelig, zoals later zal blijken. Als officieel argument voor deze ‘non-decision’
wordt de onzekerheid over de exacte kosten aangevoerd. Hiermee doemt een heuse
vicieuze cirkel op. Pas als er meer zicht is op de kosten van de verschillende tracés
kan men cen keuze maken. Maar omdat het verkrijgen van informatie over vier
tracés zecr kostbaar is, 1s het handiger om snel cen keuze te maken zodat nader
onderzock zich tot één tracé kan beperken. Hiervoor ontbreekt cchter de informatic,
€nzovoort, cnzovoon.u’

Voor we verder gaan met de hierop volgendc zoektocht naar een uitweg uit deze
impasse, is het zaak inzicht te krijgen in de achtergrond van het vaarwegenproject.
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Context: “een oude wens van de streek”
Het verbeteren van kleine vaarwegen als stimulans voor de recreatieve en toeris-
tische ontwikkeling 1s een bekend beleidsthema in de provincie. Friesland mag dan
bekend staan als watersportprovincie bij uitstek, het noordwesten profiteert nauwe-
lijks omdat hier geen meren zijn. Wel is er een fijnmazig netwerk van kanalen,
vaarten en sloten dat vroeger intensief gebruikt werd door de vrachtvaart. Vrijwel
alle steden en dorpen uit het gebied waren per skiitsje, praam, ‘motor’, ‘opdrukker’
en melkboot bereikbaar. Met de opkomst van het wegverkeer hebben de vaarwegen
deze economische functie echter verloren en is de bevaarbaarheid afgenomen.
Ondieptes, lage bruggen en dammen belemmeren het gebruik voor recreatieve
doeleinden.

Maar er zijn niet alleen toeristisch-recreatieve en economische belangen in het
geding. Een betrokken recreatie-ondernemer benadrukt ook de cultuurhistorische
waarde:

[De vaarweg Bolsward-Harlingen] zal nooit een grote toeristische trekpleister worden
Maar ik vind het wel goed dat de sloten er af gaan. Vrocger was het immers: doe er maar
weer een dam 1n of een vaste brug er over en zo zetten we de boel op slot. Ik vind dat
trouwens meer 1n het algemeen, ook hier op het Bildt... wees zuinig op wat je hebt, denk
ik altijd, en daarin kan LEADER ook een heel belangrike rol spelen.”’

Met welk motief ook, vrijwel elk dorp in Noordwest Friesland heeft de kwestie van
de bevaarbaarheid van omringende vaarten wel eens aangekaart, bij dc eigen
gemeente of bij de provincie.

Gemeenten kwamen in het verleden maar zeer gedeeltelijk aan deze wensen
tegemoet. Zij wijzen enerzijds op gebrek aan financi€le middelen en anderziyds op
het gemeentegrenzen overstijgende kenmerk van de problematiek waardoor oplos-
singen “in groter verband” nodig zijn (Streekkomisje stipebelied lytse doarpen
Greidhoeke Noard 1989). De provincie Friesland (1989) op haar beurt herkent de
knelpunten in de “hoofdstructuur voor de routegebonden kleine watersport” maar
wil gecen initiatieven nemen voor verbeteringswerken. Het voortouw ligt volgens
haar bij andere betrokkenen, zoals de gemeenten, het recreatieschap Marrekrite,
waterschappen en landinrichtingscommissies. Wel ziet ze voor zichzelf een codrdi-
nerende en stimulerende rol weggelegd.

Het grote aantal knelpunten in de hoofdstructuur en de hoge kosten van verbe-
tering gekoppeld aan de bescheiden rolopvatting van provincie en gemeenten, ver-
klaren dat verbetering van kleine vaarwegen een kwestie van lange adem 1s. De
provincie stelt in haar beleidsnota over de kleine watersport dan ook dat subsidié-
ring door het rijk onmisbaar is (Provincie Friesland 1989).

Tegen deze achtergrond is het weinig verrassend dat het thema opduikt in het
ROP Noordwest Friesland dat de inhoudelyke basis vormt voor het VINEX-lecf-
baarheidsproject. Dit plan bepleit het verbeteren van de mogelijkheden van de
kleine watersport als “overloop” uit het merengebied omdat dit de sociaal-
economische ontwikkeling van het gebied ten goede komt (Project leefbaarheid
platteland noordwest - friesland 1992). Concreet is tijdens het leefbaarheidsproject
een inventarisatie gemaakt van de ontwikkelingsmogelijkheden van een stelsel
vaarten en kanalen in Noordwest Friesland, de op te lossen knelpunten en het
economisch effect hiervan. Voor uitvoering van de verbeteringswerken was echter
geen geld. Provincie en projectbureau grijpen de komst van LEADER [I daarom
aan om na jaren van praten en onderzoek daadwerkelijk tot uitvoering van een
aantal verbeteringswerken over te gaan en daarmee, volgens een betrokken pro-
vinciaal ambtenaar, aan “een oude wens van de streek”™® tegemoet te komen.
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Het opvoeren van de druk

Maar zover is het in september 1994 nog niet. De projectleider past tijdens en rond
de bewuste bijeenkomst diverse strategieén toe om de twijfelende gemeente-
bestuurders achter het vaarwegenproject te krjgen. Zo zorgt de aangebrachte
tijdsvolgorde in de besluitvorming voor druk. De provincie heeft haar bijdrage al
toegezegd en gezorgd dat een deel van het Friese ISP-budget naar de vaarweg gaat.
Het is nu aan de drie gemeenten om middels een eigen bijdrage de Europese co-
financiering voor het project te ontsluiten. Verder nodigt de projectleider niet de
hele stuurgroep uit voor het overleg maar slechts vertegenwoordigers van de
belanghebbende gemeenten. Een betrokkene verklaart dit behalve uit hun gewenste
financiéle bijdrage uit de lastige positie waarin burgemeesters in dit soort regionale
besluitvormingsstructuren verkeren:

[Er] zyn heel veel overlegjes geweest tussen die drie gemeentes. Dat is buitengewoon
subtiel, want als een burgemeester 1ets toezegt dan krijgt hy meteen de wethouders of de
raad over zich heen. Dus dat gaat buttengewoon omzichtig allemaal.”®

Behalve door sclectie van onderhandelingspartners en het structureren van de
besluiten 1n de tijd voert de projectleider, met op de achtergrond de provincie, de
druk verder op door een bepaalde constructie van de werkelijkheid: het lot van het
programma hangt volgens hem af van een positief besluit over de vaarweg. Zonder
positief besluit kan het programma niet ingediend worden in Brussel en loopt het
voortbestaan van het regionale arrangement gevaar.

Deze strategie is niet zonder risico. De gemeenten lopen bij een negatief besluit
potentiéle baten mis en ook de projectleider riskeert het opblazen van de zorgvuldig
opgebouwde regionale samenwerkingsrelaties en het mislopen van extra Europese
financiéle middelen.

Maar dat 1s niet alles. Er volgl nog een inperking van handelingsalternatieven.
De aanwezigen krijgen drie opties voorgeschoteld, die de projectleider vooraf heeft
besproken met de ambtelijke projectgroep. Van deze opties zijn er twee bij voor-
baat niet haalbaar, zo weet de projectleider op basis van eerder geuite bezwaren. De
derde optie gaat uit van instemming van de gemeenten met het LEADER 1I pro-
gramma en de financiéle gevolgen voor de kleinere projecten. De vaarroute wordt
voor een investeringsbedrag van in totaal 7 miljoen opgenomen. Van dit bedrag
brengen de gemeenten gezamenlijk 4 miljoen bijeen in de periode 1995-1999. De
precieze financiéle verdeling moet later volgen.*’

Een betrokken provinciaal ambtenaar becommentarieert deze strategie van het in
stukjes hakken van het vaarwegenbesluit:

...over die vaarweg Bolsward-Harlingen 1s nog heel wat te doen geweest om dat finan-
cicel aan gemeentelyke kant goed rond te kryygen. En daar konden we dus op dat mo-
ment ook niet verder gaan dan dat wij zeiden van: “Now, wy vinden het reeel dat die
gemeenten n totaliteit zo'n bedrag op tafel leggen. En dan moeten we bij de verdere uit-
werking maar kijken of we dat inderdaad op die manier handhaven” We hadden natuur-
lijk wel vooraf contact gehad met de gemeentelijke ambtenaren, of het reéel was dat je
zo’n bedrag in de boeken zette. Maar daar zag je dus wat onzekerheid *'

De fuik blijkt effectief. De burgemeesters en wethouder brengen geen altematieve
projecten of oplossingen in. Na “ampel overleg™* stemmen ze in met het gepre-
senteerde compromis en halen de ambtelijke voorbereiders opgelucht adem. Een
belangrijke stap op weg naar witvoering van het vaarwegenproject is gezet en het
programma kan worden opgestuurd naar LNV die het doorstuurt naar Brussel.
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Toch is het besluit opmerkelijk. Het begrote bedrag komt namelijk niet overeen
met de kostenberekening van de Heidemij en is niet gekoppeld aan een bepaald
tracé. Het lijkt echter het maximaal haalbare onder de gegeven bestuurlijke en
politieke verhoudingen. De animo voor de vaarweg onder de gemeenten lijkt niet
overweldigend. Hoe de belangen precies liggen, daarover houden de burgemees-
ters zich in deze fase zorgvuldig op de vlakte. Teveel enthousiasme en openheid
zou hun positie in het onderhandelingsproces maar verzwakken en resulteren in een
hoge financiéle bijdrage.

Duidelijk 1s wel dat Winseradiel de adem 1n de nek voelt van een zeer acticve
ondernemerslobby die al jaren strijdt voor de verbetering van de Witmarsumer-
vaart. Verder zoemt het plan en de toegenomen kans op realisatie inmiddels rond n
de streek. De gemeenteraden zien in het project echter een forse aanslag op hun
budget. Uit de behandeling van het concept-programma in de raadscommissies
blijkt dat Bolsward de voorkeur geeft aan twee grote projecten in het kader van
Doelstelling 5b, waardoor de financiéle ruimte voor de vaarweg “miniem’™ is. In
Winscradiel en Harlingen zijn de raadscommissies positiever, maar ook daar hikt
men aan tegen de eigen bijdrage.

Waarom dan toch akkoord? Een negatieve uitleg is de vaagheid van het voor-
stel. Het laat nog allerlei ontsnappingsroutes open. Maar er is meer over te zeggen.
De burgemeesters willen de in het leefbaarheidsproject opgebouwde bestuurlijke en
ambtelijke samenwerkingsrelaties niet kwijt. Eén burgemeester spreekt van “een
zekere mate van socialisatie’™, waardoor de gemeenten de voordelen van samen-
werking steeds beter herkennen en onder elkaar willen verdelen.

Een medewerker van het projectbureau benadrukt in aanvulling hierop de
belangrijke rol van externe financiéle middelen als drukmiddel:

Die samenwerking 1s er alleen maar omdat er geld van de provincie, van het ryk en van
Brussel bijligt. Maar wat is nu intrinsiek de meerwaarde van de samenwerking tussen
meerder gemeenten? Nou, uit zichzelf zouden ze niet tot die samenwerking komen. En ze
hebben eigenlijk zo’n periode van ‘gedwongen samenwerking’ nodig om de voordelen
van samenwerking in het algemeen te leren zien.

De gesuggereerde koppeling tussen het voortbestaan van de bestuurlijke samen-
werking en het doorgaan van het vaarwegenproject is echter geen natuurwet. Een
programma zonder vaarweg is in principe ook mogelijk. Toch nemen de betrokken
gemeenten deze constructie zonder zichtbare discussie over. Geen van de betrokken
gemeenten wil in deze fase spelbreker zijn en het regionale arrangement opblazen.
De constructie blijkt dus zeer effectief.

Voorbereiding van start

De gemeenten Bolsward, Harlingen en Winseradiel hebben zich bereid verklaard
gezamenlijk 4 miljoen van de kosten van het project op te brengen. Deze intentie-
verklaring blijkt voldoende om het LEADER II programma, waarvan het vaar-
wegenproject deel uitmaakt, in te dienen bij de EU. Begin 1995 is het wachten op
goedkeuring. Ondertussen zit het projectbureau niet stil. Het benut het bestaande
leefbaarheidsarrangement om de uitvoering van het vaarwegenproject vast voor te
bereiden. Het richt daartoe een ‘projectgroep vaarwegen’ op, bestaande uit tech-
nische experts van de drie betrokken gemeenten, de provincie, een vertegenwoor-
diger van het recreatieschap en een medewerker van het projectbureau. Deze bui-
gen zich over de te nemen stappen. Lastig punt daarbij is dat de stuurgroep nog
geen formeel tracébesluit heeft genomen. De vaarverbinding tussen Bolsward en
Harlingen kent namelijk vier varianten met bijbehorende knelpunten én kosten (zie:
kader 5.3).
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Het projectbureau en de projectgroep vaarwegen hebben wel een duidelijke
voorkeur voor de route die loopt via het dorp Witmarsum en de Witmarsumer-
vaart, maar dit is tevens de duurste variant. De confrontatiec wordt in deze fase
echter door alle partijen gemeden. Het projectbureau besluit in overleg met de
ambtelijke projectgroep de tracékeuze even te laten rusten. Het projectbureau gokt
er op dat nader onderzoek naar onder meer de baggerproblematiek en de toestand
van de bruggen voor een steviger financiéle onderbouwing van het gewenste alter-
natief zorgt, zodat de gemeenten definitief toe kunnen stemmen. Dat is een risico.
Als er geen besluit komt over de financiéle verdeling of een alternatief tracé
opkomt is deze energie verspild.

Legitimering van deze selectieve aanpak vinden het projectbureau en de project-
groep vaarwegen in het zogenaamde Raamplan van de Heidemij. Het leefbaar-
heidseffect van deze route komt daarin aanzienlijk hoger uit de bus dan dat van de
drie alternatieven.

Geen van de andere betrokkenen maakt in deze fase bezwaar tegen deze selectie-
ve aanpak. Integendeel, de gemeenteraad van Winseradiel wil zelfs maximaal
900.000 gulden in het project steken mits het over Witmarsum gaat. Er lijkt schot
in de zaak te komen. Het projectbureau verwacht de voorbereiding in april 1996 af
te ronden en met de uitvoering te kunnen starten.

Kader 5.3: Twee vaartracé’s Bolsward-Harlingen
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Het technische onderzoek is in deze fase dus gebaseerd op ecn tracé waarover nog
geen formeel besluit gevallen is. Het projectbureau weet zich in deze keuze voor de
Witmarsumervaart gesteund door de projectgroep vaarwegen, de gedeputeerde, het
recreatieschap, Wiinseradiel, de berekeningen van de Heidemij en een voorlopig
besluit van de stuurgroep.

Omdat de tracékeuze later nog veel discussic oplevert, 1s het interessant wat
dieper in te gaan op de gebeurtenissen die er aan ten grondslag liggen. Draagvlak
onder de bevolking blijkt hierin een steeds weerkerend element. Nu eens verschijnt
het als bestaande hulpbron, dan weer als iets wat actief gecrcéerd moet worden.

Op de bres voor de Witmarsumervaart

Al 1n het voorjaar van 1993 roept de promotieclub Witmarsum de dorpsbelangen-
clubs van Schettens, Witmarsum, Pingjum, Arum en Kimswerd bijeen voor een
vergadering in het dorpscafé van Witmarsum.*® Aanleiding voor de bijeenkomst is
de toegenomen kans op verbetering van de vaarverbinding Bolsward-Harlingen.
Het pas uitgekomen ROP stelt dat het aanpassen van bruggen in een aantal routes
in Noordwest Friesland “specifieke aandacht” behoeft (Project leefbaarheid platte-
land noordwest - friesland 1992).

De promotieclub, bestaande uit Witmarsumer ondemnemers, strecft al jaren naar
het bevaarbaar maken van de eigen Witmarsumervaart en acht de passage in het
ROP een uitgelezen kans. De gemeenten aan het voorkeurstracé en de provincie
krijgen tijdens de bijeenkomst een petitie aangeboden. De andere dorpsbelangen
worden opgetrommeld ter illustratie van de brede stcun voor het plan van de
ondernemersveremging. De oud-voorzitter van de promoclub vertelt:

[We hebben] de bevolking er bij betrokken, zodat naar de instanties zichtbaar werd, dat
deze zaak leefde. En dat de instanties ervan overtuigd werden [dat] wanneer het niet zou
doorgaan, de bevolking dat niet zou pikken.*’

De activiteiten van de promotiegroep komen voort uit de sociaal-economische pro-
blemen van het dorp Witmarsum. Het is hoofdplaats van de gemeente Winseradiel,
een echte plattelandsgemeente in het westen van Friesland. Witmarsum telt rond de
1800 inwoners, wat winkels en kleine bedrijvigheid maar is in de ogen van de
ondememers te weinig dynamisch. De ex-voorzitter verzucht: “Witmarsum, dat s
te klein om groot te zijn en het is weer te groot om klein te zijn™’.

Naast ideeén om de ligging aan de A7 (“een uurtje van Schiphol’*") uit te buiten
en een bedrijventerrein aan te leggen, is het openbreken van de vaarroute cen
belangrijk speerpunt van de promotieclub:

...we hebben hier een camping die een bredere basis nodig heeft Zo’n vaarroute kan een
jachthaventje, picknickplaatsjes, een passantenhaven [met zich meebrengen] Mensen
gaan foerageren by de supermarkt Het werkt door in de leefbaarheid van het dorp. Daar-
naast speelt dat de pleziervaart op het grotere vaarwater een diagonaal maakt door Fries-
land. Die begint bij Lemmer en al kriskrassend eindigen ze in Dokkum Dat zyn vrij grote
kruisers. W1j mikken op de kleinere pleziervaart, rustzoekende mensen die met een klein
bootje rondzwerven door Friesland. Dat type toerist past niet bij het type van die grote
kruisers, daar zit wrijving tussen. Het is heel goed om een deel van die toeristen naar
kleiner vaarwater te leiden.”’

Terwijl het ROP spreekt van verschillende vaarroutes die verbetering behoeven,
promoten de Witmarsumer ondemnemers tijdens de bijeenkomst in het dorpscafé
een specifieke selectie. De Witmarsumervaart vervult daarin een hoofdrol. Niet
verwonderlijk zijn alleen die dorpen uitgenodigd die aan het voorkeurstracé liggen
en waarvan men steun verwacht.
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Naast het selectieve draagvlak, verzorgd door de promotiegroep Witmarsum,
bestaat er ook ecn ander soort draagvlak. Zoals eerder opgemerkt heeft bijna ieder
dorp in Noordwest Friesland wel eens gepleit voor verbetering van de plaatselijke
‘opfeart’ of nabije hoofdvaarweg. De belangstelling voor verbetering van vaar-
wegen betreft dus meer dan alleen de verbinding Bolsward-Harlingen via de
Witmarsumervaart.

Het voorlopige besluit van de stuurgroep

De stuurgroep van het leefbaarheidsproject, belast met de uitvoering van het ROP,
lijkt in eerste instantie niet beinvloed door de specifieke voorkeur van de promotie-
groep. Zij laat samen met het recreatieschap Marrekrite de knelpunten in een groot
aantal vaarroutes in Noordwest Friesland inventariseren door de Heidemij. Ook
moet de Heidemij een inschatting maken van de kosten van aanpassing. Resultaat
is het ‘Verbeteringsplan voor de toervaart in Noordwest Friesland’ (Heidemij
advies 1993). Op basis van dit eerste Heidemij-rapport neemt de stuurgrocp van het
leefbaarheidsproject in september 1993 drie belangrijke besluiten voor de uitein-
delijke invulling van het vaarwegenproject, al laat het definitieve besluit nog vier
jaar op zich wachten.

Op de eerste plaats geeft de stuurgroep voorrang aan het verbeteren van vaar-
wegen boven investeringen 1n aanvullende voorzieningen zoals jachthaventjes en
steigers. Men kiest op de tweede plaats voor een doorvaardiepte van 1,20 m en
doorvaarhoogte 2,50 m voor een aantal doorgaande routes, waaronder Bolsward-
Harlingen. Deze klassenindeling resulteert in forse aanpassingen en kosten die niet
allemaal tegelijk opgebracht kunnen worden. Daarom besluit de stuurgroep op de
derde plaats voorlopig tot een bepaalde volgorde in de uitvoering. De route tussen
Bolsward en Harlingen heeft prioriteit, daarna volgen de verbinding tussen Bols-
ward en Franeker en de Franckervaart.

De provincie en het projectbureau hebben verder een sterke voorkeur voor de
Witmarsumervaart, al is er nog geen precies inzicht in de kosten. De stuurgroep
neemt tijdens de bewuste vergadering dan ook nog geen definitief beslwit voor dit
tracé. Men wil eerst de streek horen.

Voordat ik de streek aan het woord laat, is het interessant na te gaan waar de pro-
vinciale voorkeur voor de route over Witmarsum vandaan komt. Daarbij spelen een
aantal factoren een rol. Doordat de Witmarsumervaart onderdeel is van de Elf-
stedenroute spreekt deze sterk tot de verbeelding. Behalve voor de pleziervaart is
het ophogen van de bruggen in de Witmarsumervaart prettig voor dc Elfsteden-
schaatsers. Zij hoeven dan minder te ‘klunen’. Ook 1s de provincie niet ongevoelig
voor de actieve bemoeienis van de ondernemersgroep uit Witmarsum. Het toont
aan dat deze route leeft in de streek.

Maar er 1s meer. De latere coordinator van het vaarwegenproject ziet ook een
financieel motief dat overigens 1n geen van de formele stukken wordt vermeld:

Gernterviewde: Het punt was gewoon, dat als je over Grauwe Kat [alternatief tracé, FB]
zou gaan, dan had je te maken met provinciaal vaarwater en dan ligt de bal by de pro-
vincie. Als je over de Witmarsumervaart gaat, zit je met een vaarweg die in beheer 1s bi)
het waterschap. De waterschapsmensen zeggen wij hoeven daar alleen maar doorheen te
stromen, en voor het stromen hebben wij zo’n diepe ontwatering niet nodig. Dus dan zal
het toch van gemeentehjke [kant] moeten komen.

Interviewer Als je naar de verdeling van de financién kijkt, had de provincie er financieel
dus ook belang by dat de route over Witmarsum ging?

Geinterviewde: Ja **
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Discussie met de streek

Begin november mag de streek zich uitspreken over het Verbeteringsplan van de
Heidemij en de prioriteitstelling van de stuurgroep. Eerst vindt echter nog een
groots evenement plaats. De gedeputeerde landelijk gebied, tevens voorzitter van
de stuurgroep, organiseert samen met de toenmalige burgemeester van Bolsward in
oktober de cerste zogenaamde Grutte Pierrace die vanaf dat moment ieder jaar
wordt herhaald”®. Dit blijkt een soort military in een zeilboot. Veertig polyester
valken verschijnen ’s ochtends aan de start in Bolsward. Via Harlingen, Franeker,
Winsum en maar liefst vijftig bruggen finishen ze laat in de middag weer in
Bolsward.

Het idee om zo aandacht te vragen voor de mogelijkheden van de pleziervaart in
Noordwest Friesland is spontaan opgekomen tijdens een eerdere stuurgrocpverga-
dering®. Behalve publiciteit levert het initiatief het levende bewijs dat een aantal
vaarwegen in Noordwest Friesland er slecht aan toe is. De deelnemers moeten zich
via een combinatie van zeilen, hollen, bomen, peddelen en jagen een weg banen.
Met de Witmarsumervaart is het zelfs zo slecht gesteld dat de organisatoren nood-
gedwongen kiezen voor de minder aantrekkelijke route over Grauwe Kat.

Maar nu dan naar de discussie-avond. De avond begint met de officiéle aanbieding
van het Heidemij-rapport aan de gedeputeerde. Plaats van handeling 1s Witmarsum.
Voor de voorstanders van de Elfstedenroute een gouden locatie. Er bestaat zo lang-
zamerhand geen twijfel meer over: De te verbeteren vaarroute gaat van Bolsward
naar Harlingen over de Witmarsumervaart. De oud-voorzitter van de promotieclub
Witmarsum vertelt:

Geinterviewde. Toen hebben wy de club weer bij elkaar geroepen en heeft die aanbie-
ding van dat rapport [Verbetenngsplan van de Heidemiy, FB} aan de gedeputeerde in
Witmarsum plaatsgevonden. Daaruit bleek ook dat het platteland er veel sterker by
betrokken was dan die steden....

Interviewer: Hoe heeft u dat voor elkaar gekregen dat dic aanbieding in Witmarsum
plaatsvond?

Geinterviewde: Ja, dat weet ik eigenlijk niet. Dat zal waarschynlijk zo gegaan zijn dat 1k
met het projectbureau contact heb gezocht en [heb] gezegd: “Moet je eens luisteren, wy
als promotiegroep bieden aan om dat te orgamiseren”.

Het projectbureau gaat graag op het aanbod in. De betrokkenheid van de promo-
tiegroep en de door de promotiegroep gemobiliseerde dorpsbelangenclubs tonen
het benodigde draagvlak in de streek. Aanwezig zijn onder meer vertegen-
woordigers van de gemeenten Franeker en Harlingen, de Noord-Nederlandse
Watersport Bond (NNWB) en dorpsbelangenclubs uit Hitzum, Arum, Witmarsum
en Kimswerd.

Van de voorlopigheid van het stuurgroepstandpunt over de route Bolsward-
Harlingen via Witmarsum is tijdens de bijeenkomst weinig te merken. In de notu-
len staat te lezen:

[De projectleider] geeft aan waarom de 1° prioriteit gelegd is bij de route via Witmarsum
1p.v. de route via de Grauwe Kat. Alhoewel deze route aanzienlijk meer knelpunten kent
(en dus duurder zal uitvallen) ondersteunen de aanwezigen deze keuze unaniem. Vanuit
Witmarsum wordt een ondersteunende petitic aangeboden.*

De prioriteitsstelling van de stuurgroep wordt dus niet als discussiepunt gepre-
senteerd. Dorpen die niet aan de prioritaire route liggen zoals Hitzum en Achlum
hebben tijdens de avond weliswaar aanvullingen op het plan maar betwisten de
keuzes van de stuurgroep dan ook niet. De discussieavond, eerder ook wel
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informatieavond genoemd, blykt inderdaad “/ een avond] waarin uitleg wordt
gegeven over het rapport zelf en over het door de stuurgroep ingenomen voorlopig
standpunt >

Later krgt deze avond 1n formele stukken echter een heel andere lading In het
eindverslag van het leefbaarheidsproject staat byvoorbeeld “Op basis van onder-
zoek 1s in nauw overleg met de streek vastgesteld welke vaarten en kanalen 1n
aanmerking komen en welke maatregelen daarvoor getroffen moeten worden”
(Projectbureau leefbaarheid platteland 1996) Ook het LEADER II programma
benadrukt de interactieve totstandkoming van de selectie (Provinsje Fryslan 1995)

De discussie of informatie-avond 1n Witmarsum 1s niet het enige voorbeeld waarbyj
draagvlak wordt gezocht voor bestaande of in ontwerp zynde plannen Overheden,
betrokken by plattelandsontwikkeling in Noordwest Friesland, nemen op deze
manier het zekere voor het onzekere Plannen worden voorbereid en ontwikkeld op
het projectbureau, in dec projectgroep en de stuurgroep eventucel met hulp van
externe deskundigen Pas daama worden klankbordgroep of bevolking geraad-
pleegd Naar buiten toe wordt het draagvlak onder de bevolking echter wel aange-
wend ter legitimering van het ‘bottom up’ karakter van het proces

De betekenis van het vaarwegenproject 1s in de bovenstaande reeks gebeurte-
nissen versmald tot de verbetering van de verbinding Bolsward-Harlingen, via
Witmarsum, middels de verhoging van bruggen en het uitvoeren van bagger-
werken Andere routes en investeringen 1n voorzicningen ‘op de wal’ staan lager op
het prnonteitenlystje De gedeputeerde, het projectbureau, de project- en stuur-
groep, de promotiegroep en dorpsbelangenverenigingen langs het Elfstedentrace
zyn allemaal overtuigd van het nut van het project in deze vorm Deze brede coali-
tie legt zoveel gewicht in de schaal dat andere betrokkenen (nog) niet afdingen op
de gepresenteerde prioriteitstelling

Tracekeuze alsnog betwist
Ondanks de voortvarende voorbereiding van het vaarwegenproject en de draag-
vlakcreatie voor de Elfstedenroute belandt de formele besluitvorming in de stuur-
groep andermaal in een impasse Het vooruitgeschoven besluit over de financiele
verdeelsleutel, bedoeld om het programma te redden, leidt nu tot emstige vertra-
ging De stuurgroep wilde 1n september 1995 de besluitvorming afronden en tot
daadwerkelyke uitvoering overgaan maar een jaar later 1s men er nog steeds niet
uit

Wel keurt Brussel het programma goed en wordt het leefbaarheidsproject omge-
doopt tot LEADER II-project Noordwest Friesland Gemeenten en provincie slui-
ten bovendien een convenant waarmee ze zich verbinden aan de witvoenng en de
stuurgroep wordt omgevormd tot coordinatiegroep Veel andere projecten uit het
programma zyn inmiddels gestart

Tydens een vergadering van de coordinatiegroep® i september 1996 dryven de
burgemeesters van Bolsward en Winseradiel de sluimerende tegenstellingen rond
het vaarwegenproject op de spits Ze vertolken nu slechts het standpunt van hun
gemeenteraden en lyken het hogere belang van regionale samenwerking uit het oog
te zyn verloren

De gemeenteraad van Bolsward vindt dat op Bolswards grondgebied de
Bolswarder belangen voorrang moeten kriyjgen Ze wil geen vaarweg die met name
Wiinseradicl ten goede komt ‘subsidieren’ De berekening van de Heidemy leert
bovendien dat het werkgelegenheidseffect in Bolsward mager 1s De burgemeester
licht achteraf toe
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Het was van het begin af aan duidelyk dat het een heel moeilijk project was, omdat
verreweg het grootste deel buiten Bolsward ligt. [...] Uiteraard denkt Bolsward dan,
jongens wij hebben maar twee kilometer water en er ligt 16 kilometer in Wiinseradiel, de
rest ligt in Harlingen. Dat betekent voor ons maar een heel klein deeltje [in de bijdrage],
terwyl dat toch meer is geworden.*®

Ook lanceert Bolsward een goedkoper alternatief: de door het projectbureau, pro-
jectgroep Vaarwegen, Wiinseradiel, provincie, promotiegroep en Heidemij afge-
wezen route over Grauwe Kat. De burgemeester van Bolsward over de reacties:

Winseradiel zei* “Het heeft voor ons helemaal geen zin als het over Grauwe Kat gaat,
want dan sluit het niet aan bij Schettens, het sluit miet aan biy Witmarsum enzovoort...”
Terwijl wy) vonden, het wordt er voor ons alleen maar duurder op, want 1n dat gebied lig-
gen voor ons weer zoveel bruggen waar het een en ander aan gebeuren moet, terwil het
niets hoeft te kosten via die andere route.”

De opstelling van de gemeenteraad van Bolsward berust op de door hen ervaren
sociaal-economische problemen. Zo kampt de stad ten tijde van deze gebeurtenis-
sen met een teruglopende werkgelegenheid door het vertrek van de Zuivelschool en
een groot bedrijf. Verder is het algemene gevoel dat Bolsward voor veel investe-
ringen in industrieterreinen en voorzieningen opdraait die vooral de omliggende
plattelandsgemeenten ten goede komen.

De burgemeester van Winseradiel schermt tijdens de bijeenkomst met de in-
spanningverplichting voor 0,9 miljoen van zijn gemeenteraad en geeft tevens aan
dat een verhoging van dat bedrag er niet in zit. Hij becommentarieert achteraf:

. . toen hebben wy) in zekere zin wel een machtsmiddel gebruikt Zo van. “Als het niet
over Witmarsum gaat, dan hebben wy er minder belang by en dan doen wiy niet mee of
niet in die mate” >

De burgemeester van Harlingen vervult dan nog een constructieve middenpositie in
de onderhandeling, hij wil zich inzetten voor de benodigde financiéle ruimte bij
zijn gemeenteraad.

Hoewel de codrdinatiegroep inmiddels is uitgebreid in vergelijking met de vroe-
gere stuurgroep, roeren de vertegenwoordigers van bevolking en ook de niet direct
betrokken gemeenten zich nauwelijks in de discussie. Het spel gaat tussen de aan
het project meebetalende leden van de coordinatiegroep. Wat dat betreft is er niets
veranderd. De projectmedewerker legt uit:

Interviewer. Wat was dan de opstelling van zo’n codrdinatiegroeplid uit Bolsward 1n de
vergadenng?

Geinterviewde: Die verschuilt zich achter de raad. De raad stelt de prioriteit niet. En dan
kun je als ambtenaar wel zeggen, 1k dacht dat jij voorzitter was van die club ..
Interviewer: En de andere [niet meebetalende] partijen in de coordinatiegroep, hoe stel-
den die zich op?

Geinterviewde: Die bemoeien zich er eigenlijk niet mee.

Interviewer. Het was echt een spel tussen die drie gemeenten?

Geinterviewde: [Die andere] gemeenten hebben gewoon gezegd: “dat is het convenant”.
Ze zerden natuurlyk ook wel: “kom op jongens, probeer het effetjes” maar [verder niet].
Die vergaderingen zijn namelijk heel formeel. Er wordt dus niet echt op de man gediscus-
sieerd En dat zou eigenlyk wel moeten kunnen. Dat je kunt zeggen, ji hebt toch ook
getekend, maak je er dan hard voor. [Maar] dat gebeurt niet.’

Omdat de beslmtvorming in de brede coordinatiegroep stokt, wordt besloten tot
bestuurlijk overleg met de drie betreffende gemeenten. De projectorganisatie reali-
seert zich dat het draagvlak onder de bevolking toch vrij smal is, zich concentreert
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in Winseradiel en dat het met name aan politick draagvlak in Harlingen en
Bolsward ontbreekt. Dit bemoeilijkt nu ook de ambtelijke medewerking van de drie
gemeenten. In een notitie aan de codrdinatiegroep schrijft het projectbureau:

De indruk bestaat dat de realisering van het project ambtelyk niet op tegenwerking stuit,
wel blijkt het project bi) de betrokken gemeenten geen hoge prioritert te hebben. Deels
heeft dat te maken met de voortgang van het gewone werk; deels echter ook met de
onduidelijkheid die bestaat over het politieke draagvlak. Dat betekent dat het duwen en
trekken aan dit project het projectbureau meer tijd en energie kost dan aanvankelijk
geraamd.*®

Het projectbureau verlegt haar aandacht naar de raadscommissies van de drie
gemeenten. Met name Bolsward moet overtuigd worden van de gunstige centrum-
positie in het vaarwegennet van Noordwest Friesland. Verder wordt er een nieuwe
deadline vastgelegd: 1 juni 1997 moeten de gemeenten er uit zijn.

Zoals afgesproken in de codrdinatiegroep volgt herhaaldelijk bestuurlijk overleg
tussen de drie gemeenten en de gedeputeerde. De techmische uitwerking van het
projectbureau en de ambtenaren van de drie gemeenten leiden tot een verlaging van
de begrote kosten van 7 tot 6,6 miljoen gulden. Daarmee daalt het gezamenlijk
gemeentelijk aandeel tot 3,6 miljoen. Toch is er voorjaar 1997 nog steeds geen
consensus. De deadline komt in zicht. De burgemeester van Winseradiel vertelt:

Op een bepaald moment zijn wi) als dne betrokken burgemeesters en de gedeputeerde by
elkaar gekomen om te zien hoe wiy verder konden. Voor de vaarroute was dat in min
optiek het cruciale moment. Toen was het er op of er onder... wi waren de enige van de
drie die psgsmef was. De anderen zeiden dat ze het financieel niet voor elkaar konden
knjgen .

Inmiddels is namelijk ook de politicke steun voor de vaarweg in Harlingen tanende.
Zij hebben hun eigen brug, buiten het project om, opgeknapt. Andere investeringen
krijgen inmiddels voorrang.

De gedeputeerde die zich in het verleden een warm voorstander van het project
heeft betoond, laat het er niet bij zitten. Hij heeft nog een hulpbron achter de hand.
Als de gemeenten akkoord gaan met verdeling Winseradiel 1 miljoen gulden en
Bolsward en Harlingen ieder 0,8 miljoen wil hij zich hard maken bij het munisterie
van VROM voor een subsidie voor het vervuilde slib dat bij het witbaggeren naar
boven zal komen. De projectmedewerker vaarwegen licht de waarde van deze
‘deal’ toe:

...dan zou Harlingen eigenlijk voor een dubbeltje op de eerste rang zitten Toen 1s
Harlingen [dus) over stag gegaan.*’

De gedeputeerde denkt met deze toezegging ook Bolsward voor 0,8 miljoen over
de streep te trekken, maar dat blijkt valse hoop. De burgemeester van Winseradiel
wil daarentegen wel proberen nog een ton meer los te krijgen bij zijn college van
B&W.

De onzekerheid houdt aan tot eind 1997, lang na de gestelde deadline. Wiinseradiel
is inmiddels akkoord met de gevraagde 1 miljoen maar de gemeenteraad van
Bolsward legt nog steeds ‘andere prioriteiten’. Het ziet er somber uit voor het pro-
ject. Het projectbureau drukt, de gedeputeerde lobbyt, maar er is duidelijk meer
nodig dan alleen woorden.
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Pas als de provincie Bolsward op “ander gebied tegemoet komt™' zoals de
burgemeester van Bolsward het eufemistisch uitdrukt komt er schot 1n de zaak

Wy hebben gezegd “[Wy zyn] bezig met de ontwikkeling van onze bedryfslocatie, wy
zyn bezig met de rondweg enzovoort Dat zyn dermate belangryke projecten voor ons,
daar moeten wy zoveel geld inzetten, wy kunnen alleen maar geld vry maken [voor de
vaarweg] als jullie ons daarin wat tegemoet komen * En dat bleck toen mogelyk te ziyn '

De provinciale compensatie voor andere projecten 1n de gemeente blykt voldoende
De gemeenteraad van Bolsward geeft haar verzet op, de uitvoering van de verbete-
ringswerken aan de vaarweg van Bolsward naar Harlingen kan eindelyk beginnen

532 Analyse

Ondanks de goede afloop vertoont het beschreven besluitvormingsproces rond het
vaarwegenproject een uitermate stroperig verloop Actoren wisselen van standpunt,
deadlines worden niet gehaald, men betrekt stellingen, hindermacht wordt gemobi-
liseerd en externe hulpbronnen zyn nodig om het proces vlot te trekken De
besluitvorming begon zodoende ver voor de transformatie van het regionale arran-
gement en strekte zich jaren nadien uit Toch hebben de bewust doorgevoerde
veranderingen 1n het arrangement die 1n de vorige paragraaf centraal stonden maar
beperkt vat gekregen op de besluitvorming over de vaarweg

Zo wortelt het project 1n het provinciale beleid voor recreatie en toerisme van
voor de geintegreerde, gebiedsgerichte beleidsinitiatieven in Noordwest Fries-land
De tydens het lecfbaarheidsproject, LEADER 1 en II ontwikkelde samenwerkings-
relaties en gemobiliseerde externe financicle hulpbronnen zin doorslaggevend
voor de realisering van het 1dee maar veranderen niets aan het overwegend sectora-
le karakter ervan.

Het project 1s bovendien gebaseerd op een vryj traditioncel regionaal ontwikke-
lings discours Hienin lokt een betere ontsluiting extra investeringen uit die vervol-
gens bydragen aan de sociaal-economische ontwikkeling en leefbaarheid van de
streck De door LEADER geintroduceerde nadruk op ‘bottom up’ mtiatieven
verandert hieraan weinig

De gedurende het leefbaarheidsproject gevormde coalitie van besluitvormers
wordt weliswaar formeel verbreed met miet-overheidsactoren, maar gemeenten en
provincie blyjven dc boventoon voeren in de onderhandelingen over de vaarweg
Sterker nog, van de gemeenten doen alleen degenen die aan de vaarweg liggen er
werkelijk toe Wel 1s er ecn ondernemerslobby actief, maar die vertegenwoordigt
slechts een sclectief draagvlak en 1s niet echt by de witwerking van het project
betrokken.

De spelregel ‘wie betaalt, bepaalt’ 1s derhalve dominant en draagt er toe by dat
de beslutvorming witeindelyk ontaardt in een distnbutief spel tussen gemeenten cn
provincie Een spel dat niet gaat om het vormen van gedeelde betekenissen en
gezamenlyke kennisontwikkeling, maar een spel dat strategische congruentie als
hoogst haalbaar resultaat heeft.

Ook de beoogde grotere zelfstandigheid van de regionale besluitvormings-
orgaan komt rond de vaarweg nog niet uit de verf De gemeentelijke achterbanncn
staan n de emndfase nadrukkelyk op de rem Ondanks de ondertekening van het
convenant willen zij by het besluit over de vaarweg geen besluitvormingsmacht
afstaan aan het micuwe orgaan Zonder de directe bestuurlyke inmenging van de
provincie had het project bovendien de eindstreep niet gehaald, al het duw- en
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trekwerk van het projectbureau ten spyt De gedeputeerde mobiliseert in de cind-
fase extra hulpbronnen cn legt cruciale koppelingen met andere beleidsvelden

Kortom, de pogingen om het besluitvormingsproces meer volgens de LEADER-
filosofie 1n te richten, komen rond de vaarweg niet echt uit de verf Men wykt op
belangryke onderdelen af van eerder overeengekomen spelregels op het gebied van
participatie, publiek-private samenwerking en integraliteit Het ligt voor de hand de
geringe verankering van deze nieuwe elementen te wijten aan de beperkte overeen-
stemming hierover binnen het bestaandc arrangement In de vonge paragraaf con-
stateerde 1k al dat de overeenstemming in de beginfase waarschynlyk voortkwam
wit strategische congruentie Partyen konden een zinnmige betekenis geven aan de
organisatorische voorstellen van de ambtelyke initiatiefnemers omdat aan de horn-
zon provinciale, nationale en Europese cofinanciering gloorde, met omdat zy
inhoudelyk overtuigd waren van de noodzaak

Betekent dit alles dat de vemieuwingen in het arrangement helemaal geen
invloed hebben op de besluitvorming in Noordwest Friesland en daardoor langza-
merhand naar de achtergrond verdwiynen? Voor deze concluste 1s het nog te vroeg
Eerst moet nog de besluitvorming rond andcre projecten 1n de beschouwing worden
betrokken Dit doe 1k 1n de volgende paragraaf Het vaarwegenproject laat in 1eder
geval wel zien dat formele wiyzigingen 1n spelregels, hulpbronnen en thema’s niet
zonder meer leiden tot veranderde praktyken en dat oude machtsposities, werk-
wijzen en omgangsvormen hardnekkig ziyn

5.4 Een kwestie van uitbesteden: de landbouwcluster

De agenda voor plattelandsontwikkeling omvat in Noordwest Friesland naast de
verbetering van de vaarweg Bolsward-Harlingen nog tal van andere activiteiten Zo
1s er een succesvolle investeringsregeling voor het stimuleren van kleine bedryfjes
in de dorpen en zyn er projecten die de streek aantrekkelyk moeten maken voor
cultuurtoerisme Veel van deze projecten staan in meer of minder uitgewerkte vorm
in het programma Anderen worden later toegevoegd, zoals de oprichting van een
speciaal leefbaarheidsfonds voor de ondersteuning van kleinschalige lokale nitia-
tieven als een speeltuin voor de jeugd van Schettens/Longerhouw en een professto-
nele cd van een Friestalige muziekgroep

In het navolgende sta ik witgebreid stil by de ontwikkelingen rond de zoge-
naamde landbouwcluster uit het programma Miyn keuze hiervoor 1s op de eerste
plaats ingegeven door het belang dat veel betrokkenen hechten aan de landbouw
Het 1s niet alleen verreweg de grootste grondgebruiker, de sector levert nog steeds
een substantieel deel van de werkgelegenheid op het Noordwestfriese platteland en
veel gekoesterde cultuurhistorische elementen hebben een directe relatic met de
landbouw Op de tweede plaats geven de probleemdefinities en oplossingsrich-
tingen die aan de landbouwprojecten ten grondslag liggen mecr nzicht 1 de
beleidsthema’s en daarmee aan de inhoudelijke dimensie van het beleidsarrange-
ment Op de derde plaats 1s de landbouwcluster exemplansch voor de in LEADER
II gevolgde werkwiyze met externe uitvoeringsorganisaties Het geeft daarmcec cen
aanvullend beeld van de organisatorische dimensies van het beleidsarrangement

Zoals by de meeste projecten moeten we ook voor de oorsprong van de land-
bouwecluster terug naar de eerste voorbereidingen voor het LEADER II program-
ma, uitgevoerd door twee ambtenaren van de provincie en de projectleider van het
leefbaarheidsproject Noordwest Friesland
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5.4.1 Procesbeschrijving

Beperkte rol voor landbouw

Bij de opstelling van het programma wil het met het landbouwonderdeel niet vlot-
ten. De provincie en gemeenten hebben geen kant en klare landbouwprojecten op
de plank die op financiering wachten. De ambtelijke voorbereiders van het pro-
gramma zijn het er echter over eens dat de landbouw bijzondere aandacht behoeft.
De rentabiliteit in de grondgebonden sectoren melkveehouderij en akkerbouw staat
onder druk. Door recente wijzigingen in het Europees landbouwbelcid is de
prijsondersteuning voor diverse agrarische producten verminderd®. Maar welke
oplossingen zijn er voor deze regio-overstijgende problematiek te verzinnen? In de
akkerbouw zijn alle tweede of derde takken volgens de opstellers al eens uitgepro-
beerd. Bovendien kampt juist de landbouw met “een [door de overheid] van
bovenaf gedirigeerde werkwijze” omdat boeren al jarenlang zijn geconfronteerd
met externe, beperkende regelgeving (Provinsje Fryslan 1995). De initiatieven
moeten van de boeren zelf komen, anders werkt het miet, zoveel is wel duidelijk.

De opstellers zien daarom af van het formuleren van concrete landbouwprojec-
ten. Voor een uitgebreide inventarisatie van mogelijke projecten ontbreekt simpel-
weg de tijd. In plaats daarvan mogen initiatiefnemers gedurende de looptijd van
LEADER II met projectvoorstellen komen waardoor op actuele vragen kan worden
ingespeeld. Wel stellen de opstellers een aantal kaders vast die aansluiten bij het
eerder vastgestelde ROP. Zo moeten de in te dienen initiatieven bijdragen aan een
duurzame landbouwontwikkeling en gericht zijn op diversificatie van de bestaande
productie.

Ook besluiten de opstellers in deze fase een deel van het landbouwbudget weg te
zetten via een investeringsregeling. Met dit instrument is in het midden- en klein-
bedrijf inmiddels goede ervaning opgedaan. Het ligt daarom voor de hand de rege-
ling naar de landbouw uit te breiden. Agrarische bednjven krijgen steun voor
investeringen gericht op landbouwdiversificatie, zo is de bedoeling van de opstel-
lers. Deze diversificatie wordt bewust beperkt tot landbouwachtige activiteiten.
Boeren die hun bedrijf willen uitbreiden met windmolens, recreatie, natuuront-
wikkeling of andere niet-agrarische activiteiten komen niet in aanmerking voor
investeringssteun.

Een van de opstellers van het concept-programma motiveert deze keuze achteraf
door te wijzen op een apart project voor verblijfsaccommodatie op agrarische be-
drijven en “andere beleidskaders” voor bijvoorbecld windmolens. Bovendien
moest, gezien de overdaad aan niet-landbouwprojecten in het programma, de
landbouwcluster zich in ieder geval richten op specifieke “landbouwdingen”.*

Het beschikbare budget voor de landbouwprojecten 1s inderdaad klein. Het omvat
met 1,3 miljoen gulden slechts 7%* van de totale overheidsmiddelen®. Ter verge-
lijking: voor het stimuleren van de kleine bednjvigheid in de dorpen wordt 20%
van de totale overheidsmiddelen ingezet, terwijl het percentage voor het vaar-
wegenproject zelfs 38% beloopt (Provinsje Fryslan 1995).

Vergeleken met andere gebiedsgerichte projecten is dit beperkte aandeel voor
landbouw opmerkelijk. Zoals we zullen zien in hoofdstuk 6 besteedt WCL-de
Graafschap meer dan de helft van het budget aan landbouwprojecten. Ook gezien
de omvang van de problematiek is de geringe aandacht voor landbouw verrassend.
In de volgende subparagraaf ga ik op zoek naar de context voor deze keuze.

Context: autonome ontwikkeling en erfenissen uit het verleden
Er zijn inhoudelijke en bestuurlijk-organisatorische achtergronden voor de beperkte
rol voor landbouwprojecten in de plattelandsontwikkelingsagenda van Noordwest
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Friesland Een van de inhoudelyke oorzaken 1s de probleem- en oplossings-
perceptie van de betrokken mitiatiefnemers Zoals we eerder zagen moet LEADER
II zich nchten op zogenaamde harde projecten die bijdragen economische
structuurversterking en werkgelegenheid Van de landbouw verwachten de
imitiatiefnemers, maar ook de andere leden van het samenwerkingsverband, op dit
punt weinig Een akkerbouwer uit de coordinatiegroep licht toe

de traditionele akkerbouw en veehouderiy, dat 1s niet een expanderende ontwikkeling
De oppervlakte ligt er en we houden onszelf in leven, maar om nu te zeggen dat we
wezenlyke werkgelegenheid scheppen of expansie, nee, dat zit er gewoon niet in [ ]
Want 1k kan alleen wel 50-60 hectare aan Die oppervlakte wordt niet groter, en het aantal
hectare wat 1k aankan wordt miet kleiner, dus er zit nooit groer van werkgelegenheid 1n,
het moet 1n andere sectoren zitten [ ] Aanpalende verhalen

Het werkgelegenheidsverlies 1n de landbouw wordt veroorzaakt door de al maar
doorgaande schaalvergroting en productiviteitsstyging, die op hun beurt weer
samenhangen met allerler ontwikkelingen 1n de beleidscontext (zic ook hoofdstuk
4) Nationaal en Europees beleid zyn volgens een burgemeester van een typische
plattelandsgemeente uit het arrangement heel belangryk voor het wel en wee van
de landbouw 1n Noordwest Friesland

Geinterviewde De landbouw, als het daar goed gaat, dan gaat het met ons ook goed
Maar als het 1n die sector mis gaat, dan gaat het ook goed mis In de landbouw heb je het
over zoveel arbeidsplaatsen, als je het rmim bekijkt, dat geeft grote klappen In de akker-
bouw kan je dat merken wanneer de akkerbouwprijzen jaren achtereen tegenvallen Op
zichzelf zin het grote sterke bedriyven, maar er zit een regelgeving omheen - Europees
landbouwbceleid, milieuregelgeving - waar je als gemeente weinig invloed op hebt, maar
die wel maakt of het goed gaat op die bedryven Dat 1s bedreigender dan de cifers van
het bedryf zelf

Interviewer Want de productie omstandigheden, die kunnen haast niet beter?
Geinterviewde Juist Het bedreigende zit hem meer in de factoren van buiten, dan dat het
wnherent 1s aan het gebied zelf ©’

Doorslaggevend voor de relatief geringe aandacht voor landbouw in LEADER 1I 1s
nu dat betrokkenen genoemde ontwikkelingen weliswaar belangryk vinden maar
als autonoom beschouwen Hierdoor heeft het weinig zin sterk in te zetten op land-
bouwprojecten omdat de werkgelegenheidsontwikkeling 1n de sector vooral elders
wordt bepaald

Dan naar de bestuurlyk-organisatorische achtergronden Zoals gezegd wilden de
opstellers van het LEADER Il-programma voortbouwen op het voorafgaande leef-
baarheidsproject Ook 1n dat project speelde de landbouw een ondergeschikte rol
Dat had weer alles te maken met het onderliggende VINEX-leefbaarheidsbeleid
waarin de landbouw vooral verschint als veroorzaker van leefbaarheidsproblemen,
en niet als motor voor oplossingen

Ten tyde van de ontwikkeling van het LEADER II programma beschikte de
provincie bovendien met over een gedegen landbouwwvisie Wel waren er sterk
ontwikkelde ruimtelijke cn sociaal-economische strategische plannen (Zwanikken
en Needham 1997) Opvallend 1s ook dat de meest betrokken ambtcnaren by het
LEADER II programma afkomstig ziyn van de afdelingen Economie en Ruimtelyke
Plannen, niet van landbouw

Tenslotte heeft het ontbreken van nationale ‘landbouw’-cofinanciering onge-
twyfeld bygedragen aan de beperkte rol Eerder zagen we dat LNV geen financielc
middelen wilde inzetten 1n Noordwest Friesland omdat haar beleidspnoriteiten
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elders lagen. Dit in tegenstelling tot het provinciale Sb-programma, waar LNV wel
eigen beleidsthema’s, zoals de Ecologische Hoofdstructuur, kon onderbrengen®.

‘Katalysator’ treedt toe

Nadat het programma is ingediend in Brussel blijft het lange tijd stil rond de land-
bouwcluster. Het projectbureau schrijft wel een plan van aanpak (‘Duurzame
Landbouw’) met daarin een globale uitwerking: de doelstellingen, het soort
projecten en de taakverdeling. Hieruit blijkt dat het projectbureau dit onderdeel in
eigen hand wil houden, net als het vaarwegenproject.

De projectorganisatie wordt daarmee verantwoordelijk voor de aansturing van
de landbouwprojecten en voor de instelling van een adviesgroep van betrokkenen
uit de streek. De uitvoering van projecten zal bij de initiatiefnemers liggen. De
inzet van externe deskundigheid van intermediairs, zoals het pas opgerichte
project- en adviesbureau Katalysator en de Dienst Landbouw Voorlichting (DLV),
is volgens het plan van aanpak “afhankelijk van de vraagstelling”®. De stuurgroep
stemt in het voorjaar van 1995 in met deze spelregels.

Pas maanden later als het programma is goedgekeurd door Brussel kan men echt
aan de slag. Inmiddels is het voor het projectbureau “niet meer mogelijk het project
in eigen beheer uit te voeren” en zoekt men “naar een orgawisatie die de trekkers-
rol zou kunnen vervullen”, zoals een notitie aan de projectgroep vermeldt”. De
precieze oorzaak voor deze wijziging is moeilijk te achterhalen. Waarom kon het
projectbureau deze trekkersrol plotseling niet meer vervullen?

Een betrokken ambtenaar van de provincie kan het zich vier jaar later niet meer
herinneren. Volgens hem was het van meet af aan de bedoeling Katalysator ecn
grote rol in de uitvoering te geven wegens de kennis van en goede contacten in de
Friese landbouw.”’

Waarschijnlijk ligt een verschil van inzicht tussen het projectburcau en de pro-
vincie aan de verandering ten grondslag, waarbij de provincie aan het langste eind
heefl getrokken. Maar het blijft gissen. De provincie heeft er in ieder geval belang
bij dat het in 1993 door de FLTO opgerichte Katalysator aan het werk blijft, omdat
het ook in andere en toekomstige gebiedsgerichte projecten een nuttige rol kan
vervullen.

Een ambtenaar van LNV-Noord bevestigt dat Katalysator door de provincie
“zwaar gestimuleerd is”, evenals door het agrarisch bedrijfsleven zelf. Het was een
kwestie van “hoe krijg je die organisatie op de rails””*. Volgens hem is de
handelswijze van de provincie logisch, omdat door de decentralisatie van taken van
de rijksoverheid behoefte is ontstaan aan dit soort intermediaire organisaties. De
ambtenaar vertelt:

In het verleden zat je als overheid er heel zwaar tussen. Het ministerie van landbouw
heeft de consulentschappen gehad [...]. Nou, een consulentschap zorgde er voor dat pro-
gramma'’s geiniticerd werden, er werd betaald, projecten werden mee van de grond getild.
Die zijn afgeschaft, [...] de eerste lyns voorlichting 1s ook helemaal weggegaan. [...] In
de praktyk is nu gebleken dat je gewoon een bureau nodig hebt die Ldit soort] taken op
kan pakken. En of dat nu Katalysator heet of hier in Gromingen NAI..."

Vraag blijft wel waarom het projectbureau geen andere organisaties aanschrijft
voor het landbouwonderdeel en op basis van concurrerende offertes een keuze
maakt. In het Noordwestfriese arrangement is aanwijzing vooraf van zogenaamde
uitvoeringsorganisaties echter gebruikelijk. Deze procedure wordt bijvoorbeeld ook
toegepast voor de cluster Klein maar Sterk waar alleen Doarp en Bedriuw Fryslan
(DBF) een offerte mag indienen en bij het project Scholing en Training dat toevalt
aan de FLD.
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Motief voor deze gesloten aanpak is volgens de latere projectleider van het
LEADER Il-project dat men zo langzamerhand heel goed weet welke clubs de
kennis en ervaring hebben om onderdelen van het programma uit te werken:

Het is gewoon het netwerk dat je hebt, als projectbureau en coordinatiegroep. [..] En
anders informeer je eens bij de persoon die er bij de provincie over gaat.”

Een voormalig medewerker van het projectbureau vertelt verder dat de DBF en
FLD door de provincie zelf zijn opgericht als onderdeel van het Kleine Kernen
Beleid. Door het beéindigen van dit beleid zijn deze intermediairs grotendeels aan-
gewezen op projectsubsidies. De provincie voelt zich volgens hem verantwoorde-
lijk om deze organisaties van genoeg werk te voorzien, zodat ze niet terugvallen op
provinciale subsidies.™

‘Katalysator’ aan de slag

De coérdinatiegroep onderschrjft het voorstel van het projectbureau en nodigt
Katalysator uit om een uitvoeringsplan voor het landbouwonderdeel van het
programma te ontwikkelen. Daarnaast vraagt ze Katalysator een adviesgroep uit de
streek te formeren.

Katalysator begint meteen. Het roept een aantal agrarische ondernemers bij
elkaar om ideeén voor het uitvoeringsplan te spuien. Zij vertegenwoordigen de
sectoren in de streek: akkerbouw, (biologische) tuinbouw, (biologische) melkvee-
houderij en schapenhouderij. Een medewerker van Katalysator licht de andere
overwegingen toe die een rol spelen bij de samenstelling van deze adviesgroep:

Interviewer- Op basis waarvan zijn de mensen van de adviesgroep geselecteerd?
Geinterviewde: .. dat zyn eigenlijk contacten die Katalysator al had. Het zijn voor een
deel bestuurlijk actieven, maar vooral ook mensen die zoiets goed kunnen trekken.
Interviewer: Wat betekent dat?

Geinterviewde: Dat het mensen zin met een brede interesse, die verder kijken dan hun
eigen erf en mensen die creatieve 1deeén hebben of er al mee bezig zijn. Maar ook in staat
21jn dat wit te dragen.”

De selectie van de adviesgroepleden ligt dus niet, zoals aanvankelijk de bedoeling
was, bij de codrdinatiegroep. Ook het voorzitterschap wordt niet vervuld door een
onathankelijk buitenstaander zoals eerder was besloten door de stuurgroep.

Na persoonlijke interviews en cen tweetal brainstormsessies, denkt Katalysator
de li)n te pakken te hebben. Er volgt een uitwerking van sterke en zwakke punten
van het gebied en daaruit voortvloeiend projectvoorstellen. Dit wordt ter beoorde-
ling voorgelegd aan de coérdinatiegroep van het LEADER Il-project. Speerpunten
in het voorstel zijn: toevoegen van waarde’®, de creatie van een afzetstructuur voor
lamsvlees en het uitbouwen van de centrumfunctie biologische productie.

Katalysator volgt in haar voorstel de door de projectorganisatic vastgelegde
indeling van projecten met daaraan gekoppelde budgettaire verdeling. Het meeste
geld gaat op aan de al geintroduceerde investeringsregeling. Verder is een deel van
het budget bedoeld voor kleinschalige, innovatieve projecten van voorlopers. De
resterende middelen gaan op aan uitvoeringskosten.

Verder stelt Katalysator voor gedurende de looptijd van LEADER een aantal
thema’s in concrete projectvoorstellen uit te werken en aan de coordinatiegroep
voor te leggen.”” In deze fase zijn blijkbaar nog niet genoeg projectvoorstellen
gegenereerd om het totale beschikbare budget voor landbouw op te maken.

De medewerker van Katalysator geeft aan dat de projectvoorstellen die de advies-
groep aan de coordinatiegroep voorlegt aan de gebruikelijke LEADER-criteria zijn
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getoetst. Het gaat volgens haar om kleinschaligheid, innovatief vermogen, duur-
zaamheid, economische stimulans en een bijdrage aan de werkgelegenheid. Hoe de
voorgestelde projecten scoren op deze criteria blijkt niet uit het uitvoeringsplan. De
bijdrage aan de werkgelegenheid wordt bijvoorbeeld niet hard gemaakt. Ook het
innovatieve gehalte van investeringen die onder de investeringsregeling vallen 1s
discutabel. Toch is dat meer een kwestie van interpretatie zoals een lid van de
adviesgroep aangeeft:

..wat 1s mnovatie? W1 hebben een KIL-regeling [Kaderinvesteringsregeling, FB] gehad
gericht op innovatie. Die gaf subsidie op kisten voor aardappelbewaring. Er was hier een
ploegje mensen met excursie en die vroegen, wat 1s nou het innovatieve van die kisten,
want in de [Noordoost]polder staan er genoeg van. Toen heb 1k het zo omschreven, het
innovatieve 1s het feit dat ze hier nog niet staan.”

Uit de keuze om het grootste deel van het budget weg te zetten in een brede inves-
teringsregeling’® - aanvankelijk gemaakt door de opstellers van het programma en
gereproduceerd in het uitvoeringsplan van Katalysator - spreekt ook een bepaalde
visie op plattelandsontwikkeling. In deze visie 1s plattelandsontwikkeling een breed
proces van sociaal-economische versterking waaraan in principe zoveel mogelijk
agrarische ondernemers deelnemen. Niet geheel toevallig is dit ook de opvatting
van moederorganisatie FLTO. Specifieke stimulering van een beperkt groepje
voorlopers op het gebied van milieu, verweving of verbreding ligt moeilijk byj de
landbouworganisatie. Een medewerker van de landbouworganisatie licht toe:

Over het algemeen wordt plattelandsvernieuwing toch als i1ets marginaals bekeken en
daarom niet interessant. Een ontwikkeling is pas interessant als het voor alle boeren 1nte-
ressant 1s. Het bedryfstylenverhaal 1s wel geaccepteerd, maar dat wil niet zeggen dat men
er in de belangenbehartiging 1ets mee heeft gedaan Men richt zich nog steeds op één
soort boer en dat 1s de grote melkvechouder.®

In dit licht is de worsteling met het door de EU opgelegde innovatiecriterium
begrijpelijk. Hoewel nnovatie aan de sociaal-economische leefbaarheid van het
gebied kan bijdragen, is dat niet per definitie het geval. In het landbouwdeelarran-
gement vinden betrokkenen een pragmatische oplossing, ze verstrekken geld voor
de versterking van agrarische bedrijven ten dienste van de sociaal-economische
leefbaarheid én ze ondersteunen specifieke projecten gericht op innovatie.

Kritiek uit onverwachte hoek

Behalve het projectbureau beoordeelt ook een provinciaal landbouwambtenaar het
door Katalysator geproduceerde uitvoeringsplan. Hij vindt een aantal projecten
onvoldoende uitgewerkt, terwijl van andere de behoefte niet is aangetoond. Van
fundamenteler aard is de moeite die hij heeft met de vermenging van functics.”
Katalysator namelijk ziet, naast de gevraagde codrdinatie- en ontwikkelingstaken,
ook een rol voor zichzelf in de uitvoering van projecten. De coérdinatiegroep deelt
dit bezwaar. Katalysator werpt tegen dat de belanghebbenden verwachten dat het
bureau betrokken is bij de uitvoering van deze projecten.*

De projectleider en Katalysator vermijden een open confrontatie. Ze steken de
hoofden bij elkaar en komen tot een compromis. Katalysator wordt niet uitgesloten
van uitvoeringstaken. Bij de projecten waarbij vermenging zich voordoet, zal de
projectleider strenger toezicht houden op de inhoudelijke en financiéle gang van
zaken. Deze afspraak gemaakt in klein verband wordt bekrachtigd in de volgende
codrdinatiegroepvergadering.

Deze uitkomst is opmerkelijk, want dit compromis lost het door de landbouw-
ambtenaar en de codrdinatiegroep gesignaleerde probleem niet werkelijk op. Het
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jonge projectbureau Katalysator heeft belang bij projecten waarbij het zelf een deel
van de uitvoering ter hand kan nemen: “projecten waar Katalysator een stuk werk
uit haalt”® zoals een medewerker ze noemt. Door Katalysators faciliterende rol in
de voorbereiding, kan het bovendien de selectie van projecten beinvloeden die in
de codrdinatiegroep aan bod komt.

Het kan ook anders. In het oorspronkelijke plan van aanpak stond de codrdina-
tiegroep een scheiding van codrdinatie en uitvoering voor ogen. Ook andere
gebiedsgerichte projecten in Friesland kennen andere taakverdelingen. Zo bepalen
in WCL-Zuidwest Friesland de initiatiefnemers zelf met welke uitvoerder ze in zee
willen. Er is geen uitbesteding aan één specifieke organisatie vooraf.

Uit de voorgaande gebeurtenissen blijkt dat Katalysator binnen korte tijd cen spil-
positic bezet in het landbouwdeelarrangement. Het ontwikkelt een projectenpro-
gramma, selecteert boeren en tuinders voor de adviesgroep, begeleidt deze groep en
speelt een belangrijke rol in de uitvoering van deze projecten. Verrassend is dat dc
codrdinatiegroep dit toelaat ondanks een aanvankelijk andere insteek. Wederom
weegt de provinciale voorkeur echter zwaarder, ook al 1s er dit maal bij de
provincie inten discussie over de uitgezette koers. In het vervolg zullen we zien
hoe Katalysator de verkregen positie verder invult en of de codrdinatiegroep nog
een rol van betekenis speelt.

Van bloembollen tot Keizerskroon

Na verwerking van de kritische noten van de provinciaal landbouwambtenaar
begint Katalysator met de verdere uitwerking en uitvoering van projecten. Een
bloembollenproject en het al eerder genoemde pootaardappelkistenproject uit het
uitvoeringsplan behoeven zogenaamde Kader Investeringsregelingen.

Deze investeringsregeling is langzamerhand een beproefd beleidsinstrument in
Friesland. De provincie past de regeling in verschillende gebieden en sectoren toe.
Ze wordt bijvoorbeeld toegepast om investeringen van kleine bedrijven in kleine
dorpen te stimuleren. Vanuit provinciale optick is het een succesvol instrument. De
zogeheten “PRIKK-regeling”**resulteerde in de LEADER I periode in extra inves-
teringen en arbeidsplaatsen in de kleine dorpen van de Greidhoeke Noard. Boven-
dien speelt mee dat in de regeling relatief veel subsidiegeld “omgezet” kan worden
(Provinsje Fryslan 1995). In de huidige periode heeft de provincie de regeling dan
ook uitgebreid naar heel Noordwest Friesland en is er een groter budget beschik-
baar gesteld.

Bij de regeling voor aardappelbewaarkisten loopt het meteen storm. Binnen de
kortste keren is het budget overschreven. Katalysator handelt de aanvragen af en
deelt de subsidies toe. Investeren in een bloembollenkraam lijkt voor de Noordwest
Friese akkerbouwers echter een brug te ver. Ondanks de forse premie wordt er
nauwelijks gebruik gemaakt van de regeling.

Naast de uitvoering van de Kader Investeringsregeling probeert Katalysator ook
nieuwe projecten te generercn. De projecten uit het Uitvoeringsplan dekken name-
lijk maar een deel van het voor landbouw beschikbare budget. Bovendien is er door
de tegenvallende declname aan de bloembollenregeling extra financiéle ruimte
ontstaan,

Eerst wendt het projectbureau zich tot de adviesgroep. Nieuwe ideeén zijn echter
schaars of voldoen niet aan de criteria. Gelukkig heeft Katalysator zelf, door haar
adviseringsactiviteiten in het gebied, een aantal projectideeén opgepikt. Ook de
vakgroep Akkerbouw van de FLTO is een waardevolle bron. Doordat de land-
bouwvertegenwoordiger uit de codrdinatiegroep ook in de adviesgroep en de vak-
groep zit, zijn de lijnen kort. Hij vertelt over de oorsprong van het project druppel-
irrigatie:
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Druppelimgatie [...] dat is in plaats van bovengronds beregenen, om water te besparen.
[Het] heeft 1ets met bruinrot en met schurft te maken [.. ]. Dat zin dingen die bespreek je
dan eerst een paar keer in de vakgroep, en dan zeggen we, we moeten eigenlijk die kant
uit. Nou dan tast je dat een beetje af en dan betrek je Katalysator er bij - want Katalysator
[- -] die 1s redelyk ingevoerd in alle subsidiemogelijkheden [ .] - en dan zeg je tegen
Katalysator, eigenlijjk moet er een project omheen getimmerd worden, dat het wat
structuur kriygt, dat er wat garanties zijn, en een beetje steun .... En op die manier maakt
Katalysator dan een voorstel om 1ets uit het LEADERpotje mee te nemen. Dat is een
beetje de lyn, die 1k een paar keer heb meegemaakt.*

De initiérende rol van de adviesgroep blijkt in deze fase dus gening. Nieuwe pro-
jectideeén zoals druppelirrigatie, maar ook de teelt van Kcizerskroon en kwaliteits-
borging in de melkveehouderij ontstaan elders en worden vervolgens ter goedkeu-
ring aan de adviesgroepleden voorgelegd. De projectleider van LEADER II
Noordwest Friesland becommentarieert:

Het is eigenlijk zo dat Katalysator het meeste bedenkt en dat de adviesgroep als het ware
als een soort klankbordgroep wordt bekeken. Wat mij betreft zou [.. ] zo’n adviesgroep
wel wat meer imtigrend mogen zijn

Als we kijken naar de inhoud van de diverse landbouwprojecten die de revue zijn
gepasseerd, dan springt het puur sectorale karakter meteen n het oog. De insteek
van de programma-opstellers dat binnen de landbouwcluster hoofdzakelyk land-
bouwprojecten aan bod moeten komen wordt regelrecht gereproduceerd. Toch is
die sectorale insteek opmerkelijk omdat horizontalc integratie sinds de hervorming
van de Structuurfondsen stevig verankerd 1s in het plattclandsontwikkclingsbeleid.

Dit uitgangspunt wordt in Noordwest Friesland echter op eigen wijze vertaald.
De integraliteit blijkt volgens de projectleider niet zozeer wit de afzonderlijke
projecten, maar vooral uit het totale programma dat ecn groot aantal verschillende
sectoren en activiteiten omvat. Vergeleken met vrocger, toen plattelandsontwikke-
ling vrijwel synoniem was aan landbouwontwikkeling, is de Noordwestfriese
aanpak inderdaad breder. Als het echter gaat om samenwerking of arrangementen
tussen sectoren, waarbij activiteiten elkaar versterken, dan scoort het Noordwest
Friese programma minder goed. Het omvat geen aanpak, visie en relatief weinig
prOJectenx gericht op deze verdergaande vorm van integratic.

Ocok in de uitvoering van het programma komt samenwerking tussen deelclus-
ters van projecten nauwelijks tot stand. Binnen de adviesgroep van Katalysator
werken vertegenwoordigers van verschillende land- en tuinbouwsectoren welis-
waar samen, maar interactie met nict-landbouwvertegenwoordigers in dc idee- en
projectontwikkelingsfase vindt niet plaats. De verschillende uitvocringsorganisaties
overleggen wel tweemaal per jaar, maar de nadruk ligt daar sterk op witwisseling
van ervaringen en minder op gezamenlijke initiatieven. Het 1s gezien deze gang van
zaken derhalve miet verwonderlijk dat nieuwe projecten in de landbouwcluster in de
loop van de tijd sterk sectoraal worden ingevuld.

Het akkoord van de coordinatiegroep

In de loop van de effectieve projectperiode worden alle nieuwe projecten aan de
codrdinatiegroep voorgelegd. Katalysator levert de voorstellen kant en klaar aan
met een bijgevoegd advies van de adviesgroep. In principe kan dit een negatief
advies zijn. In de praktijk komt dat nooit voor, want het project is dan al eerder
geschrapt.
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Ook de projectleider van het LEADER II-project schrijft nog een advics bij het
projectvoorstel voordat de codrdinatiegroep zich erover buigt. De cofinanciering is
dan al verzekerd meldt een medewerker van de provincie:

Het project kan niet in de stuurgroep aan de orde komen als er no§ allerler onzekerheden
en gaten zijn. Dat voorwerk zeg maar, moet goed gedaan worden ®

De vertegenwoordiger van de landbouw in de codrdinatiegroep, die tevens in de
adviesgroep van Katalysator zit, licht de besluitvorming verder toe:

Nou dan zeggen we dat 1s landbouw [en] er zyn zes burgemeesters die vinden dat alle-
maal wel best Dus dan moet je al een hele scherpe hebben, die er vragen over stelt,
anders passeert het geruisloos en dan zijn we akkoord. Maar als er wel vragen over zin,
moet 1k ze eigenlyk kunnen beantwoorden Tenmunste, ik vind dat ik [zo’n project] moet
kunnen verdedigen.”

De landbouwvertegenwoordiger zet zijn sectorale kennis zonodig in om cen posi-
tief besluit te krijgen, maar dat is zelden nodig. Een burgemeester geeft toe dat de
betrokkenheid van de gemeenten bij de clusters, zowel Landbouw als Klein maar
Sterk™, inderdaad minder is omdat het vooral ondernemingen zijn die van de voor-
gestelde projecten profiteren’’. Bovendien betalen de gemeenten niet mee aan de
landbouwprojecten.

De landbouwvertegenwoordiger vermoedt ook een dicpere oorzaak van de
geringe deelname van de burgemeesters aan dc discussies over de landbouw:

Als je 1n zo’n gezelschap zit, dan word je er wel eens op gewezen, dat je [als landbouw]
qua belang in de economie, grofweg slechts 10% vertegenwoordigt. En in mijn dagelyks
gedachtewereldje maakt landbouw wel 80% uit, als het geen 100% 1s Vooral als je vlak-
bij Harlingen zit, dan zyn de zeehaven en een paar grote industrieen en het toerisme naar
Terschelling toe [belangrijk] Dan komt landbouw - ze hebben musschien op het
gemeentehuis wel iemand die het woord kan schrijven, maar daar blyft het ook by - op
de laatste plaats. Dat 1s in deze gemeente [het Bildt, FB] wel anders, omdat deze sterk
agrarisch georienteerd is. En in Bolsward 1s het weer wat minder, dat 1s toch ook weer
wat toenistischer en wat groter...*2

Door de verkokering in de codrdinatiegroep vinden de belangrijkste afwegingen
elders plaats: in de adviesgroep van Katalysator, waar sectorale vertegenwoordigers
zich over de landbouwvoorstellen buigen, in bilaterale contacten met cofinanciers
en bi) de FLTO. De landbouwvertegenwoordiger in de codrdinatiegroep is bij
meerdere besluitvormingsrondes betrokken en heeft daardoor een sterke positie. Hij
kan projecten inbrengen in de adviesgroep, is betrokken bij de opstelling van
adviezen, kan over projecten besluiten in de codrdinatiegroep en mag de voortgang
bewaken.

Een vergelijkbare machtspositic hebben de burgemeesters bij projecten waaraan
hun gemeente deelneemt. Bovendien kunnen ze op basis van hun cofinanciering de
inhoud en het doorgaan van projecten direct beinvloeden, zoals we hebben gezien
bij het vaarwegenproject. Dit middel ontbeert de landbouwvertegenwoordiger,
omdat hij niet beschikt over ‘eigen middelen’. De bijdrage van individuele boeren
wordt pas duidelijk als ze deelnemen aan projecten of investeringsregelingen.

In schril contrast met de geschetste positic van de gemeenten en de landbouw,
staat de positie van de twee vertegenwoordigers van dorpsbelangen uit de codrdi-
natiegroep. Zij steken geen eigen geld in het programma en nemen aan geen enkel
voortraject deel. Dus bij de codrdinatiegroepvergadering krijgen zij voor de eerste
keer projectvoorstellen onder ogen. Volgens één van hen maakt dit het leveren van
een goede inbreng erg lastig.”’ Desondanks roemt de eindevaluatie van LEADER 11
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de grote betrokkenheid van de uiteenlopende deelnemers bij de besluitvorming in
de coordinatiegroep.™

Geen terugkoppeling

Nadat de besluitvorming in de codrdinatiegroep is afgerond gaat er een formeel
advies naar de provincie die vervolgens ecn beschikking afgeeft. Waar de provincie
bi) de vormgeving van het landbouwdeelarrangement sterk stuurde, ncemt de
provincie de adviezen van de codrdinatiegroep nu in de regel over. De formelc
eindverantwoordelijkheid van de provincie leidt in deze fase niet tot inhoudelijke
of procesmatige sturing.

Terugkoppeling van de genomen besluiten door de landbouwvertegenwoordiger
naar zijn ‘achterban’ vindt niet plaats. In de Vakgroep Akkerbouw van de FLTO
pikt hij zo veel mogelijk ideeén op, maar hij voelt zich niet verplicht daarover terug
te rapporteren. Bovendien, zo geeft hij aan, “zo belangrijk is LEADER nu ook weer
niet”. *> Rapportage over de met LEADER-geld gefinancierde landbouwprojecten
in het gewestelijk Landbouwblad volstaat. Ook in de horizontale bestuurlijke
organen van de FLTO, zoals de regionale kringbesturen en het hoofdbestuur, is
LEADER geen punt op de agenda.

Dit gebrek aan terugkoppeling is opmerkelijk omdat de voormalige stuurgroep
juist werd uitgebreid om het draagvlak voor LEADER in de streek te vergroten. Dit
lijkt echter lastig als vertegenwoordigers van de streek vooral op persoonlijke titel
deelnemen aan de besluitvorming en daarover geen verantwoording afleggen. Een
burgemeester bevestigt dat het draagvlak voor de standpuntbepaling van de verte-
genwoordigers van de sectoren en de dorpsbelangen op zijn minst onduidelijk is:

Interviewer: Hoe zit het met de bcoogde meerwaarde van de samenwerking met verte-
genwoordigers van de landbouw en de kleine dorpen?

Geinterviewde: Ja, dat komt 1n de praktijk niet echt tot ontwikkeling. Ik vraag me ook af
of die doelstelling niet te ambitieus 1s Er moet een vertegenwoordiger van de dorps-
belangen in, nou er zijn in het gebied 50 dorpsbelangen en die weten niet eens dat hy er
zit. En hij kent die dorpsbelangen niet. En hoe kan je dan verwachten...Ja, in de uitvoe-
rng van het LEADER-programma moct je zorgen dat je een aantal keren naar buiten
gaat, de dorpsbelangen 1n ieder geval laat weten wat er gebeurt en wat de mogelyjkheden
zyn.

Interviewer Die structuur hebben ze ook niet, bij de landbouw zou dat eventueel...?
Geinterviewde. Ja, maar ook by de landbouw werkt het niet zo Er zit ecn boer, en die
praat met name mee als er projecten binnen de landbouwcluster aan de orde zyn. Het 1s
niet zo dat de landbouworganisaties zich er by betrokken voelen. Laat staan dat boeren
nee, zo werkt het niet. **

De voorzitter van de codrdinatiegroep oordeelt anders”’. Hij vindt dat, vergeleken
met het leefbaarheidsproject, de betrokkenheid van de streek sterk 1s verbeterd. De
uitbreiding van de codrdinatiegroep heeft daartoe bijgedragen. Maar tussen de
regels door erkent ook hij dat terugkoppeling van informatie uit de coérdinatie-
groep door de vertegenwoordigers niet vanzelf gaat. Een grote manifestatie in het
voorjaar van 1998, waarbij het LEADER II pro_gcct aan de streek werd gepresen-
teerd kwam volgens hem aan dit tekort tegemoet.”

Het discutabele draagvlak in de landbouw voor het LEADER-project is overigens
niet alleen te wijten aan dc eerder overeengekomen representatieregel. De positie-
bepaling van de FLTO in de plattelandsbeleidsarena speelt ook een rol. De
organisatie draait weliswaar mee in verschillende gebiedsgerichte projecten, maar
heeft geen strategische visie op plattelandsontwikkeling waaraan de verschillende
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landbouwvertegenwoordigers in de nicuwe regionale bestuurlijke structuren hun
standpunten kunnen ontlenen of toetsen. Een FLTO-medewerker licht toe:

Bestuurlijk is er geen visie op plattelandsontwikkeling of de landbouw 1n de toekomst.
Men reageert op acute problemen, dat 1s de lyn. En zo’n visie als LTO-landelijk dan
maakt voor de Groene Ruimte, nou ja, dat wordt voor kennisgeving aangenomen en men
gaat over tot de orde van de dag. Maar dat wil niet zeggen dat men er niets meedoet als er
geld te krijgen 1s [...] Dus er 1s wel van alles aan de gang, maar dat zit meer by personen
en individuele projecten dan dat het gebaseerd is op een bestuurlijke visie.”

Mede hierom gebruikt de FLTO de LEADER-co6rdinatiegroep niet als forum om
bijvoorbeeld generieke regelgeving ter discussie te stellen, zoals in veel andere
gebiedsgerichte projecten gebruikelijk is. De beleidsomgeving is, zoals al eerder
opgemerkt, geen onderwerp op de agenda en de verschillende partners doen hier
ook geen moeite voor. Zij zien LEADER vooral als een geldpotje en zijn tevreden
met de projecten die, binnen de marges van het bestaande beleid, worden gehono-
reerd.

542 Analyse

In dc vorige paragraaf wierp 1k de vraag op of de formele vermeuwingen in het
regionale arrangement ook leiden tot anderc praktijken. De gang van zaken rond de
vaarweg stemde weinig hoopvol. Deels werd dit in verband gebracht met de oor-
sprong van het project die dateert van ver voor de transformatie van het arrange-
ment. Hierdoor waren cerder geconstrucerde spelregels en machtsposities bepalend.
Een andere verklaring betrof de overeenstemming over de vernieuwingen. Gecon-
stateerd werd dat deze vooral berustte op strategische congruentie tussen de belang-
rijkste actoren wat de stabiliteit van de afspraken niet bevorderde.

Wat leren de gebeurtenissen rond de landbouwcluster? Worden de afgesproken
vernicuwingen in inhoud en organisatie van het beleidsarrangement verder uitge-
hold of juist verstevigd? Of gencreert de interactie rond de landbouwcluster nieuwe
coalities, regels en hulpbronnen?

We zagen Katalysator in 1eder geval als belangrijke nieuwe actor toetreden in
het centrum van het arrangement. Ook de boeren en tuinders uit de adviesgroep
landbouw treden toe, al blijven zi) meer op de achtergrond. Het codrdinatiegroeplid
voor de landbouw behoorde al tot de coalitie van besluitvormers maar maakt die rol
nu ook echt waar. Katalysator, het codrdinatiegroeplid landbouw en de adviesgroep
vormen samen een krachtige coalitie, wegens hun gezamenlijke betrokkenheid van
projectinitiatief tot en met de uitvoering.

De al eerder geconstrueerde spelregel over de uitbesteding van projectontwik-
keling wordt rond de landbouwcluster gereproduceerd, al leek het daar aanvanke-
lijk niet op. De gebeurtenissen leren bovendien dat de regel nog twee extra dimen-
sies hecft. Zo werken provinciale uitvoeringsorganisaties niet alleen bepaalde
programma-onderdelen uit. Ze mogen deze, onder voorwaarden, ook zelf nitvoeren.
Ook wordt per onderdeel slechts één organisatie uitgenodigd om een offerte in te
dienen. Deze selecticve werkwijze wortelt 1in het cerder gevoerde provinciale
plattelandsbeleid.

Ook de beperkte taakopvatting van de codrdinatiegroep over de beleidsbein-
vloeding wordt rond de landbouwcluster bevestigd. Ondanks gesignaleerde knel-
punten met landbouwmilieuregelgeving en Europees landbouwbeleid verschijnen
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deze niet op de agenda. De coordinatiegroep beperkt zich aldus tot beoordeling van
projectvoorstellen en bewaking van de uitvoering.

Een vernieuwende spelregel die, net als bij de vaarweg overigens, niet echt vat
krijgt op de projectontwikkeling is de beoogde integrale aanpak. Besloten wordt
om in de landbouwcluster vooral echte landbouwprojecten een kans te geven.
Hoewel een paar andere projecten uit het programma wel integraal zijn, lijkt
‘multisectoraal’ toch een juistere typering van de Noordwest Friese aanpak

Andere spelregels die geen gevolg krijgen en daardoor definitief op de achter-
grond verdwijnen gaan over de samenstelling en taak van de adviesgroepen. Zo
krijgt de adviesgroep landbouw geen onathankelijk voorzitter, is de groep stevig
ingebed bij Katalysator en krijgt ze een veel minder zware taak dan aanvankelijk
beoogt.

De rond het vaarwegenproject geintroduceerde spelregel ‘wie betaalt, bepaalt’ 1s
bij de landbouwcluster minder dominant. Hoewel de landbouw als sector het
meeste bijdraagt, kan de landbouwvertegenwoordiger in de projectformulerings-
fase niet schermen met een ‘eigen’ bijdrage. Daarentegen verklaart de regel wel de
afzijdigheid van de gemeenten. Zij betalen niet mee aan de landbouwprojecten en
onthouden zich grotendeels van commentaar. Behalve met deze spelregel heeft dit
overigens ook te maken met een gebrek aan kennis en de invulling van het centrale
beleidsthema, waarover verderop meer.

Een belangrijke nieuwe Aulpbron en ‘onbedoeld gevolg’ van het besluitvor-
mingsproces 1s de cumulatie van taken bij Katalysator. Hocwel deze organisatie
geen formele besluitvormingsmacht heeft, die ligt immers bij de codrdinatiegroep,
verwerft ze toch een belangrijke positie in het arrangement. De landbouwverte-
genwoordiger mobiliseert verder zijn sectorale kennis en meervoudige betrokken-
heid als hulpbronnen en kan daardoor veel invloed uitocfenen op de besluitvorming
over landbouwprojecten.

De provincie consolideert haar machtspositie, die zoals we eerder zagen berust
op het in haar gestelde vertrouwen en haar rol in het los krijgen van externe
publieke middelen voor plattelandsontwikkeling in het gebied. In het enige zicht-
bare conflict rond de landbouwcluster, de uitbestedingskwestie, trckken de pro-
vinciale initiatiefnemers aan het langste eind. Toch leert deze gebeurtenis ook dat
de provincie niet altijd met é¢én stem spreekt.

De hulpbron ‘draagvlak onder de bevolking’ wordt ook gereproduceerd. De
adviesgroep en de landbouwvertegenwoordiger in de codrdinatiegrocp mocten hier-
voor zorgen al doet het gebrek aan terugkoppeling hieraan wel de nodige afbreuk.

De invulling van het dominante beleidsthema ‘verbetering van de leefbaarheid’
houdt rond de landbouwcluster stand en krijgt verdere uitwerking. Zo wordt duide-
lijk dat de landbouw in de gewenste economische structuurversterking een
bescheiden rol speelt. Verder blijkt dat de relatie tussen economische structuur-
versterking en het thema ‘innovatie’ dat de Commissie promoot, niet eenduidig is.
De landbouwdeelnemers zien plattelandsontwikkeling als breed proces van sociaal-
economische versterking waarvan in principe zoveel mogelijk agrarische
ondememers profiteren. Met innovatie hebben zij veel minder op, omdat het veel
selectiever is. Strategische congruentie wordt bereikt door verdeling van het
beschikbare budget over enerzijds meer algemene versterking van agrarische
bedrijven en anderzijds het ondersteunen en stimuleren van specifieke innovatieve
projecten.

Al met al ontstaat rond de landbouwcluster een gemengd beeld van vernieuwing.
Veel meer dan rond de vaarweg structureren de bewust doorgevoerde veran-
deringen in het beleidsarrangement de besluitvorming over de landbouwcluster.
Ook sommige regels die rond de vaarweg in zwang raakten, zijn blijvertjes. Het
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besluitvormingsproces over de landbouwprojecten levert echter ook nieuwe, ‘onbe-
doelde’ gevolgen op, dic mogclijk belangrijk ziyn voor toekomstige besluitvor-
mingspraktijken in Noordwest Friesland, rond projecten of anderszins. Op dit soort
lange termijn effecten kom ik in hoofdstuk 8 nog terug. Nu verplaatst het verhaal
zich naar het nationale beleidsniveau waar de ontwikkelingen evenmin stil stonden.

5.5 Anticiperen op de toekomst

Projecten voor kleine vaarwegen, landbouwontwikkeling en het cultuurtoerisme -
voortkomend uit het regionale beleidsarrangement - beogen de bevordering van de
sociaal-economische ontwikkeling van het Noordwest Friese platteland. De
effecten zijn echter pas op de langere termijn zichtbaar. De betrokkenen verwach-
ten geen wonderen: de één noemt de voorgenomen of in uitvoering zijnde projecten
een “impulsje”'™, een ander ziet ze als “iets wat aanvullend 1s™™"'. Men is het er
over cens dat andere beleidskaders, externe trends en ontwikkelingen minstens zo
belangrijk zyn voor de leefbaarheid van het Noordwest Friese platteland en dat het
arrangement hieraan weinig verandert. Toch wil geen van de betrokkenen de tot
stand gekomen regionale samenwerkingsrelaties én de financiéle hulpbronnen
waarop die rusten kwijt. Steeds sterker dringt het besef door dat LEADER meer 1s
dan ecn geldpotje, omdat het waardevolle nieuwe werkwijzen en partnerschappen
heeft geintroducecrd dic steviger verankerd moeten raken.

Halverwege de looptijd van het project wendt men de blik dan ook voorzichtig
naar de toekomst. Wat zal er na afloop van LEADER 11 gebeuren met het regionale
beleidsarrangement? Komt er een LEADER III en zo ja kan Noordwest Friesland
daar dan weer van profiteren? De antwoorden op deze vragen komen op andere
schaalniveaus tot stand. Op Europees niveau maakt de eventuele voortzetting van
LEADER deel uit van de onderhandelingen over Agenda 2000, het Commissie-
voorstel voor de toekomst van de EU. Maar ook op nationaal niveau is er werk aan
de winkel voor degenen die het LEADER-initiatief voor Noordwest Friesland wil-
len behouden, zo zal vit de volgende gebeurtenissen blijken.

5.5.1 Procesbeschrijving

LNV herondekt LEADER

Op 19 maart 1998 vindt in Amersfoort een bijzondere bespreking plaats. De
vertegenwoordigers van de vier Nederlandse LEADER ll-projecten, verenigd 1n het
LEADER-netwerk Nederland'®, zin door de directic Groene Ruimte en Recreatie
(GRR) van het ministerie van LNV bijeen geroepen om hun ervaringen met platte-
landsontwikkeling met het ministerie te delen. Op de agenda staat onder meer:
“inventarisatie van de mogelijkheden en beperkingen met betrekking tot de uitvoe-
ring van LEADER”, “de relatie tussen plattelandsvernieuwing en LEADER” e¢n “de
toekomst van LEADER”.'®

Een opmerkelijke gebeurtenis omdat uit het voorgaande is gebleken dat het minis-
terie van LNV slechts beperkt betrokken was bij het plattelandsontwikkelings-
proces in Noordwest Fricsland. Alleen op het moment van aanwijzing van het S5b-
gebied was de stellingname het ministerie doorslaggevend, daama was zijn rol
vrijwel uitgespeeld. Een bewuste keuze, gebaseerd op elders liggende beleidspriori-
teiten, zoals we hebben gezien.

Wel toetst LNV op nationaal niveau de ingediende regionale LEADER-
programma’s aan de EU-verordeningen, voordat ze de programma’s doorstuurt
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naar Brussel. Verder zit LNV-Noord in het Comité van Toezicht, belast met
controle op de implementatie van het Sb-programma en de voortgang van
LEADER Noordwest Friesland. Inhoudelijke sturing is echter ook daar niet aan de
orde vertelt de LNV-vertegenwoordiger:

...in het Comité van Toezicht komen de cijfers van LEADER aan bod en dan praat je
over de voortgang. En dan 1s myn inbreng: zitten ze ongeveer op schema, putten ze de
middelen uit, gaan ze er niet over heen. .Dat is dus op hoofdlynen volgen of ze niet
buiten hun boekje raken. Maar inhoudelyk over projecten meepraten, [dat doe 1k miet].
Want ik heb destijds ook niet gekozen om mee te praten over de inhoud van het pro-
gramma dus wil 1k nu ook geen inhoudelyke invloed uitoefenen. Meestal 1s het gewoon
een kwestie van goh, wat een leuke projecten.'™

Ook op Europees niveau, waar het LEADER-initiatief 1s ontwikkeld, de definitieve
goedkeuring van regionale programma’s plaatsvindt en over voortzetting wordt
besloten, speelt LNV een bescheiden rol. Een medewerker van de Directie
Landbouw van het ministerie licht toe:

LEADER onttrekt zich aan allerler besluitvorming [op EU-niveau] omdat het een com-
munautairr imtatief 1s wat volledig op mitiatief van de Commussie wordt uitgevoerd
[lets] waar wij als LNV ook niet zoveel direct profijt van hebben omdat de regio er zelf
voor verantwoordelyk 1s. De rol van LNV bestaat voornamelyk wit helpen in Brussel,
zeker toen het net gestart was. Als er een beschikking komt voor cen programma dan
wordt die altijd naar LNV gestuurd en sturen wij die door. Wiy zijn meer faciliterend.'”®

De bijeenkomst in Amersfoort maakt aan deze afstandelykheid ecn eind. Wat is de
reden voor de plotselinge herontdekking van LEADER door het ministerie? Ecn
aantal contextuele ontwikkelingen speelt daarbyj een rol.

Context: plattelandsvernieuwing en Agenda 2000

Op de eerste plaats heeft de hernieuwde belangstelling voor LEADER te maken
met veranderingen in het eigen LNV-beleid. In 1994 verschijnt het concept platte-
landsvernieuwing in het regeerakkoord. De directie GRR krijgt ecn belangrijke
taak in de uitwerking van dit beleidsthema en coérdincert op nationaal niveau de
activiteiten van anderc betrokken overheidsorganen.

Plattelandsvernieuwing (PLV) is gericht op sociaal-economische versterking van
het landelijk gebied middels een bestuurlijk verieuwende werkwijze, zo blijkt al
snel. De aanpak komt volgens het ministerie neer op het versterken van het zelf-
organiserend vermogen van regio’s. Hiertoe moet er ruimte komen voor regionaal
maatwerk, aansluiting worden gezocht bij het elan van de bewoncrs en gebruikers
van het landelijk gebied en moeten ongewenste belemmeringen voor regionale
initiatieven zoveel mogelijk worden weggenomen (ERM Nederland en ETC
Netherlands 1998).

Ondanks de op onderdelen afwijkende terminologie vertonen doel en aanpak van
plattelandsvernieuwing opvallend veel gelijkenis met de LEADER-filosofie. Ook
LEADER is immers gericht op sociaal-economische versterking, lokale parti-
cipatie, publiek-privaat partnerschap en een gebiedsgerichte, integrale aanpak.
Toch blijft de toenadering nog vier jaar uit. Een tussenevaluatie van het PLV-beleid
(ERM Nederland en ETC Netherlands 1998) zet de directie GRR uiteindelijk op
het LEADER-spoor. Meerdere keren beschrijft het rapport het Europese initiatief
namelijk als wenkend perspectief voor het Nederlandse plattelandsvermeuwings-
beleid. Ook doen de opstellers concrete aanbevelingen om de resultaten van dit
beleid te verankeren.



114 Laveren tussen regio’s en regels

De noodzaak hiertoe stijgt als in datzelfde jaar de toekomst van PLV als natio-
naal beleidsthema op de tocht komt te staan. De directie GRR wil het beleidsthema
en de eigen codrdinerende rol echter behouden en denkt de aanbevelingen uit de
tussenevaluatie daarvoor te kunnen benutten.'® Brainstormsessies met ervarings-
deskundigen, zoals de bijeenkomst met het nationale LEADER-netwerk in Amers-
foort, passen in deze strategie.

Op de tweede plaats is de herontdekking ingegeven door de toegenomen kans op
een vervolg op LEADER II. In Agenda 2000, het pakket voorstellen van de Euro-
pese Commissie over de toekomst van de EU, worden ingrijpende wijzigingen in
het structuurbeleid van de EU voorgesteld (zie ook: hoofdstuk 4 en 8§). Zo wil de
Europese Commissie het aantal doelstellingen terugbrengen van zes naar drie,
waardoor de oude doelstelling 5b vervalt. Ook het aantal communautaire initiatie-
ven wordt fors gereduceerd. LEADER ontspringt deze dans, zo is de verwachting,
maar moet wel veranderen. Zo wordt LEADER in principe toepasbaar in alle plat-
telandsregio’s van de EU. Ook Nederland ondersteunt dit voorstel zoals de
onderhandelaar namens LNV aangeeft:

We hcebben ingebracht dat we voor een voortzetting van LEADER zyn {En] we zyn er
voorstander van dat het wordt losgekoppeld van de doclstellingsgebieden omdat wij wel
zien aankomen dat - kik Nederland 1s rijk en Nederland doet het sociaal-economisch
goed - je heel lastig op de kaart komt [...] Vanuit die optiek is het wel handig om er voor
te zorgen dat de communautaire mitiatieven, losgekoppeld zijn van de doelstellingsgebie-
den. Dan kun je er meer mee 1 Nederland.'”’

De mogelijke verbreding van het LEADER-initiatief naar andere regio’s in
Nederland is voor LNV extra reden om de toekomstige rol van LEADER en de
relatie met het eigen plattelandsvernieuwingsbeleid serieus te heroverwegen.
Inzicht in de ervaringen van de LEADER-groepen is daarvoor onontbeerlijk. Al
was het maar omdat het EU-voorstel aangeeft dat de lidstaat verantwoordelijk is
voor de selectie van lokale actiegroepen die voor LEADER in aanmerking
komen.'®

Noordwestfriese reactie

De liefde kan echter niet van één kant komen. Tot nu toe hebben de actoren in de
Noordwestfriese coalitie nauwelijks geleden onder de afstandelijkheid van LNV.
Sterker nog, de relatieve autonomie werd als een belangrijk voordeel gezien want
wie niet betaalt, bemoeit zich ook met met de inhoud. Voor de nationale cofinan-
ciering kon men verder putten uit ISP-middelen waarover de provincie veel zeg-
genschap heeft. Ook het LEADER-richtsnoer blijkt flexibel. Van LNV verwachten
sommige betrokkenen minder flexibiliteit. ‘Bewijs’ hiervoor is de gedetailleerde
bemoeienis van LNV bij de uitvoering van haar eigen regelingen voor plattelands-
vernieuwing, het zogenaamde Stimuleringskader.

Een burgemeester uit de codrdinatiegroep ziet bovendien inhoudelyke spanning
tussen het integrale karakter van het LEADER-initiatief en de dominante sector-
doelstellingen van LNV die niet zijn verdwenen met de introductie van het nieuwe
beleidsthema plattelandsvernieuwing:

Als 1k het heel scherp wil formuleren dan kun je constateren dat én nationaal én provin-
ciaal als er meuw beleid wordt geéntameerd onder de redelijk populaire noemer van
plattelandsvernieuwing, dat haast bij verborgen agenda, dit beleid aangegrepen wordt om
sectordoelstellingen te beretken. Wat helemaal niet overeen hoeft te komen met het inte-
grale beleid gericht op versterking en vnallserm(% van plattelandsgebieden die te kampen
hebben met een teruglopende werkgelegenheid !
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De provinciaal betrokkenen bij) LEADER Il Noordwest Friesland drijven de ge-
noemde inhoudelijke en organisatorische tegenstellingen in 1998 liever niet op de
spits. Een van hen ziet juist een wending ten goede in de verhouding met het rijk:

LEADER was gewoon voor het rjk [...] een beetje een randverschynsel Een paar
gebiedjes 1n het noorden waar een LEADER programma draait 1s politiek ook niet erg
interessant, zou je kunnen zeggen. Dus we hebben altijd het gevoel gehad, hoewel het
onder het departement van LNV valt, dat we vrij rechtstreeks zaken doen met Europa.
[...] Dat is allemaal wel een beetje veranderd nu het rijk zich met plattelandsvernieuwing
weer stevig 1s gaan profileren [. .] en LEADER en plattelandsvernieuwing elkaar ook
steeds meer beginnen te raken. En zeker in de sfeer van LEADER III heeft het ryk een
toenemende belangstelling.''°

Een ander geeft aan dat de aanvankelijke afstandelijkheid van LNV ook als teken
van vertrouwen in de regionale betrokkenen kan worden uitgelegd."’

De recentelijke herontdekking van het LEADER-initiatief door LNV moet
daarom vooral als kans worden aangegrepen. Eens te meer omdat de einddatum
met rasse schreden nadert en de opvolging van LEADER II nog punt van onder-
handeling is. Bovendien is het onzeker of Noordwest Friesland daarop aanspraak
kan maken. Wel is al duidelijk dat LNV een sleutelrol gaat vervullen in de verde-
ling van Brusselse gelden. Het is daarom zaak de banden met het ministerie aan te
halen en al vast regionale wensen neer te leggen. En mocht Noordwest Friesland
uitgesloten worden van Brusselse gelden, dan komt LNV sowieso als cxterne
financier voor plattelandsontwikkeling prominent in beeld. Ook dan is het nuttig de
regionale opvattingen, gebaseerd op de ervaringen met LEADER II, 1n het beleid
van het ministerie tc integreren. Kortom, een strategie van vermijding, zoals in het
verleden is gevolgd, zal naar de tockomst toe niet lonen. Het volgende interview-
fragment met een provinciaal ambtenaar 1llustreert deze veranderde opstelling:

Interviewer: Als ik kijk naar het PLV-beleid van het Ministerie van LNV, dan Ikt het
alsof ze nauwelyjks gekeken hebben naar wat er in LEADER 1s ontwikkeld?
Geinterviewde: Dat 1s ook zo. ...via onze plattelandsinsteek [ . ] zyn die lyynen nu inmid-
dels wel aangehaald. En via die lijnen leveren we nu ook de regionale inbreng in die
kaders. Er vindt nu een hele goede afstemming plaats '

De bijeenkomst in Amersfoort is een belangrijke gelegenheid om dc regionale
ideeén in te brengen. Middels een ‘quick scan’ laten de vier gebieden hun resulta-
ten met LEADER II zien. Bovendien presenteren ze een gezamenlijk wensenlijstje
voor LEADER II1.'"> Met name dit lijstje is intcressant omdat het dc verschillen
tussen de LNV-aanpak in het plattelandsvernieuwingsbelcid en de LEADER-
aanpak genadeloos blootlegt.

Het Nederlandse LEADER-netwerk stelt bijvoorbeeld dat rijk, provincie en
gemeenten vooraf de cofinanciering van regionale programma’s moeten vastleg-
gen. Dus geen aanpak met een tendersysteem voor losse projecten, zoals gebruikt
in het Stimuleringskader. ‘Bottom up’ betekent volgens het LEADER-netwerk-
“Vanuit de streek projecten laten opborrelen die passen binnen het programma™''*.
Beslissingsbevoegdheid moet in LEADER III liggen bij een regionale stuurgroep
terwijl de provincie de eindverantwoordelijkheid houdt. Ook dit wijkt af van het
Stimuleringskader, waar een landelijk opererende commissie van deskundigen
beslist over projectaanvragen. Ook wil het LEADER-netwerk geen smalle benade-
ring van het subsidiecriterium innovatie in LEADER III. Het stelt: “Bedrijven
moeten vernieuwend bezig zijn, maar keuzes voor de toekomst moeten door onder-
nemers zelf genomen worden Niet alles hoeft innovatief te zijn.”'"*
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Tenslotte vindt het LEADER-netwerk dat alle plattelandsgebieden in Nederland
in principe in aanmerking moeten komen voor Brusselse of nationale gelden. De
koppeling van LEADER aan de huidige doelstellingsregio’s moet worden losgela-
ten.

De ervaringen en opmerkingen van het LEADER-netwerk vinden een gewillig oor
bij de directie GRR. Het Stimuleringskader ligt stevig onder vuur cn het lijkt
welnig zinvol dit als model voor de nicuwe LEADER Ill-aanpak te nemen. De
opmerkingen van het LEADER-netwerk sluitcn bovendien aan op LNV-ervaringen
met ‘eigen’ groen gebiedsgericht beleid. Veel concrete resultaten levert de bijeen-
komst echter nog niet op. Daarvoor is nog meer overleg en uitwisseling nodig.
Belangrijk voor nu is dat de wederzijdsc athankelijkheid wordt erkend cn de
banden zijn aangehaald. In hoofdstuk 8 ga ik verder in op de veranderingen in
nationale beleidspraktijken die hiermee samenhangen.

5.5.2 Analyse

Gedurcende de afgelopen gebeurtenissen verandert de Noordwestfriese coalitie haar
opstelling tegenover de nationale beleidscontext en wordt ecn belangnjke spelregel
verlaten. Niet langer laat men nationale beleidsontwikkelingen op hun beloop.
Sterker nog, relevant geachte ontwikkelingen worden nu actief beinvloed. Steun
van andere Nederlandse LEADER-gebieden vormt hierbij een belangrijke
hulpbron,

Aanleiding voor de gewijzigde spelregel zijn twee externe gebeurtenissen: de
onderhandelingen over Agenda 2000 op Europees niveau en de tussenevaluatie van
het nationale beleidsthema plattelandsvernicuwing. Cruciaal hierbyj is de specifieke
vertaling die de directic GRR van het ministerie van LNV aan beide gebeurtenissen
geeft. Het ziet hierin reden de banden met de Nederlandse LEADER-regio’s aan te
halen en werpt zich daarmee op als nicuwe schakel tussen Brussel en de regio,
hoewel de formele behandeling van LEADER-aanvragen bij de directie Landbouw
ligt.

Zoals we hebben gezien is Noordwest Friesland niet ongevoelig voor deze toe-
naderingspogingen. Ondanks kritiek op het gevoerde plattelandsvernieuwings-
beleid beseft de Noordwestfriese coalitic dat ze LNV nodig heeft om een vervolg
van LEADER in de regio zeker te stellen. Bovendien wil het de eigen ervaringen
verspreiden naar andere gebieden en beleidscategorieén. Ook daarin is LNV een
cruciale schakel.

De basis voor strategische congruentie tussen LNV en het Noordwestfriese
arrangement is daarmee gelegd. Verdere interactic is nodig om deze basis uit te
werken tot gewijzigde beleidspraktijken. De voorgaande gebeurtenis laat immers
ook de nodige principiéle tegenstellingen zien, bijvoorbeeld tussen de Noordwest-
friese aandacht voor sociaal-economische structuurversterking en de nadruk van
LNV op groene innovaties. Bovendien verschilt de programmatische benadering in
LEADER met de gedetailleerde LNV bemoeienis met individuele projecten.
Hoewel de bijeenkomst in Amersfoort een goed startpunt is, moet de toekomst
uitwijzen in hoeverre beide partijen op deze punten werkelijk van elkaar willen
leren en naast zinnige ook gedeelde betckenissen vormen.

Opvallend is tenslotte dat de interactie tussen de Noordwest Friese coalitie en
het rijk zich beperkt tot de toekomst van het plattelandsontwikkelingsbeleid.
Anders dan in de hiema volgende casus staan ontwikkelingen in het ruimtelijk
beleid, het natuurbeleid of het landbouwmilicubeleid in Noordwest Friesland nog
steeds niet op de agenda, al hebben sommige actoren uit de Noordwestfriese coali-
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tie er wel kritiek op. De nieuwe spelregel beperkt zich aldus tot een specifieke uit-
snede van de institutionele context.

Noten
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Vanaf dit moment zal 1k voor dit project de 1n Noordwest Friesland meer gangbare
naam °‘leefbaarheidsproject’ gebruiken.

COM (93) 282: De toekomst van de communautaire imtiatieven in het kader van de
Structuurfondsen.

Met de aanduiding ‘initiatiefnemer’ hier en n het vervolg wordt niet beweerd dat deze
ambtenaren zonder bestuurlijke steun of medeweten dit initiatief ontplooien, maar
slechts dat z1y in deze fase concrete acties ondememen.

Interview met beleidsambtenaar afdeling Economie Provinsje Fryslan, 9 oktober 1998.
COM (94) 180/12

Notitie van provinciale initiatiefnemers aan Gedeputcerde Staten Provincie Friesland,
22 februari 1994.

Interview met beleidsambtenaar afdeling Economie Provinsje Fryslan, 23 februan 1998
Concept-businessplan, bijvoorbeeld versie S november 1993.

Interview met ambtenaar Europese Commissie, DG6, 3 december 1998.

Interview met beleidsambtenaar afdeling Ruimtelijke Ordening Provinsje Fryslan, 24
februari 1998.

In 1994 komt de provincie hierover in conflict met het ministerie van VROM rond het
nieuwe streekplan. VROM wilde de mobiliteit terugdringen en daarom ontwikkelingen
concentreren in stedelijke regio’s. Uiteindelyk gaat het mimsterie akkoord met dc
Friese koers onder voorwaarde dat de gevolgen hiervan op de voet moeten worden
gevolgd (Needham 1994).

Interview met recreatie-ondernemer uit codrdinatiegroep, 16 juli 1998

Persbericht Ministie van LNV: danwyzing Sh-regio’s in het kader van EG-structuur-
fondsen, 13 januart 1994

“Friesland verkeek zich op Brussel” in Leeuwarder Courant, 15 februan 1994.

Brief van voorzitter en projectleider Project Leefbaarheid Platteland Noordwest-Frics-
land aan Landbouwcommuissarnis Steichen, 17 januari 1994,

Brief Landbouwcommuissaris Steichen aan voorzitter en projectleider Project Leefbaar-
heid Platteland Noordwest Friesland, 11 februar1 1994,

Interview met ambtenaar Europese Commuissie, DG6, 3 december 1998

Het ISP-budget komt voort uit het Integraal Structuurplan Noorden des Lands.
Vanwege de decentralisatie kunnen provinciale besturen van betreffende provincies zelf
beslissen over besteding van deze ryksmiddelen

Witte gebieden zijn in het ambtelijk en bestuurlyk jargon gebieden waarop geen speci-
fieke gebiedsaanduidingen als ‘natuurontwikkeling’, ‘waardevol cultuurlandschap’ etc.
van toepassing zijn en daardoor in ruimtelijke plannen geen kleurtje krijgen

Interview met beleidsambtenaar Directie Noord, Ministerie LNV, 26 april 1999.
Volgens de departementale verkaveling hoort leefbaarheid tot het beleiddsdomein van
het ministerie van VWS.

Bij de harde criteria voor 5b-gebieden gaat het om een laag sociaal economisch ontwik-
kelingspeil gemeten 1n BBP per inwoners, een hoog aandeel van de agrarische werk-
gelegenheid in de totale werkgelegenheid, een laag inkomensniveau in de landbouw en
een geringe bevolkingsdichtheid en/of een tendens tot sterke ontvolking (Europese
Commissie 1996)

Interview met ambtenaar Europese Commissie, DG6, 3 december 1998.

De raadpleging van deze instanties wordt vermeld in het LEADER II Programma
Noordwest Friesland (Provinsje Frysldn 1995) De betrokken ambtenaar van de Directie
Noord kan zich niet herinneren dat LNV gehoord is over het concept-Programma (inter-
view 26 april 1999). Zie ook voorgaande gebeurtenis.

De provinciale veremiging van kleine dorpen.
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Later omgevormd tot: Friese Land- en Tuinbouw Organisatie (FLTO).

Interview met belcidsambtenaar afdeling Economie Provinsje Fryslan, 9 oktober 1998.
Uit schriftelijk verslag intern overleg drie voorbereiders van het concept-programma,
voorjaar/zomer 1994 .

Interview met beleidsambtenaar afdeling Economie Provinsje Fryslan, 3 mei 1999.

Dit geldt overigens niet alleen in Friesland; bij geen enkele van de andere LEADER-
projecten in Nederland heeft de regionale stuurgroep financiéle eindverantwoordelyk-
heid.

Zie ook notitie van DG6: Belangrijke aanbevelingen voor de tenuitvoerlegging van
LEADER IT

Ex post evaluatie LEADER-II Nederland.

Interview met ambtenaar Europese Commissie, DG6, 3 december 1998.

COM(94) 180/12.

Gemeten 1n overheidsbijdragen.

Notitie Bolsward-Harlingen 1n het kader van LEADER II, 14 september 1994

Interview met recreatie-ondememer, tevens lid van de coérdinatiegroep, 16 juli 1998.
Interview met beleidsambtenaar afdeling Economie Provinsje Fryslan, 9 oktober 1998
Interview met akkerbouwer uit codrdinatiegroep, 25 mer 1998.

Notitie Bolsward-Harlingen in het kader van LEADER 11, 14 september 1994.
Interview met beleidsambtenaar afdeling Economie Provinsje Fryslan, 9 oktober 1998
Notulen bespreking 16 september 1994 tussen burgemeester van Bolsward, wethouder
Waiinseradiel, burgemeester Harlingen en projectleider Leefbaarheidsproject Noordwest
Friesland.

Besluitenlijst Projectgroep Lecfbaarheid Plattcland Noordwest Friesland, 19 september
1994.

Interview met burgemeester Wiinseradiel, 27 mei 1998.

Interview met codrdinator vaarwegenproject, 12 augustus 1998

Brief promotiegroep Witmarsum aan besturen verenigingen voor Dorpsbelang te
Schettens, Witmarsum, Arum, Kimswerd en Pingjum, de gemeentebesturen van Wiin-
seradiel, Bolsward en Harlingen en het Recreatiecentrum Mounewetter, 20 juni 1994.
Interview met voormalig voorzitter promotiegroep Witmarsum, 12 augustus 1998.
Interview met codrdinator vaarwegenproject, 12 augustus 1998.

In 2001 vindt dit evenement voor het laatst plaats. Met de voltooing van de verbete-
ringswerken is de bestaansgrond voor het evenement verdwenen.

“Nieuwe watersport in NWF” in LEADER in zicht, nr 2, december 1996.

Interview met voormalig voorzitter promotiegroep Witmarsum, 12 augustus 1998.
Verslag discussie-avond 9 november 1993.

Notitie Kleine watersport in de greidhoeke voor stuurgroep leefbaarheid platteland, 17
september 1993.

Notulen coordiatiegroep LEADER II Noordwest Friesland, 10 september 1996.
Interview met burgemeester Bolsward, | juni 1998.

Interview met burgemeester Wiinseradiel, 27 me1 1998.

Interview met codrdinator vaarwegenproject Noordwest Friesland, 12 augustus 1998.
Notitie voor codrdinatiegroep LEADER II Noordwest Friesland, 10 februan 1997.
Interview met burgemeester Winscradiel, 27 mei 1998.

Interview met codrdinator vaarwegenproject Noordwest Friesland, 12 augustus 1998.
Interview met burgemeester Bolsward, 1 juli 1998.

Als gevolg van de MacSharry-hervorming van het GLB.

Interview met beleidsambtenaar van afdeling Economte Provinsje Fryslan, 3 mer 1999.
Ook een gedeelte van het budget voor het opkamer en dorpslogementen project komt
ten goede aan de landbouw. Dit budget bedraagt f 755.000 of te wel 4% van de totale
overheidsbijdrage.

Europese, rijks en provinciale fondsen

Interview met akkerbouwer uit coordinatiegroep, 25 mer 1998.

Interview met burgemeester Winseradiel, 27 me1 1998.

Interview met beleidsambtenaar ministerie van LNV, Directie Noord, 26 april 1999



LEADER II Noordwest Friesland 119

69

99

100
101
102

103
104
105

Notitie van projectbureau aan stuurgroep Leefbaarheid Platteland Noordwest Friesland,
24 februari 1995.

Notitie van projectbureau aan projectgroep Leefbaarheid Platteland Noordwest Fries-
land, 11 september 1995.

Interview met beleidsambtenaar Afdeling Economie Provinsje Fryslan, 3 mei 1999.
Interview met beleidsambtenaar ministerie van LNV, Directie Noord, 26 april 1999
Interview met projectleider LEADER 1I Noordwest Friesland, 26 me1 1998

Interview met codrdinator vaarwegenproject Noordwest Friesland, 24 februan 1998.
Interview met medewerker Katalysator, 2 juli 1998.

Toevoegen van waarde blijkt in dit plan een rekbaar speerpunt: er vallen zowel agribu-
sinessachtige activiteiten onder als een demonstratieproject gericht op driftreductie 1n
de akkerbouw

Herzien concept Uitvoeringsplan Agrarische Sector Leader I Programma voor Noord-
west Friesland, Projectbureau Katalysator, 19 augustus 1996.

Interview met akkerbouwer uit coérdinatiegroep, 25 mei 1998.

In de investeringsregeling wordt ruim twee maal zoveel budget ingezet dan 1n het initié-
ren en ondersteunen van specifieke projecten.

Interview met medewerker van de FLTO, 2 juli 1998.

Schnftelyke reactie provinciaal ambtenaar op concept-uitvoeringsplan Katalysator, 17
Jun1 1996.

Interne notitie projectbureau Noordwest Friesland: De rol van Katalysator byj uitvoering
van projecten uit de tandbouwcluster Noordwest Friesland, 15 augustus 1996

Interview met medewerker van Katalysator, 4 maart 1998.

Premieregeling Investeringen Kleine Kemnen.

Interview met akkerbouwer uit coérdinatiegroep, 25 me1 1998.

Interview met projectleider, 26 mei 1998.

Wel zijn er projecten waar de integratie van cultuur, toerisme en recreatie centraal staat,
zoals de reconstructie van de Uniastate te Beers en het Cultuurhistonsch Ontwikke-
lingsplan Bildtdij)ken Binnen het Opkamerproject gericht op verblyfsaccomodatie op
cultuurhistorisch interessante boerderyjen komen toerisme, cultuurhistorie en vaak ook
landbouw samen.

Interview met beleidsambtenaar afdeling Economie Provinsje Fryslén, 9 oktober 1998
Interview met akkerbouwer uit codrdinatiegroep, 25 me1 1998.

Het cluster van projecten genicht op de stimulering en ondersteuning van kletne bedrj-
vigheid op de dorpen.

Interview met burgemeester Het Bildt, 3 juli 1998.

Interview met akkerbouwer uit codrdinatiegroep, 25 me1 1998.

Interview met boerin uit coérdinatiegroep, 26 mei 1998.

Ex post evaluane LEADER-II Noord-West Frysldn (ongedateerd)

Interview met akkerbouwer uit codrdinatiegroep, 25 me1 1998.

Interview met burgemeester Het Bildt, 3 jum 1998.

Interview met Gedeputeerde Provinsje Fryslan, 9 maart 1998

Na de onderzochte penode 1s bovendien een Leefbaarheidsfonds ingesteld om klein-
schalige mitiatieven van dorpsbewoners te ondersteunen. Ook dit 1s volgens betrok-
kenen een uitstekend 1nstrument geweest om de bevolking er meer byj te betrekken. Zie.
Ex post evaluatie LEADER II Noord-West Frysldn.

Interview met medewerker FLTO, 2 juni 1998.

Interview met akkerbouwer uit coordinatiegroep, 25 me1 1998

Interview met burgemeester Wiinseradiel, 27 me1 1998.

In het nationale LEADER-netwerk werken de Nederlandse LEADER-groepen samen;
het faciliteert informele uitwisseling van i1deeén en ervanngen De provincie Fnesland
codrdineert dit netwerk ten tijde van LEADER II.

Brief aan deelnemers overleg LNV/LEADER, 16 maart 1998.

Interview met beleidsambtenaar Directie Noord, Ministerie LNV, 26 april 1999
Interview met een belcidsambtenaar van de Directie Landbouw, Ministerie LNV, 5 no-
vember 1998
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Zie byvoorbeeld Voorstel inzet komende periode, afkomstig van directie GRR waann
de oprichting van een Landelijk Knstallisatiepunt Plattelandsvernieuwing wordt voor-
gesteld, 21 september 1998

Interview met beleidsambtenaar Directie Landbouw, Ministerie LNV, 5 november
1998.

Landbouwcommissaris Fischler in LEADER II-magazine, Winter 98-99, 19, p.3.
Interview mel burgemeester Het Bildt, 3 juni 1998.

Interview met beleidsambtenaar van de afdeling Ruimtelyke Ordening, Provinsje Frys-
14n, 24 februari 1998.

Interview met een beleidsambtenaar afdeling Economie Provinsje Fryslan, 9 oktober
1998.

Notitie LEADER-netwerk Nederland ingebracht by overlcg LNV/LEADER, 19 maart
1998.



6 Waardevol Cultuur Landschap de
Graafschap

6.1 Inleiding

Het Waardevol Cultuur Landschap (WCL) de Graafschap is een typisch voorbeeld
van door het ministerie van LNV geinitieerd gebiedsgericht beleid. De aandacht
van LNV voor deze regio ligt voor de hand. Het gebied, gelegen tussen grofweg de
IJssel in het westen, de Al in het noorden, Borculo in het oosten en Zelhem in het
zuiden, kenmerkt zich niet alleen door bijzondere natuur- en landschapswaarden,
maar ook door een rijke cultuurhistorie. Maar licfst 60 landgocderen liggen
verspreid in het gebied. Het nijk wil de spanning tussen landbouw, natuur, land-
schap en recreatie middels een gebiedsgericht project verminderen omdat door deze
spanning de bijzondere kwaliteiten van het gebied afnemen.

Kader 6.1: De Graafschap

Dit verhaal vertelt hoe betrokkenen bij de Graafschap met deze rijksaandacht om-
gaan. Deze betrokkenen lopen uviteen van de provincie Gelderland, gemeenten en
diverse schappen tot maatschappelijke organisaties op het gebied van landbouw,
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natuur, recreatic en milieu en hun achterbannen Veel partiyen staan aanvankelyk
sceptisch tegenover het LNV-mitiatief en de besluitvorming verloopt moeizaam
Maar allengs wordt het wantrouwen overwonnen en komt men tot een integrale
gebiedsvisie, coalitievorming en tientallen uitvoeringsprojecten

In dit hoofdstuk beschryf 1k het besluitvormingsproces rond WCL de Graaf-
schap op regionaal niveau, vanaf de prilste voorbereidingen 1n 1994 tot net voor het
formele emnd van het project n 2001' Muyn aandacht gaat daarbyy wit naar de vraag
hoe de besluitvorming institutionaliseert 1n een regionaal beleidsarrangement, wat
de kenmerken daarvan zyn en hoe het zit met de onderliggende overeenstemming

6.2 Moeizaam begin

Zoals gezegd heeft samenwerking onder de noemer van het WCL-beleid aanvan-
kelyk de nodige voeten in de aarde Deze paragraaf handelt over de moeizame
beginfase waarin LNV-Qost en de provincic Gelderland hun best doen de geesten
van de beoogde betrokkenen uit de Graafschap ryp te maken voor het initiatief en
analyseert het resultaat als regionaal arrangement-in-wording

6 21 Procesbeschryving

Startbyeenkomst

De middag van de 24ste februan 1995 1s het druk in Hotel Bakker 1n Vorden Een
veertigtal belangenbehartigers, bestuurders en ambtenaren die zich druk maken
over het landelyk gebied van de Graafschap, zyn afgekomen op de startbyeen-
komst van het WCL de Graafschap, georganiseerd door de provincie Gelderland
Het hoofd van de afdeling landbouw” van de provincie heet de aanwezigen hartelijk
welkom en introduceert de eerste spreker, de directeur van LNV-Oost Deze geeft
een toelichting op het rjks WCL-beleid dat 1n verschillende gebieden in Nederland,
waaronder de Graafschap, gestalte moet krijgen Hy legt de nadruk op het, door
betrokkenen 1n het gebied te vormen, gebiedsperspectief en de daaruit voort-
vloelende “witvoeringsgerichte projecten” die LNV kan subsidieren WCL 1s
volgens hem geen extra claim op het gebied “LNV staat klaar om [het te starten
gebiedsproces] te faciliteren met het leveren van menskracht en financien”

Het hoofd landbouw van de provincie, ook een van de grote inspirators van de
gebledsgenchte aanpak 1in ROM-Gelderse Valler’, gaat vervolgens i op de
uitgangspunten van, in zyn woorden “gebiedseigen beleid” Wat hem betreft 1s
hierby een grote rol weggelegd voor gebiedsactoren De streek ontwikkelt zelf
beleid en voert het ook wit Dit 1s nadrukkelyk anders dan “alleen maar inspreken
op belerdsvoornemens” Als voordelen van een gebiedseigen aanpak noemt hyj het
ontwikkelen van dynamiek, meer draagvlak, koppeling van denken en doen cn het
maken van tempo Nadelen zyn er ook Je bindt je volgens hem aan de uitkomsten
van het proces Het gaat om een ‘package deal’, waarby geldt “alles doen of alles
niet doen” De provincie ziet zichzelf tenslotte als deelnemer aan het proces en als
facilitator en bemiddelaar richting andere overheden

De zaal reageert volop Ondanks de mleidingen blykt veel onduidelyk wat 1s
precies win-win, hoeveel geld 1s er voor wat voor soort projecten, en wat te doen
aan belemmeringen in wet- en regelgeving? De vertegenwoordigers van LNV en
provincie geven zo goed mogelyk nadere uitleg, waarna de inmiddels gearriveerde
gedeputeerde overgaat tot 1nstallatie van de stuurgroep WCL de Graafschap

Deze stuurgroep 1s behalve overlegplatform van de gebiedspartyen ook verant-
woordelyk voor het opstellen van het eerder genoemde gebiedsperspectief en het
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jaarlykse uitvoenngsprogramma Vertegenwoordigers van de gemeenten®, de
milieubeweging, de waterschappen, de particuliere landgoederen, de toerismesector
en de recreatieschappen zyn voor de startbijeenkomst al door de provincie
benaderd en nemen nu officieel zitting 1n deze stuurgroep De burgemeester van
een van de Graafschapgemeenten, Lochem, wordt benoemd als voorzitter Ondanks
de door het hoofd landbouw aangekondigde deelname aan het proces, 1s de provin-
cie niet bestuurlyk vertegenwoordigd 1n de stuurgroep Wel voert ecn provincie-
ambtenaar het secretariaat De natuurbeherende orgamisaties hebben nog geen
geschikte vertegenwoordiger gevonden Ook de voor de landbouw gereserveerde
twee zetels zyn nog niet ingevuld Hoewel menig landbouwvertegenwoordiger n
de zaal zit, aarzelt de georganiseerde landbouw van de Graafschap namelyk nog
over zyn deelname Een van de boerenbestuurders meldt dat er binnen de landbouw
weinig draagvlak 1s voor WCL-deelname, de boeren vrezen zogenaamde “verlies-
situaties” Verder eist de georganiseerde landbouw een provinciaal standpunt
inzake de ammomniakproblematiek dat recht doet aan de situatie 1n de Graafschap
De kersverse voorzitter van de stuurgroep gaat niet op detail 1n op de landbouw-
bezwaren, maar besluit de vergadering met een positief verhaal over de waarde van
een bovengemeentelyke aanpak, die genoemde problemen creaticf kan aanpakken
Het officiele gedeelte van de vergadering 1s hiermee afgesloten ° Met de onvolle-
dige installatie van de stuurgroep 1s het gebiedsproces WCL de Graafschap gestart
Dat, terwyjl alle aanwezigen weten dat het project zonder deelname van de georga-
niseerde landbouw gedoemd 1s te mislukken

Context Structuurschema Groene Ruimte
De achtergrond van het zojuist ‘gestarte’ gebiedsproces in de Graafschap ligt 1n het
Structuurschema Groene Ruimte (SGR) van het ministerie van LNV (1993) In
deze rumtelyke neerslag van het LNV-beleid wordt de Graafschap aangewezen als
een van elf Waardevolle Cultuurlandschappen 1n Nederland (zie ook hoofdstuk 4)
Deze gebieden verdienen volgens het mjk extra beletrdsaandacht wegens de aanwe-
zige natuur- en landschapswaarden en de grote cultuurhistorische en aardkundige
betekenis, die de gebieden ook recreatief-toeristisch aantrekkelyk maken Het ryk
wil deze “gebiedsspecifieke kwaliteiten” behouden en versterken Landbouw en
soms bosbouw worden als drager van deze kwaliteiten een belangrjk rol tocbe-
deeld Belangrykste probleem in WCL-gebieden 1s volgens het ryk de spanning
tussen land- en bosbouw, natuur, landschap en recreatie die leidt tot afnamec van
byzondere kwaliteiten

Het SGR doet ook meer specifieke uitspraken over de WCL-doelstellingen Zo
wil het ryk in WCL’s onder meer de ecologische hoofdstructuur tot stand brengen
“in samenhang met behoud en herstel van de karakteristiek en identiteit van het
landschap”, de beheersfunctie van de landbouw voor natuur en landschap verster-
ken, inkomensvorming uit natuur en landschap voor landbouwbedryven mogelyk
maken, de recreatieve toegankelykheid van natuur en landschap en agrarisch
gebied vergroten cn het recreatief-toenistisch product op landbouwbedriyven
ontwikkelen (Minsterie van LNV en VROM 1993) Een procesdoel 1s ‘bottom up’
planning met maatwerk 1n gebieden, waarbyy de provincie regisseert en het rijk zich
op afstand houdt Het WCL-beleid komt echter met in de plaats van bestaand
beleid Het SGR (1993) spreekt van “een aanvulling op en een bydrage aan sector-
beleird voor natuur, landschap openluchtrecreatie, landbouw en bosbouw”
Generieke ryksdoelen blyven hierdoor kaderstellend en het maatwerk lykt op
voorhand beperkt tot de wiyze van uitvoering

Het SGR geeft een aantal richtlynen hoe het WCL-beleid vorm moet krijgen
Provincies worden opgeroepen om samen met regionale actoren “een toekomst-
perspectief voor de aangewezen gebieden te schetsen en imtiatieven te nemen om
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dit perspectief dichterbij te brengen”. In dit perspectief moeten partyen de defini-
tieve begrenzing vastleggen, een visie geven op de gewenste ontwikkeling van het
gebied voor de komende 5 a 10 jaar, een activiteitenplan schetsen en een globale
raming van de uitvoeringskosten geven. Hierbij mikt het rijk op inzet van reguliere
beleidsinstrumenten (zoals de Relatienota) én op projecten. Over een periode van 8
jaar (1994-2001) stelt het ryk 115 miljoen gulden beschikbaar. ledere WCL mag in
die periode circa 11 miljoen aan rijksmiddelen verspijkeren. Hierbij geldt het prin-
cipe van gemeenschappelijke financiering. Het rijk neemt een deel van de project-
kosten op zich, andere overheden en particulieren moeten borg staan voor de rest.
Het WCL-beleid is eindig, na de investering van rijkswege moet het gebied op
eigen kracht verder. Wegens de cruciale rol van de landbouw voor een duurzame
ontwikkeling van alle functies in WCL’s, is 60% van het budget gelabeld voor
“heroriéntatie van de landbouwsector” (Ministeriec van LNV en VROM: 1993).
WCL’s knijgen hiermce een stimuleringsstatus, via subsidies probeert de overheid
de economische dragers van het landschap te stimuleren, in plaats van het land-
schap als een beschermd gebicd aan te wijzen zoals bij nationale parken.

Dc geintegreerde, gebiedsgerichte benadering die LNV in WCL’s propageert komt
niet uit de lucht vallen. Behalve de in hoofdstuk 4 gecnoemde algemene factoren als
fragmentatie in en gebrek aan regionale inpassing van het plattelandsbeleid spelen
specifieke ontwikkelingen in het landschapsbeleid een rol. Dit landschapsbeleid,
gestocld op de vorming van Nationale Landschappen, was mislukt. Oorzaken voor
het uitblijven van resultaten waren de topdown benadering, zonder extra overheids-
geld, en het verzet van de landbouwsector. In het nabij de Graafschap gelegen
Winterswijk vlogen de partijen elkaar zelfs zo in de haren dat de verhoudingen
voor jaren waren verstoord.

De projectleiding van het SGR zint daarom op een nieuwe aanpak in het land-
schapsbeleid, waarin de landbouw een belangrijke rol krijgt en meer van onderop
wordt gewerkt. Lang niet 1edercen bij LNV is echter overtuigd van de noodzaak
hiervan. Volgens Peters (1999), die onderzoek deed naar de totstandkoming van het
SGR, spelen er “heftige interdepartementale conflicten” rond het WCL-beleid.
‘Landbouw’-ambtenaren vinden een zoveelste beleidscategorie niet nodig. Neder-
land is één en ondeelbaar, alle boeren zijn gelijk en dus ook het beleid dat daarop 1s
gericht (Commissie Externe Deskundigen 1992). ‘Natuur’-ambtenaren zijn welis-
waar pleitbezorger van meer aandacht voor natuur- en landschap, maar zijn
sceptisch over de grote rol die de landbouw in WCL’s wordt toegedicht. Het
verzilveren van het EHS-succes heeft bij hen prioriteit. Pas na een motie van de
Tweede Kamerleden over het belang van behoud van landschappelijke waarden
belandt de beleidscategoric in de conceptversies van de nota.

Verzet vanuit de achterban

Het toch door laten gaan van de installatie van de stuurgroep, ondanks de afwezig-
heid van sleutelactor landbouw, 1s bedoeld om de landbouw onder druk te zetten.
WCL werd tijdens de bijeenkomst gepresenteerd als rijdende trein, waar je maar
beter op kan springen voor het te laat is. De bijeenkomst was bovendien grondig
voorbereid. De provincie was al ruim een half jaar bezig partijen te bewegen tot
deelname.

Het ministerie van LNV was verder ongeduldig. Er waren meer beoogde WCL-
gebieden waar de introductie van de nieuwe beleidscategorie stroef verliep
(Kranendonk et al. 1997). LNV-Oost had veel tijd en energie gestoken om de
provincie “op het juiste spoor™® te zetten, maar dic aarzelde aanvankelijk.
Vermoedelijk mede omdat het overkoepelend orgaan van de provincies, het IPO, in
het voortraject zware kritiek had op het Structuurschema. De organisatie vond het
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SGR en de beleidscategoriec WCL te centralistisch. Bovendien zag de provincie
meer in een Achterhoekbrede aanpak. De betrokken medewerker van LNV-Oost
blikt terug:

Er moest nog al wat zending verricht worden 1n het gebied zelf om 1ets, wat cigenlyk
officieel ‘bottom up’ heette, toch ‘top down’ te laten neerdalen De provincie 1s regisseur
in dat gebiedsgenichte beleid en die heeft de gemeenten en actoren toch bij elkaar
gebracht. Onze rol was vooral de provincie een beetje oppeppen. [ .] Het was ook niet
makkelijk [voor de provincie] omdat er geen eenheid van organisatie was in dat gebied,
dus je moest her en der wat sprokkelen om mensen en organisaties bij elkaar te krygen
De provincie had zelf ook moeite om precies te verwoorden wat dat WCL-belcid voor de
Graafschap zou behelzen. Daar hebben wij ook een handje by geholpen door de start-
notitie voor het WCL-proces - die 1s eigenlyk door LNV geschreven - alleen heeft die een
provinciaal kaftje gekregen .

De landbouwsector in de Graafschap staat sinds de introductie 1n het ontwerp-SGR
zeer afthoudend tegenover het WCL-beleid. In de gemeentelijke districtscommissies
van het Landbouwschap wordt druk gediscussieerd over het nieuwe beleid en de
stemming is ronduit negatief. Het vertrouwen in de overheid is minimaal. Bedrij-
ven 1n de Graafschap zitten grotendeels ‘op slot’, door ammoniak- en stankregel-
geving. Op 30 augustus 1994, een half jaar voor dc startbijeenkomst, komen de
bestuurders uit het gebied en medewerkers van de toenmalige, in de Graafscha

actieve, landbouworganisaties (ZMO, ABTB, CBTB) en het Landbouwschap

bijeen. Ook de betrokken ambtenaren van de provincie en het toenmalige consu-
lentschap landbouw van LNV zijn uitgenodigd om het WCL-belerd en de door
LNV geproduceerde startnotitie toe te lichten.

Dec sfeer is geladen. Provincie en LNV zien graag dat de georganiseerde land-
bouw deelneemt aan het gebiedsproces, om te beginnen door een eigen gebieds-
visie op te stcllen. Deze gebiedsvisie kan dan tezamen met andere sectorale visies
gebruikt worden als bouwsteen voor het vereiste integrale gebiedsperspecticf. Het
Landbouwschap heeft zich dan al positief uitgelaten over deelname maar deze
stellingname wordt nauwelijks gedeeld door dc Graafschapse achterban, zo blijkt
tildens de vergadering. De in de startnotitie gereproducecrde doelstelling van
ammoniakreductie ligt gevoelig. Een van de bestuurders refereert aan een proef-
project in Vorden dal aantoonde dat het behalen van de ammomakdoe]stellmgen uit
het ontwerp SGR?® leidde tot een drastische afname van het aantal bedrijven in de
gemeente. “Met dit beleid is de landbouw als economische drager uitgespeeld™,
aldus de bestuurder. De provincie wordt daarom gevraagd zich te distantiéren van
het aanvullend ammoniakbeleid.

Verder luchten de bestuurders uit de Graafschap hun hart over de Ecologische
Hoofdstructuur (EHS), die de startnotitie naar voren haalt. De natuurplannen druk-
ken een fors stempel op het gebied. Een bestuurder zegt dat hij slapeloze nachten
heeft gekregen van gesprekken met collega’s over WCL. Men is bang voor moge-
lijke extra beperkingen.

Positievere geluiden zijn er ook. Ze komen met name van de medewerkers van
de landbouworganisaties en het Landbouwschap. Zij verdedigen het standpunt dat
“je er beter bij kunt zitten, anders wordt er over je beslist”. Ook een boeren-
bestuurder uit Hummelo-Keppel, actief binnen het gelijknamige milieuzorg-
gebied'®, is positief over de gebiedsgerichte aanpak. Hij vertelt: “Wij zijn het
proces in gegaan met de gedachte: we hebben niets te verliezen”. Zo ver is men in
de andere delen van de Graafschap nog niet, de vertegenwoordiger van Lochem
stelt dat de landbouw weigert te accepteren “dat niets (lees: bedrijfsuitbreiding,
FB) meer mogelijk is”.""
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De provinciaal ambtenaar, tevens beoogd secrctaris van de stuurgroep'’,
benadrukt in zijn reactie op alle onrust dat uit het WCL-beleid geen extra beperkin-
gen zullen voortkomen. WCL moet juist leiden tot een betere afstemming van de
verschillende functies in het gebied die voortkomen uit de verschillende beleids-
plannen. Een WCL-project kan niet alle regelgeving overboord zetten, maar wel de
speelruimte benutten dic de wet- en regelgeving biedt. Verder sust hij de gemoede-
ren door te stellen dat de landbouw een sleutelrol moct blijven spelen in het gebied,
zeker 80% moet daarom agrarisch blijven. Over het gewraakte ammoniakbeleid
laat hij zich echter niet uit.

Dan is de LNV-ambtenaar aan de beurt. Hij geeft met CBS-cijfers over de
ontwikkeling van de landbouw in het gebied, een voorzet voor de mogelijk op te
stellen landbouwvisie. De trend is duidelijk: grotere bedrijven hebben de toekomst
ten koste van een fors aantal stoppers. De reacties zijn wederom verdeeld.
Sommige bestuurders zien niets 1n visievorming, omdat visies toch door anderc
regelgeving en plannenmakerij doorkruist worden. Anderen pleiten juist voor ecn
offensieve landbouwvisie waarmee de landbouw de problemen met wet- en regel-
geving aan de kaak stelt. Eén boer stelt, in reactie op de gepresenteerde schaalver-
grotingstrend, dat “binnen de agrarische sector zelf niet eens zo'n grote wens tot
uitbreiding aanwezig 1s, maar dat regelgeving boeren hiertoe dwingt™". Ook blijkt
tijdens deze discussie angst voor aanwijzing van zogenaamde krimp- cn groei-
gebieden.

Na deze uitgebreide discussie, die geen eenduidig standpunt over deelname aan
WCL oplevert, besluiten de aanwezigen randvoorwaarden op te stellen waaronder
de georganisecerde landbouw in de Graafschap bereid is mee te werken. Hoewel het
standpunt van de Gewestelijke Raad nog niet volmondig is overgenomen, is de
eerste stap op weg naar deelname met dit besluit gezet.

Context: verdeelde landbouw en ammoniakdossier

Het verzet van de georganiseerde landbouw, zo blijkt uit het verslag van boven-
staande bijeenkomst, is niet eenduidig. Dit heeft volgens één van de toen aanweczi-
gen cnerzijds te maken met verschillen in de landbouwkundige structuur van de
Graafschap en anderzijds met persoonlijke eigenschappen van bestuurders:

Geinterviewde: Gorssel had toen veel problemen met milicuvergunningen en ook Ruurlo
had een iets ander gebied dan hier in Vorden, dus Ruurlo zag het eerst ook niet zo zitten.
Ruurlo heeft een behoorlyk groot open gebied. En Laren heeft dat ook wel, Gorssel ook
nog wat In Vorden kan je praktisch geen witte gebieden'® vinden, alle boses liggen aan
elkaar.

Interviewer. In gebieden als Ruurlo was men vooral bang voor extra regelgeving voort-
komend uit WCL?

Geinterviewde  Ja. Maar welke personen er [in de besturen] zaten maakt natuurlyk ook
uit. Ik heb altyd overal over meegepraat. In Vorden hebben we met de vergunningen ook
altyyd open [overlegd] met het gemeentebestuur en met de burgemeester. Ondanks dat we
een gemeente waren met veel bos, hebben we praktisch alles kunnen bereiken wat we
wilden als landbouw, door goed samenspel [met de gemeente].'®

Opvallend is ook de positieve opstelling van de overkoepelende Gewestelijke Raad
van het Landbouwschap voor Gelderland die afwijkt van de mening van delen van
de (bestuurlijke) achterban. In de nadagen van het neo-corporatistisch arrangement
blijkt de disciplinering van de achterban door het Landbouwschap gebrekkig (zie
ook: hoofdstuk 4).

Het verzet tegen WCL heeft verder meerdere oorzaken: van een algemeen wantrou-
wen in de bedoelingen van de overheid tot specificke problemen met genericke
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wet- en regelgeving voortkomend uit de Graafschapse landbouw- en gebieds-
karakteristieken. Zowel achterban als bestuurders kunnen het WCL beleid moeilijk
los zien van andere regelgeving die hun bedrijfsvoering en -ontwikkeling raakt.
Deze regelgeving is immers afkomstig van dezelfde overheid. De gang van zaken
rond ammoniak springt er daarbij uit. Op het moment dat de stuurgroep geinstal-
leerd wordt, worstelt een groot deel van de veehouderijbedrijven in de Graafschap
met de ammoniakproblematiek. Groei, volgens velen de belangrijkste bedrijfs-
ontwikkelingsoptie, zit er door ontwikkelingen in het ammoniakbeleid niet in.

Tot voor kort was dit beleid gestoeld op de Hinderwet (1981) en de Ecologische

richtlijn'® (1987). Deze richtlijn omvatte een meetlat voor ammoniakbelasting
waarmee gemeenten vergunning-aanvragen van veehouderijbedrijven konden
beoordelen. Opvallend element hierin was dat de gemeente geen rekening hoefde te
houden met de al aanwezige neerslag in een gebied, de zogenaamde ‘achtergrond-
depositie’. Door een uitspraak van de Raad van State eind 1992 in een beroepszaak
aangespannen door een milieuorganisatie tegen de gemeente Ambt-Delden, kwam
deze regel op losse schroeven te staan. Vanaf dit moment moest de achter-
grondsdepositie wel meetellen in de vergunningverlening. Direct effect was dat met
name 1n de mestoverschotgebieden, zoals de Graafschap, geen vergunning meer
werd aangevraagd. De bedrijven zaten zogenaamd ‘op slot’. Ruim een jaar later
maakte een noodwetje, de Intenmwet Veehouderij en Ammoniak (1994), cen
formeel eind aan deze toestand.
De Interimwet stelt dat de totale ammoniakproductie in een gebied nict mag
meetellen bij de beoordeling van milieuvergunningaanvragen. De wet heeft wel ecn
strenge depositiegrondslag. Ze legt voor alle bedrijven cen maximale depositie
vast. Door het opstellen van zogenaamde ammoniakreductieplannen (ARP’s)
kunnen gemeenten echter gemotiveerd van deze maximumwaarden afwijken waar-
door maatwerk per gebied mogelyk wordt. Hiervoor mag de saldomethode'’
worden toegepast. Natuurgebieden moeten bij toepassing van deze methode wel
worden gespaard en de totale ammoniakemissie moet vermindcren.

Ten tijde van de start van WCL is de uitweg die de Interimwet aandraagt, het
ammoniakreductieplan, echter nog niet gerealiseerd in de Graafschap. Dit biedt dus
geen soelaas en een aantal bedrijven heeft nog steeds geen toereikende miheu-
vergunning. Er is wel cen ARP-overleg waarbi) gemeenten, de provincie, de
landbouw en de Gelderse Milieufederatie betrokken zijn en waarbij vooral de
laatsten flink met elkaar overhoop liggen. Centraal twistpunt is de depositiegrond-
slag van de Interimwet. Het Landbouwschap vindt dat de nadruk binnen het ARP
moet liggen op vermindering van ammoniakemissie in plaats van depositic.'® Bij
strikte toepassing van de depositiemaxima worden agrarische ondernemers nabij
natuurgebieden volgens het schap ten onrechte afgerekend op hun locatie terwijl ze
daaraan niets kunnen doen.'’ De Gelderse Milieu federatie (GMF) vindt depositie-
vermindering daarentegen wel een wezenlijk onderdeel van het op te stellen ARP.
De karakteristiek van het Graafschapse landschap verhevigt deze strijd. In de
Graafschap wemelt het van de sterk met het landbouwbedrijf verweven kleinscha-
lige bos- en landschapselementen die voor een groot deel op de nominatie staan als
verzuringsgevoelig aangemerkt te worden.

Zoals we eerder zagen loopt de georganiseerde landbouw in de Graafschap ook
te hoop tegen het door het ontwerp-SGR voorgestelde aanvullende ammoniak-
beleid. Hierin staan emissiereductie-doelstellingen van 80-90% in 2005 ten
opzichte van 1980 en een individuele depositie-eis voor veechouderijbedrijven in de
buurt van de EHS.



128 Laveren tussen regio s en regels

Motivatie en rol andere actoren

Terug naar het gebiedsproces Niet alleen de georganiscerde landbouw in de
Graafschap heeft moeite met het WCL-beleidd Ook een aantal andere beoogde
stuurgroepleden staat niet te juichen by de nieuwe beleidscategorie, want er i1s
ondumdelykheid over doelen, middelen en te bereiken resultaten De gemeenten, die
gezamenlyk een plaats krijgen 1n de stuurgroep, zien het nut van weer een nieuwe
beleidscategorie niet direct in Een burgemeester blikt terug

je had niet zoveel keus, want je zat in het gebied, dus je moest tets Zo 1s eigenlyk de
houding geweest Dus niet doen we het wel of doen we het niet, nee, het ging meer over
in welk tempo gaat het, hoe gaat het [ ] Wy hebben hier een styl van werken die erop
neer komt dat we gewoon mee doen 1n dat soort dingen Dan ben je erby en dan kyken
we op enig moment wel wat we hebben beretkt [ ] [Onze gemeente] ging daar ook niet
gelyk beleid op voeren 2°

Ook vrezen ze voor nieuwe beperkingen voor de landbouw De georganiseerde
landbouw neemt het zekere voor het onzekere en wendt haar relaties met gemeente-
besturen aan om een ‘landbouwminded’ wethouder in de stuurgroep te kriygen
Verder levert de gemeente Lochem de voorzitter van de stuurgroep De water-
schappen eigenen zich een rol toe van ‘aanpasser’ Zi zyn ten tijde van de start van
WCL bovendien druk met fuseren De landgoedeigenaren vormen in reactie op de
introductie van WCL een samenwerkingsverband op Graafschap-niveau Zij zien in
WCL enerzijds ecn eerste stap nchting erkenning van de belangen van de land-
goedeigenaren en van de plaats en het imago van de landgoederen in de
Graafschap Anderzyds delen ze de bezwaren van de landbouw op het gebied van
knellende wet- en regelgeving Zc verbinden hun deelname aan de stuurgroep
daarom aan de voorwaarde dat de landbouw ook mee moet doen

De natuurorganisaties en recreatiesector staan wel volmondig positief tegenover
de nieuwe beleidscategorie Natuurmonumenten acht WCL een belangryk middel
om draagvlak te verwerven voor reahisatie van een groot natuurgebied in het
midden van de Graafschap

My heeft altyd voor ogen gestaan dat er in de Graafschap grote mogelijkheden liggen en
lagen voor natuur- en landschapsontwikkeling, het 1s ook een EHS-gebied Ik vond dat tot
dan toe daar nmiet zoveel invulling aan was gegeven Dat kwam miet zo van de grond,
terwyj] 1k daar wel deeen over had *'

De doelstellingen van WCL sluiten verder viywel naadloos aan op die van het
recreatieschap behoud van de landschappelyjke kwaliteit van het gebied en een
gercguleerde groei van recreatie- en toerisme De Gelderse Milieufederatie 1s ook
een supporter van WCL Ze heeft in ROM-Gelderse Valle1 ervanng opgedaan met
gebiedsgericht beleid en ziet het als middel om een voet tussen de deur te krijgen 1n
het landelyk gebied waar de landbouw het voor het zeggen heeft Ook speelt mee
dat haar deelname gesubsidiecerd wordt Wel zict zy meer in gebiedsgericht beleid
voor de hele Achterhoek omdat z1j op dat niveau betere ruilmogelykheden ziet voor
natuur en mihieu

Opvallend 1s tenslotte de positie die dc andere overheden kiezen n de stuur-
groep LNV-Oost vaardigt geen volwaardig lid af, maar kiest voor een faciliterende
adviseursrol Ook de provincie kiest in WCL-de Graafschap voor een ondersteu-
nende rol door het secretariaat van de stuurgroep op zich te nemen en geen
bestuurlyke vertegenwoordiger naar de stuurgroep af te vaardigen Beide overhe-
den willen blykbaar niet 1n een positie komen waarin ze moeten onderhandelen
over beleidskaders Een van de betrokkenen verwyst naar ervaringen mn ROM-
Gelderse Valler waar zowel het myk als de provincie volwaardig Iid waren van het
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Dagelyks Bestuur en daardoor meermalen mn een lastig parket raakten > Het
ministerie van VROM 1s niet direct vertegenwoordigd n de stuurgroep De LNV-
adviseur zit er, naar eigen zeggen, namens de overige rijksvertegenwoordigers in en
stemt zyn inbreng af met hen

Agrarische randvoorwaarden

De randvoorwaarden van de landbouw waartoe werd besloten 1n het bestuurlyk
overleg van augustus 1994 komen er Behoud van productiecapaciteit in de Graaf-
schap staat daarin centraal Het Landbouwschap 1s kritisch over de nadruk in de
startnotitie op agrarisch natuur- en landschapsbeheer Het wil mogelykheden voor
schaalvergroting voor zowel grondgebonden als niet-grondgebonden veehouderyy
en een betere afstemming van milieudoelstellingen op sociaal-economische doel-
stellingen Aanscherping van bestaand beleid 1s verder uit den boze Ook moet er
geld komen voor een agrarische afvaardigingstructuur in WCL De officiele reactie
van de provincie stelt de georganiseerde landbouw niet gerust Op 14 december
1994 vindt daarom opnieuw overleg plaats tussen een landbouwdelegatie, de
gedeputeerde en twee ambtelyke vertegenwoordigers van provincie cn LNV,
ditmaal op het provinciehuis in Arnhem De georganiseerde landbouw komt met 16
man opzetten Het lykt een herhaling van zetten Dec landbouw wantrouwt de
bedoelingen van de overheid Er zin teveel plannen en er 1s te wemng beleids-
ruimte Een van de aanwezige landbouwvoormannen blikt terug

Toen noemde een van de agrariers op wat voor regels er waren 1n het gebied Dan kom je
wel aan twaalf of dertien plannen het waterhuishoudingsplan, milieuplan, streekplan en
dan heb je nog het stiltegebied, waterbeschermingsgebieden, en nog meer plannen En het
1s allemaal weer net iets anders Als je van het ene [plan] zeg maar wel wat mag, dan mag
Je het van het ander net niet Toen zeiden we dus “Meer plannen hoeven we niet” 3

De landbouwdelegatie 1s verder ontevreden over de opstelling van de overheden
rond het concept-ARP-Regio Achterhoek In hun reactie kaderen de overheids-
vertegenwoordigers de ambities van de landbouw voor het gebiedsproces echter 1n
De gedeputeerde zegt dat de stuurgroep zich niet met het ammomakbeleid dient
bezig te houden Dit beleid wordt 1n ander verband ontwikkeld Hetzelfde geldt
volgens de beoogd secretaris van de stuurgroep voor het voorstel voor de Relatie-
nota en natuurontwikkeling dat al 1s afgerond Dit voorstel zal ook zonder stuur-
groep 1n inspraak komen De stuurgroep mag het elders ontwikkelde beleid wel op
zyn merites beoordelen en waar nodig bysturen Nogmaals benadrukken zowel de
gedeputeerde en LNV-vertegenwoordiger dat WCL geen extra plan 1s Het moet
knelpunten wegnemen die door beleidsdrukte zyn ontstaan

De Landbouwschapssecretaris bekrnitiseert de kaderstellende rol van riyk en
provincie Hij acht knelpunten in de uitvoering van wet- en regelgeving een teken
van te hoog gestelde beleidsambities Ondanks herhaalde pogingen van de land-
bouwdelegatie daartoe, doen provincie en LNV geen concrete toezeggingen op het
punt van beleidsruimte en het intrekken van plannen Onverrichter zake keert de
landbouwdelegatie huiswaarts

Impasse doorbroken

Zoals we hebben gezien, vindt zonder overeenstemming met de landbouw ruim
twee maanden later de startbyeenkomst en installatie van de stuurgroep plaats
Tijdens, en vooral na de byeenkomst aan de bar, doet het hoofd landbouw van de
provincie een aantal pittige witspraken die de landbouw niet ongevoelig kunnen
laten Hij stelt geld 1n het vooruitzicht voor achterbanraadpleging “Extra beleid in
een WCL-gebied”, zo belooft hy verder, “moet altyd worden gecompenseerd, met
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geld of beleidsruimte” Het gebedsperspectief moet weliswaar andere planfiguren
zoals begrenzingenplan en streekplan, integreren, maar, zo stelt de provinciale
vertegenwoordiger, “vastgestelde plannen moeten zich in de toekomst richten naar
het perspectief, als resultante van een gemeenschappelyk proces” Hy wil verder
“wrikken aan landelyke regelgeving”, byyvoorbeeld op het gebied van ammoniak en
stank En aan het eind van de avond doet hy de herhaaldelyjk door de georgani-
seerde landbouw gevraagde witspraak over ammoniak Als de streek pleit voor
emissiegencht ammoniakbeleid dan 1s het zaak dit plan 1n te passen in de Interim-
wet of de Intennmwet zonodig aan te passen, stelt de provincieambtenaar Als
toevoeging staat in de notulen “De kracht van het plan en de kracht van samen-
werking en omvang van draagvlak zyn breekyzers om in Den Haag begrip te
kweken [ ] dat men i de Graafschap ervoor kiest, met instemming van alle deel-
nemers, dat een emisstegerichte aanpak meer oplevert of beter hanteerbaar 1s voor
de boeren dan een depositieaanpak” **

Het stevige geschut, vooral van de kant van de provinciaal ambtenaar, heeft
effect De landbouw reageert positief op het feit dat tydens de startbyeenkomst de
rol van de landbouw als economische drager van het gebied regelmatig en nadruk-
kelyk naar voren 1s gebracht Verder 1s men bl met de compensatie belofte en de
uiteindelyke toezegging van de hoge provincie-ambtenaar voor een op ammoni-
akemussie gestoeld ARP voor de Graafschap Kort na de startbiyjeenkomst besluit de
georganiseerde landbouw dan ook tot deelname aan het gebiedsproces onder de
eerder gestelde randvoorwaarden

Of de verschillende partijen dan wel de provincie de randvoorwaarden ook
daadwerkelyjk moeten onderschryjven wordt echter in het midden gelaten Zowel
provincte, LNV als milicubeweging hebben zich tydens de startbijeenkomst
negatief uit gelaten over de opstelling van randvoorwaarden De landbouw vraagt
de provincie ze 1n 1eder geval te agenderen voor de volgende stuurgroepvergade-
nng Ook wil de landbouw geen twee maar zes bestuurlyjke vertegenwoordigers,
waaronder agrarische jongeren en vrouwen, en een adviseurszetel voor de Land-
bouwschapsmedewerker Het aantal betrokken afdelingen, het belang van de
landbouw, de rol van de landbouw als drager van de economische structuur en het
ontwikkelen van draagvlak vormen argumenten voor deze stellingname Ook wil
de landbouw een agrarische klankbordcommussie instellen, bestaande uit afgevaar-
digden uit de verschillende afdelingen wit het gebied, waarin standpunten kunnen
worden voorbereidd Een landbouwstuurgroeplid vertelt over de achtergrond van
deze keuze

[De secretaris van het Landbouwschap] ze1 “dat moet je hebben want als je geen klank-
bordcommussie hebt dan ga je 4als stuurgroephd] veel teveel met andere mensen mee en
loop je teveel voor het volk uit” *°

In de eerste stuurgroepvergadering blyken meerdere stuurgroepleden niet gelukkig
met deze opstelling Men vindt 7 zetels een onevenwichtig grote landbouwfractie,
andere partyen hebben immers maar een vertegenwoordiger Besloten wordt de
landbouw vier zetels aan te bieden Gemeenten krygen er ook een zetel by De
gebiedsbegrenzing wordt nog niet vastgesteld Verder wordt besloten dat de stuur-
groepvergaderingen geen openbaar karakter mogen hebben en dat de landbouw een
klankbordcommissie mag instellen die de stuurgroepagenda kan voorbespreken De
vertegenwoordiger van de natuurorganisaties 1s afwezig, maar blykt later zeer
ontstemd over de opstelling van de landbouw Per brief noemt hyj hun verzoek “te
gek voor woorden” en ook het compromisvoorstel vindt 1n zyn ogen geen genade
“[Hiermee] honoreren wy een onredelyke en zelfs irreele opstelling van de geor-
ganiseerde landbouw” Door de “waslyst aan voorwaarden” twyfelt hy aan ‘de
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aanwezigheid van een toereikende vertrouwensbasis om op een constructieve wijze
vorm te geven aan het WCL-beleid in de Graafschap”. Gezien de opstelling van de
landbouw eisen nu ook de natuurorganisaties een zetel extra.®

Voordat het gebiedsproces goed en wel van start is, lijkt de stemming al ver onder
het nulpunt gezakt. Dat betekent werk aan de winkel voor de voorzitter en secreta-
ns van de stuurgroep. Zij voeren gesprekken met de natuur- en milieuvertegen-
woordigers en de landbouwfractie om de gemoederen tot bedaren te brengen. De
voorzitter van de stuurgroep over dic kriticke fasc:

Geinterviewde: ... de landbouw wilde alleen onder randvoorwaarden meedoen. Nou, dat
wilde ik eerst van tafel hebben, want 1k vind niet dat ik kan starten met een partij met
randvoorwaarden.

Interviewer: Die zyn ook echt van tafel gegaan?

Geinterviewde: Ja We vonden het als totale stuurgroep van belang dat de landbouw er by
bleef, want als er oppositie 1s vanuit de landbouw dan kun je het gewoon vergeten. Maar
randvoorwaarden, dan komen natuurlyk ook de natuurbeschermers met hun randvoor-
waarden, 1k zag de bui wel groeien, dus randvoorwaarden van tafel. Daar hebben we een
concessie 1n bereikt: de landbouw kreeg er toen een persoon by en de plaatsvervangers
mochten wat mij betreft bij de vergadenng zitten.”’

De landbouw gaat akkoord met het compromis. In de tweede stuurgroep vergade-
ring zijn vier landbouwbestuurders van de parti). Aan de eis van de natuur-
organisaties wordt niet tegemoet gekomen. De notulen van de vergadering implice-
ren verder dat de status van de randvoorwaarden 1s veranderd. De landbouw
vertegenwoordiging noemt ze inmiddels “leidraad™® waaraan ze de eigen stand-
puntbepaling kan toetsen. De stuurgroep kan daarom volstaan met kennisneming.
Richting de achterban wordt echter gesteld dat de randvoorwaarden “hard™® zijn
en dat de stuurgroep ze heeft geaccepteerd.

Bestuurlijk-organisatorische context

Waarom verliep de bouw van het fundament voor het beleidsarrangement rond
plattelandsontwikkeling nu zo moeizaam in de Graafschap? Behalve het inhoude-
lijke verzet van de landbouw tegen de nieuwe beleidscategorie, 1s het ontbreken
van een brede bestuurlijk-organisatorische structuur op Graafschapnivcau een
belangrijke oorzaak. Er was niets om op voort te bouwen™’. Dit in tegenstelling tot
het nabijgelegen Winterswijk waar voorafgaand aan de introductie van WCL
diverse gebiedspartijcn samenwerkten in het Project Buitengebied Winterswijk.
Het rijk hoefde daar slechts “in te stappen en mee te rijden” (Hees 2000). In de
Graafschap waren partijen weliswaar geen onbekenden van clkaar, maar ze ont-
moetten elkaar in andere verbanden en samenstellingen.

Bovendien lag de begrenzing niet vast. De SGR-kaart was slechts indicatief.
Daarom stelden de centraal gelegen gemeenten deelname van grensgemeenten als
Hummelo-Keppel, Zelhem en Borculo ter discussie. Volgens een medewerker van
de GMF zijn de slechte verhoudingen tussen de gemeenten berucht:

De Achterhoek ervaar ik [als] allemaal kleine autonome gebiedjes. Dat heeft waarschin-
Itjk te maken met de [historische situatie] dat i1edereen op ziyn elﬁen hoogte zat met
moeras daaromheen. Niemand kan eigenlijk met elkaar uit de voeten.

De georganiseerde landbouw moest bovendien wennen aan nieuwkomers in wat het
als haar domein beschouwde. Het betwistte de legitimiteit van aanspraken van
natuur-, milieu- en recreatie-organisaties op haar grond en bestaansvoorwaarden.
Via het stellen van randvoorwaarden en de vraag om een grote vertegenwoordiging
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in de stuurgroep poogde de landbouw haar belang zeker te stellen. De tegemoet-
komende houding van de provincie en later ook van de stuurgroep, ickent de
machtspositie van de landbouw, al kreeg de sector niet in alles zijn zn.

Behalve onduidelijkheid over het te activeren netwerk, verschilden de deelne-
mende partijen ook sterk van elkaar. Er waren overheden, publickrechtelijke
organisaties en belangengroepen die ook nog eens verschilden in de mate van
regionale inbedding. Sommige organisaties hadden of activeerden geen regionale
achterban, waardoor hun status als ‘gebiedsvertegenwoordiger’ werd betwist. De
GMF had zich bijvoorbeeld liever laten vertegenwoordigen door een lokale groep
maar door gebrek aan actieve mensen in het gebied, moest een medewerker van de
provinciale organisatie deze rol vervullen. Ook de vertegenwoordigers zelf
verschilden: de meeste organisaties en overheden lieten zich vertegenwoordigen
door beleidsmedewerkers en ambtenaren, terwijl anderen bestuurders naar het
overleg stuurden. Om de omvang van de stuurgroep te beperken stonden een aantal
stuurgroepleden bovendien voor verschillende belangen en organisaties. Zo zat de
vertcgenwoordiger van de Streek VVV Achterhoek, ook namens de Kamer van
Koophandel Noord-Veluwe en Achterhoek, ANWB en RECRON 1n de stuurgroep
en vertegenwoordigde Natuurmonumenten ook de andere terreinbeherende instan-
ties. Binnen de recreatie- en toerismesector boterde het bovendien niet, resulterend
in twee verschillende zetels, één voor het recreatieschap en één voor de overige
organisaties aangevuld met de Kamer van Koophandel. De diversiteit aan achter-
gronden, niet alleen inhoudelyk maar ook institutioneel, leidde tot wantrouwen
tussen de stuurgroepleden onderling en belemmerde de opbouw van het arrange-
ment en de samenwerking in de beginfase.

Hakken in het zand

Dat de deelname van de landbouw nog steeds niet van harte is, blykt in de nazomer
van 1995. De vijfde vergadering van de stuurgroep, zoals gebruikelijk in het
gemeentehuis te Lochem, wordt opgeschrikt door een demonstratie van actiecomité
‘Wij zijn het zat’. Deze landelijke actiegroep met regionale vertakkingen strijdt
tegen de nieuwe mestplannen van landbouwminister Van Aartsen. Het plein voor
het Lochemse gemeentehuis staat vol met protesterende boeren. Zij bieden de
voorzitter van de stuurgroep een petitie aan waarin zij de desastreuze gevolgen van
het voorgestelde mestbeleid voor de boeren in de Graafschap aan de kaak stellen.

Binnen blijkt het mestbeleid overigens niet meer dan de spreekwoordelijke
druppel die de emmer doet overlopen. Een landbouwstuurgroeplid wijst er tijdens
de vergadering op dat zijn achterban behalve over het mestbeleid, ook gefrustreerd
is over de grote hoeveelheid nieuwe plannen en de overbelichting van de belangen
van natuur, milieu en recreatie: “Voor de landbouw blijft nog maar een klein stukje
over en van de zogenaamde win-win situatie is praktisch geen sprake meer.” Hij
vertelt dat de klankbordcommissie besloten heeft de deelname aan WCL op te
schorten, totdat de landbouwvisie klaar is en er helderheid 1s over het ARP. ** De
voorzitter schorst de vergadering.

Het duurt twee maanden om de zaak vlot te trekken. Er komt een gesprek tussen
de landbouwvertegenwoordigers en de nieuwe gedeputeerde over de voortgang van
WCL. De landbouw vraagt heldcrheid over de provinciale visie op de landbouw-
ontwikkeling in het gebied. De bestuurders zijn geschrokken van het voorgestelde
begrenzingenplan dat een groot aantal landbouwhectaren voor rescrvaatsvorming
en natuurontwikkeling aanwijst. De landbouw is bang dat de provincie voorrang
verleent aan natuur en dat de gewenste verwevenheid verdwijnt. Tal van andere
grieven passeren de revue: het gebrek aan beleidsruimte in het nieuwc streekplan,
de gang van zaken bij anti-verdrogingsprojecten en de mestvoorstellen van minister
Van Aartsen. De gedeputeerde probeert de lucht te klaren, maar blijft grotendeels
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op de vlakte Eén van de meest concrete toezeggingen 1s dat hy zegt te willen
stryden voor opname van beleidsruimte voor het gebiedsproces 1n het streek-
plan ** Het Landbouwschap besluit daarop haar medewerking aan WCL voort te
zetten maar geen voorlichting te geven over het begrenzingenplan

De landbouwfractie 1s overigens niet de enige die zich druk maakt over de veel-
heid aan plannen die er op het gebied afkomt, ook landgoedeigenaren en
deelnemende gemeenten maken zich zorgen De werkgroep particuliere (NSW)
landgoedeigenaren schryft over knellende wet- en regelgeving aan de provincie
Gelderland “Zonder behoud en verbetering van het economisch draagvlak van de
landgoederen zien wy geen toekomst in medewerking n de totstandkoning van
WCL De landgoederen zyn economisch afhankelyk van landbouw en bosbouw
[ ] Deze dragers moeten op landgoederen niet aan verdere belemmeringen
onderhevig zyn, noch aan aanpassing van regelgeving buiten een (met aange-
scherpt) generiek beleid ™' Met dit laatste doelen de landgoedeigenaren met name
op het spook van het aanvullend ammoniakbeleid

Ook de samenwerkende Graafschapgemeenten stellen een brief op aan GS
waarin ze pleiten voor voorzichtigheid en terughoudendheid en het bevorderen van
de onderlinge samenhang De gemeenten refereren daarby aan het Ruimtelyk
Ontwikkelings Perspectief, het Gelders Milieuplan, het provinciaal Waterhuishou-
dingsplan, het project Veehouderyy op de Zandgronden, het WCL-beleid en het
Leefbaarheidsproject “alsmede talryke riyksregelingen en een in ontwikkeling zynd
ARP” Men vraagt zich verder af wat de status 1s van het nicuwe streekplan versus
het op te stellen gebiedsperspectief ** Maanden later antwoordt GS op de zorg van
de gemeenten Alle plannen en activiteiten zyn nuttig en nodig, luidt de strekking
Verder zal de provincie zorgdragen voor goede afstemming Concreet over dc rela-
tie gebiedsperspectief - streekplan meldt zy) dat het gebiedsperspectief moet passen
binnen de provinciale strategische plannen, echter de provincie zal zorgen voor
voldoende ruimte voor het gebiedsperspectief ** De eerdere stellingname van de
provinciaal ambtenaar tydens de startbyjeenkomst over de richtinggevendheid van
het gebiedsperspectief ikt hiermee verlaten

Context beleidsdrukte
Uit het voorgaande blykt dat gebiedsactoren naast het ammoniakbeleid ook andere,
en vooral de veelheid aan, beleidscategorieen betwisten Een belangrijke nationale
beleidsontwikkeling by de start van het gebiedsperspectief 1s de Integralc notitie
mest- en ammoniakbeleid Kern van dit beleidsvoorstel 1s dat het toekomstig mest-
beleid wordt gestocld op de mineralenbalans, met daarby behorende verliesnormen
voor stikstof en fosfaat Veehouders en op termyn ook akkerbouwers moeten een
mineralenboekhouding biyhouden, waarin z1 de aan- en afvoer van mineralen van
hun bedryf nauwgezet registreren Degenen die de wettelyke verliesnormen over-
schriyden moeten heffingen betalen Hoewel de mineralenbalans als instrument vrij
algemeen steun kryjgt, zyn de verliesnormen een doorn 1n het oog van veel veehou-
ders Ziy vrezen de hoge kosten die samenhangen met het voldoen aan de normen
Met name op de kleinere, gemengde bedrijven in het oosten van het land, zullen
deze kosten zwaar doortikken 1n het bedryfsresultaat en voor veel bedmjven de
nekslag betekenen, zo 1s de verwachting Verschillende protesterende landbouw-
organisaties werken daarom samen n actiecomite ‘Wi zyn het zat’ om het ty te
keren Men pleit voor een realistisch en stimulerend mineralenbeleild Behalve
manifestaties en kleinschalige acties zoals op het gemeentehuis van Lochem, vindt
een landelyke boycot van de mestboekhouding plaats

Naast dit nationale beleid waarop de stuurgroepleden geen directe invloed
kunnen uitoefenen, spelen ook op provinciaal een regionaal niveau beleidsontwik-
kelingen die als kaders voor het gebiedsproces gaan gelden Zo 1s er ten tiyde van
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de vyfde vergadering nog steeds geen ARP Daamnaast heeft de provincie het
Natuurbeleidsplein en de daarn opgenomen EHS mnmiddels uitgewerkt in het
zogenaamde ‘Begrenzingenplan Relatienota en Natuurontwikkeling voor de Graaf-
schap’

Op basis van het begrenzingenplan kunnen in de aangewezen zoekgebieden
beheersovereenkomsten worden afgesloten, op vrywillige basis Daarnaast 1s het
plan de basis voor natuurbeschermingsorganisaties om grond aan te kopen voor
natuur in reservaats- en natuurontwikkelingsgebieden, eveneens op vrywillige
basis Het gaat i alle categorieen (zoekgebied, reservaats- en natuurontwikke-
hingsgebied) vooramelyk om landbouwgrond ruim 600 ha voor beheersovereen-
komsten 1n het zoekgebied, eveneens ruim 600 ha reservaatsgebied en byna 500 ha
voor natuurontwikkeling Een klein deel hiervan 1s al 1n de eerste fase Relatienota
begrensd De krnitiek van de georganiseerde landbouw 1n de Graafschap richt zich
op de cerste plaats op het grote aantal hectaren voor natuurorganisatics De land-
bouw pleit voor een groter aandeel agrarisch natuurbeheer middels behcersover-
eenkomsten 1n plaats van reservaatsvorming en natuurontwikkeling Zo kunnen
boeren alternatieve inkomstenbronnen aanboren en blyft bovendien zoveel
mogelyk grond in boerenhanden en dat 1s gunstig in het licht van de gewenstc
extensivering in het mestbeleild Daarnaast wil de landbouw de besluitvorming over
de begrenzing gelyk op laten gaan met het opstellen van het gebredsperspectief

Toch 1s het pleidoo1 voor meer agrarisch natuurbeheer ambivalent Men vindt
tevens dat het relatienota-instrumentanium de schaalvergroting belemmert De
zogenaamde ‘wipkers’ houden hun grond vast en sluiten een beheersovereenkomst
af, 1n plaats van grond meteen te verkopen Ook 1s men bang dat landgoedeige-
naren de bulk beschikbare relatienotahectaren (in het zoekgebied) voor zich zullen
opelsen

Ook Natuurmonumenten 1s, zij het om een andere reden, ontevreden over de
ontwerp begrenzing Zi) vinden deze veel te mager Natuurmonumenten streeft,
evenals de Gelderse Milieufederatie naar realisering van de zogenaamde ‘EHS-
plus’

Naast mest, ammomak en natuur interfereert ook het ruimtelyk beleid, via het
nieuwe streekplan, met het gebiedsproces Rond het nieuwe streekplan ontbrandt
later een machtsstryd tussen de stuurgroep en de provincie, met als centraal twist-
punt wat 1s richtinggevend het door het gebied ontwikkelde gebiedsperspectief of
het door de provincie opgestelde streekplan? Voor een antwoord 1s het nodig om
eerst de opstelling van het gebiedsperspectief te beschouwen Dit gebeurt in de
volgende paragraaf

622 Analyse

Ondanks de organisatorische en inhoudelyk richtlynen in het SGR en de n het
vooruitzicht gestelde ryks cofinanciering, verloopt de opbouw van het regionale
beleidsarrangement moeizaam Allerlel onvoorziene factoren als de beleidsmoeheid
van de georganiseerde landbouw, het ontbreken van bestuurlyk-orgamisatorische
netwerken op Graafschap-niveau en het nieuwe mestbeleid gooien roet in het eten
De dimensies van het beleidsarrangement ziyn hierdoor een mix van structurerings-
pogingen van bovenaf cn reacties van onderop en moeten nog verder uitkristal-
liseren

LNV-Oost en de provincie Gelderland vormen de belangrykste coalitie 1n dc
beginfase LNV-Oost vertegenwoordigt het ryk als initiatiefnemer en de provincie
Gelderland 1s de beoogd regisseur van het gebiedsproces De provincie moet overi-
gens wel wennen aan deze rol Daarom bemoeit LNV-Oost zich meer met de
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praktische zaken dan aanvankelyk de bedoeling De coalitie vindt medestanders 1n
de recreatiesector en de natuur- en milieuorganisaties die in het WCL-beleid een
mogelykheid zien eigen doelen te realiseren De gemeenten uit het gebied doen ook
mee maar niet van harte Net als de landbouwsector maken z1) zich zorgen over de
belerdsdrukte 1n het gebied De landbouwsector ontpopt zich aanvankelyk als
tegenstander van het WCL-beleid, maar gaat na toezeggingen van de provincie
overstag Het samenwerkingsverband bestaat uiteindelyk uit gemeenten, provincie
Gelderland, LNV-Oost, landbouworganisaties, milieubeweging, natuurorganisaties,
waterschappen, particuliere landgoedeigenaren, toerismesector en recreatieschap-
pen Dat de samenwerking nog broos 1s, blykt rond de vifde vergadering van de
stuurgroep als de landbouw afhaakt, de landgoedeigenaren dreigen met opstappen
en gemeenten forse knitiek spuien

Om het beoogde netwerk te activeren en 1n stand te houden mobiliseert de coali-
tie van LNV-Oost en provincie een groot aantal nieuwe en bestaande Aulpbronnen
zoals het SGR, potentiele cofinanciering en formele bevoegdheden en belooft men
invloed op de beleidsvoering De grootste hindermis higt by de landbouw Deze
sector ziet de introductie van het WCL-beleid als inbreuk op zyn machtspositie.
Hoewel het SGR de landbouw 1n zyn rol van drager van het landelyk gebicd
bevestigd, vormt het ook de legitimatie voor andere functies, belangen en waarden
De georganiseerde landbouw 1s bovendien gewend haar zaakjes zelf met gemeen-
ten, provincie of LNV te regelen, maar moet nu in ecen breder verband opereren In
deze fase ziet zy hierin weinig voordelen Recreatie-, natuur- en milieuorganisaties
herkennen de beleidscategorie daarentegen als nieuwe hulpbron om invioed te
verwerven op de gang van zaken in het landelyk gebied Toch kan de landbouw op
basis van zyn goede contacten op het provincichuis, inhoudelyke kennis van zaken
en aandeel in het grondbezit, de aantasting van znn machtspositic beperken De
landbouw mag als enige party met vier menscn 1n de stuurgroep zitting nemen,
krygt geld voor een uitgebreide agrarische afvaardigingsstructuur en toezeggingen
over beleidsruimte Deze laatste blyken overigens al ras nmiet veel waard Het
gebied blyft overspoeld met beleidskaders die in ander verband worden ontwikkeld
en waarop de stuurgroep geen invloed heeft

De spelregels over te activeren actoren, taak- en rolverdeling en procesverloop
ontleent het arrangement grotendeels aan het SGR Ze worden gereproducecrd cn
uitgewerkt 1n de startnotitie, tyydens de startbijeenkomst en de eerste vergaderingen
van de stuurgroep Belangrijke spelregels zyn selectie van stuurgroepleden op
basis van de probleemdefimtie in het SGR, samenwerking tussen publiecke en
private actoren, vryywillige deelname van private actoren, de zetelverdeling in de
stuurgroep, de vorming van een integraal gebiedsperspectief als basis voor
uitvoeringsprojecten en ‘bottom up’ planning en witvoering Een andere belangryke
spelregel 1s de rolverdeling tussen LNV en provincie LNV-Oost 1s 1n deze begin-
fase nauw betrokken by het proces als adviseur van de stuurgroep, vertolker van
het ryjksbeleid en bewaker van beleidskaders, terwij)l LNV-centraal de belangrijkste
beleidsdoelen stelt De provincie stelt zich met name faciliterend op, begeleidt het
proces en legt geen duidelyke inhoudelyke visie op als uitgangspunt Over deze
regels ontstaat op hoofdlynen overeenstemming Anders ligt het voor de taak van
de stuurgroep Volgens de SGR moet de stuurgroep zich bezighouden met de
opstelling van een gebiedsperspectief en van jaarlykse uitvoeringsprogramma’s
binnen bestaande beleidskaders Landbouw, landgoedeigenaren en 1in mindere mate
ook de gemeenten willen echter de kaders in stuurgroepverband ter discussie
stellen en bemnvloeden LNV-Oost wil echter niet onderhandelen over beleidskaders
en de provincie 1s ronduit ambivalent enerzyds acht zi beleidsruimte voor de
streek noodzakelyk voor maatwerk, anderzyds wil z1) niet direct tornen aan
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moeizaam overeengekomen, bestaande, (provinciale) plannen. De volgende
paragraaf verduidelijkt de oorzaak van deze tweeslachtigheid.

Het SGR is ook een bron van belangrijke beleidsthema's, zoals de spanning
tussen ruimtelijke functies waardoor het behoud van het waardevol cultuurland-
schap wordt bemoeilijkt, het belang van de EHS, de realisatie van verbrede
landbouw en het vergroten van de recreatieve toegankelijkheid van het landelijk
gebied. Ook de landbouw mobiliseert diverse thema’s in de onderhandelingen over
haar declname zoals de regelgeving en plannenmakerij op het gebied van ammo-
niak, stank, mineralen, water en natuur in relatie tot de specifieke mogelijkheden
voor agrarische bedrijfsontwikkeling in de Graafschap. Dc landgoedeigenaren
brengen de spanning tussen het behoud van hun karakteristicke landgoederen en de
knellende landbouwmilieuregelgeving te berde en Natuurmonumenten en de GMF
mobiliseren de zogenaamde EHS-plus. Veel thema’s moeten echter nog gebieds-
specifieke uitwerking krijgen. Dit gebeurt onder meer rond de ontwikkeling van het
gebiedsperspectief 1n de volgende paragraaf.

De in de beginfase gelegde basis voor het arrangement 1s wankel en smal, zoveel
maakt de analyse van de dimensies wel duidelijk. Er is in de ‘coalitie’ van stuur-
groepleden een gebrek aan overeenstemming over belangrijke spelregels en inhou-
delijke thema’s. De landbouw en landgoedeigenaren betwisten met name de
beleidscontext waarbinnen het gebiedsproces moet plaatsvinden. Toch is er geen
weg meer terug. De schermutselingen rond de vijfde vergadenng lijken vooral
bedoeld om de provincie te dwingen tot een duidelijke stellingname en de
verdeelde achterban gerust te stellen. Met name gewone boeren in het gebied
hebben weinig vertrouwen in de overheid en de nieuwe beleidscategorie. Onder de
andere bewoners 1s WCL vrijwel onbekend. Hun opvattingen zullen mogelijk in de
volgende fase, waarin het gaat om ‘bottom up’ visievorming, duidelijk worden.

6.3 Van wantrouwen naar samenwerking

De beleidsdrukte werd het gebiedsproces in de beginfase bijna noodlottig en het
onderwerp blijft de gemoederen bezighouden. Toch is het niet meer alles overheer-
send. Rond de opstelling van het gebiedsperspectief verschuift de nadruk naar
eigen kunnen en het verbeteren van de onderlinge relaties in de stuurgroep. Hoe
gaat dit in zijn werk? Welke moeilijkheden worden overwonnen? Wat gebeurt er
met het regionale arrangement? Deze vragen komen aan bod in deze paragraaf.

6 3.1 Procesbeschrijving

Stappenplan

Doordat de landbouwfractie haar deelname aan het stuurgroepoverleg opschort,
komt de stuurgroep pas in februari 1996 weer bij elkaar. Op de agenda staat onder
meer een stappenplan naar een integraal gebiedsperspectief. Het blijkt een repro-
ductie van keuzes over de innchting van het besluitvormingsproces die al eerder
gemaakt zijn op landelijk, provinciaal dan wel gebiedsniveau. Deze keuzes worden
met de besluitvorming over dit stappenplan geformaliseerd. De eerste stap betreft
het opstellen van WCL-bouwstenen voor de aspecten natuur, bos en landschap;
landbouw; openlucht-recreatie en toerisme en cultuurhistorie. De overige stappen
gaan achtereenvolgens over de opstelling van het concept-gebiedsperspectief, de
voorlichting en communicatie hierover en de vaststellings-procedure. Het secretari-
aat van de stuurgroep heeft dit alles gekoppeld aan een tijdschema, waaruit bljkt
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dat de stuurgroep in het derde kwartaal van 1996 het gebiedsperspectief wil
vaststellen.

Opvallend aan de eerste stap uit het stappenplan, de opstelling van deelvisies, is
dat de verschillende betrokkenen hier al volop mee bezig zijn. De landbouwfractie
begon bijvoorbeeld vrijwel meteen na het besluit tot deelname aan WCL met de
voorbereidingen. Ook de cultuurhistorische visie is in uitvoering en de visies van
recreatie en toerisme en natuur, bos en landschap zijn zelfs al klaar.

Al eerder heeft de stuurgroep bovendien besloten het ‘denken’ (vormen van
deelvisies en opstellen gebiedsperspectief) gelijk op te laten gaan met het ‘docn’
(uitvoeren van projecten) om zoveel mogelijk de beschikbare financiéle middelen
voor 1994, 1995 en 1996 te benutten alsmede via concrete voorbeelden onder de
bevolking van de Graafschap draagvlak te creéren voor de niecuwe beleidscategorie.
Een oproep tot inventarisatie van projectideeén is daarom al de deur uit gegaan (zic
verder: 6.4).

Context: SGR en startnotitie

De achtergrond van de besluitvorming over het stappenplan voor het gebieds-
perspectief is wederom te vinden in het SGR. LNV noemt het gebiedsperspectief
hierin essentieel voor de gcintegreerde, duurzame ontwikkeling van gebieden en
stelt de provincies verantwoordelijk voor de opstelling ervan. Gemeenten, water-
schappen, maatschappelijke organisaties, beheerders, bedrjven en individucle
burgers worden genoemd als helpende partijen (Ministerie van LNV en VROM
1993). In de startnotitie voor WCL de Graafschap wordt dit verder uitgewerkt. De
stuurgroep krijgt de taak een concept-gebiedsperspectief op te stellen onder eind-
verantwoordelijkheid van de provincie Gelderland, dic ook het uitcindelijke
perspectief vaststelt.

De SGR noch de startnotitie regelen echter de werkwijze met sectorale deelvi-
sies afkomstig van gebiedsactoren. In de Graafschap 1s het van meet af aan duide-
lijk dat iedere sector eerst zijn eigen deelvisie opstelt die dan later samenkomen in
een integraal gebiedsperspectief. Wie die keuze heeft gemaakt, blijkt moeilijk te
traceren. Het SGR spreekt wel van sectorale gebiedsvisies als mogelijke bouwsteen
voor het gebiedsperspectief maar doelt daarbij vooral op gebiedsgerichte beleids-
uitwerkingen, zoals de gebiedsvisies natuur, bos en landschap. Bovendien stelt het
SGR dat de provincie moct bepalen hoe zij de bouwstencn afweegt. LNV-centraal
zegt bij navraag geen voorkeur voor deelvisies te hebben gehad, provincies moch-
ten daar zelf in beschikken. Aangezien al voor de startbijeenkomst met het
Landbouwschap over de wenselijkheid van sectorale deelvisies wordt gesproken,
lijkt de regel geproduccerd door initiatiefnemer LNV-Oost en de provincie
Gelderland. Ter rationalisering van dit ‘non-decision’ wijzen sommige betrokkenen
op positieve ervaringen bij landinrichtingsprojecten en bij ROM- Gelderse Vallei.
Anderen wijzen op de verdeeldheid binnen de landbouwachterban waarop visie-
vorming in eigen kring positief zou kunnen inwerken. Toch is er wel degelyk
oppositie. Het Landbouwschap vindt dat planvorming integraal en op een laag
schaalniveau moet plaatsvinden. Ook de landgoedeigenaren verkiezen een werk-
wijze waarbij verschillende aspecten zoals landbouw, cultuurhistorie en openlucht-
recreatie tegelijkertijd aan de orde komen. Het schap staakt haar verzet echter als
blijkt dat, voordat het WCL-proces officieel start, al een sectorale natuurvisie voor
de Graafschap is gemaakt.

Behalve de genoemde werkwijze met deelvisies is de keuze voor de selectie van
sectoren die een visie mogen opstellen interessant vanuit een oogpunt van
probleemstructurering. Op de startbijeenkomst stelt de aanwezige provinciaal
ambtenaar dat het gebiedsperspectief zal worden opgebouwd uit een visie op land-
bouw, recreatie en toerisme, natuur en landschap en cultuurhistorie. Deze thema’s
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zijn rechtstreeks afgeleid uit de probleembeschrijving in het SGR waarin de span-
ning tussen deze functies centraal staat. Ook de onderbelichting van andere functies
in het landelijk gebied zoals wonen of niet-agrarische bedrjvigheid in het SGR
wordt hiermee gereproduceerd. Sommige betrokken partijen, zoals de GMF en de
gemeenten, onttrekken zich in deze fase uvit eigen beweging aan visievorming. De
GMF mist hiervoor de personele en financiéle capacitent, al wordt wel getracht om
met de RECRON samen een visie te vormen. Pogingen die overigens stuk lopen.
Een gemeentelijk vertegenwoordiger vindt gemeentelijke visievorming voor WCL
niet nodig en manoeuvreert zich daarmee in deze fase op de achtergrond:

Wij vonden dat de visies moesten komen van de belangengroepen zelf. De gemeenten
zijn er natuurlyk wel voor de belanghebbenden, maar iets minder natuurlijk als betrokke-
nen zéIf die het er straks mee moeten doen. Wij hebben gezegd het moet eerst [van hen]
komen en dan kijken wij hoe dat inpasbaar is in de bestemmingsplannen.”’

De deelvisies die wel tot stand komen, vertellen veel over de probleemdefinities,
doelen en oplossingsrichtingen die partijen in de stuurgroep hanteren. Daarmee
werpen zij licht op achterliggende beleidsthema’s en -discoursen die een rol spelen
in het beleidsarrangement (zie hoofdstuk 4). Bovendien zijn ze de belangrijkste
input voor het gebiedsperspectief. Daarom wordt in de volgende paragrafen
behalve bij de wijze van totstandkoming, ook uitgebreid stil gestaan bij de inhoud
van de verschillende deelvisies.

Gebiedsvisie Natuur, Bos en Landschap

De gebiedsvisie Natuur Bos en Landschap (NBL) (zie kader 6.2) is zoals gezegd
ruim voor de aanvang van het WCL-proces in de Graafschap gereed. Schrijver is
Grontmij, begeleid door een commissie bestaande uit Natuurmonumenten, de
Werkgroep Particuliere (NSW) Landgoederen in de Graafschap en de waterschap-
pen. Opdrachtgevers zijn de provincie Gelderland en het consulentschap Natuur,
Bos, Landschap en Fauna (NBLF) van LNV.

Volgens een medewerker van LNV-Oost wilde het ministerie aanvankelijk heel
Nederland met dergelijke visies beleggen®. De nota heeft daarmee een beleidsoor-
sprong; het is een regionale uitwerking van het rijksbeleid voor bos, natuur en
landschap. Dit maakt de gebiedsvisie een beetje een vreemde eend in de bijt. Hij is
in eerste instantie niet geschreven voor WCL en ook niet afkomstig van een secto-
rale belangengroep.

Ook verschilt de nota qua vorm en inhoud sterk van de andere deelvisies door
haar sterk wetenschappelijk karakter. Zij wordt beheerst door ecosysteemdenken en
typische oplossingen uit het wildernisdiscours zoals het vormen van grote eenheden
natuur, waarbinnen natuurlijke processen hun eigen gang kunnen gaan en menselijk
ingrijpen minimaal is. Naast het wildemisdiscours is er ook ruimte voor thema’s uit
het meervoudig discours, zoals de wens de karakteristicke Graafschapse diversiteit
aan (cultuur)landschapstypen te behouden en versterken. De denkbeelden uit deze
twee discoursen worden via een geformaliseerd proces op elkaar afgestemd
uitmondend in een integraal streefbeeld.

De NBL-visie wordt niet met gejuich ontvangen in de Graafschap. De landbouw
is, zoals te verwachten valt kritisch over de honderden hectares die zij voor natuur
kwijt zijn en de marginale rol voor de landbouw in het beheer van natuurgebieden.
Maar ook de landgoedeigenaren stemmen, ondanks hun medewerking aan de
begeleidingscommissie, niet in met het eindresultaat. Natuur krijgt in de visie
volgens de landgoedeigenaren ecen te zwaar accent ten koste van de verweving van
functies en de landschappelijke identiteit van het gebied.
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Terugkijkend noemt de landgoederenvertegenwoordiger in de stuurgroep de
NBL-visievorming een “majeure beginfout”* van de provincie. Ook de onduide-
lijke status van het stuk speelt een rol. Was het aanvankelijk bedoeld als sectoraal
planningskader voor de inzet van sectorinstrumenten en toetsing van lokale initia-
tieven op het gebied van natuur, bos en landschap, later moet het tevens dienen als
sectorale bouwsteen voor het integrale gebiedsperspectief WCL de Graafschap.
Handhaving van beide doclen wekt op zijn minst verwarring. Hoe kan het stuk
zowel kader als bouwsteen zijn? De bouwsteen status veronderstelt dat na integra-
tie met andere bouwstenen, de oorspronkelijke bouwsteen niet meer als zodanig
zichtbaar is. Als LNV en provincie initiatieven in de Graafschap vervolgens wel
toetsen aan de sectorale visic als planningskader, dan staat deze bouwsteen dus de
Jfacto boven het integrale gebiedsperspectief en de daarin verwerkte andere bouw-
stenen. We zullen in de volgende paragraaf, als het gaat om de uitvoering van
projecten, zien hoe beide overheden hiermee om gaan.

Kader 6.2: gebiedsvisie Natuur, Bos en Landschap

De gebiedsvisie Natuur, Bos en Landschap is een typisch sectorale visie, er vindt geen
afweging plaats met wensen van andere sectoren of partijen. Dit heeft zijn weerslag op de
gehanteerde probleemdefinitie. De opstellers zien als belangrykste probleem voor natuur,
bos en landschap in de Graafschap de “mwvellering en aantasting van de identiteit en
stabiliteit van het landschap en zijn componenten” door de voortgaande intensivering van
het grondgebruik vanaf het begin van deze eeuw. Dit uit zich onder meer in een afname
van natuurlijke bodemdiversiteit, verdroging, een vermindering van het aantal houtwal-
len, een afname van voedselarme ecotopen (zoals schraallanden), verschraling van flora
en fauna, schaalvergroting van het landschap en het verdwijnen van zogenaamde
eswallen. Belangnjkste uitgangspunten voor de NBL-visievorming zyn de mogelykheden
en beperkingen van het abiotisch systeem alsmede de bestaande waarden. Gestreefd
wordt naar een, in ecologisch en esthetisch opzicht, waardevol gebied. Ecologische
potenties worden volgens de opstellers dan benut en ecosystemen kunnen zich duurzaam
ontwikkelen. Esthetisch waardevol zijn landschappen dic de ontstaansgeschiedenis weer-
spiegelen, die oriéntatiemogelijkheden bieden en die mensen mooi vinden.

Om tot doelstellingen voor natuur, bos en landschap 1n de Graafschap te komen, speelt de
bepaling van meest kansrijke locaties volgens een uitgebreide wetenschappelijke exercitie
een belangryke rol. Op basis van vakliteratuur stellen de opstellers eerst selectiecritena
vast, operationaliseren deze en laten ze vervolgens los op het gebied om zo tot een selec-
tie te komen. Met name de eco-hydrologische systeembeschrijving biedt daarbyy aankno-
pingspunten.

Het streefbeeld bestaat uiteindelyk uit zes eenheden, van nagenoeg natuurhijk landschap,
via begeleid natuurlijk en halfnatuurlijk landschap tot cultuurlandschap met bijzondere en
beperkte natuurwaarden, waarbyj opgemerkt wordt dat nagenoeg natuurlyk landschap
(“zand-natuurboslandschap”) geen haalbare kaart is 1n de Graafschap omdat het evenzeer
gewenste landschaps- en bosdoelstellingen uitsluit. Voor de overblijvende vijf eenheden
zijn doelstellingen geformuleerd en locaties bepaald. De resulterende kaart leert dat grote
delen van de Graafschap zowel een natuurlijker innchting als beheer behoeven. In het
Groote Veld 1s bijvoorbeeld begrazing met grote inheemse grazers gewenst. Afsluitend
wordt het streefbeeld gelegd naast het beschikbare instrumentarium voor natuur, bos en
landschapsbeleid en dan blijken de ambities hoger dan het beschikbare instrumentarium.
De opslilc}ers stellen prioriteiten en doen een voorstel voor onder meer de begrenzing van
de EHS.
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Kader 6.3: Toeristisch-recreatieve visie

De toenstisch-recreatieve visie 1s in vergelyking met de NBL-visie bescheiden, zowel
qua omvang als qua toon Er worden geen ruimteclaims gelegd, het streven 1s de
bestaande toenistisch-recreatieve basisstructuur te handhaven dan wel te versterken
“Voorkomen dient te worden dat de kip met de gouden eieren wordt geslacht” Potenties
zyn er namelyk volop Ze liggen naast algemene ontwikkelingen, zoals de toegenomen
vnye tyd, ook 1n gebiedsspecifieke kwaliteiten als het fraaie landschap met veel natuur-
schoon, de talryke cultuurhistorische bezienswaardigheden en mogelijkheden voor
actieve vakantiebeleving (fietsen, ruiteren, wandelen) Het belangnjkste probleem van de
Graafschap 1s volgens de visie dat ze de recreatief-toenstische potenties onvoldoende
benut QOorzaken hiervoor liggen by de versnippening van het toenstisch-recreatief
product, de geringe toeristische bekendheid, het zwakke imago, het ontbreken van
schakels in routepadenstructuren en de beperkte openstelling van het cultureel erfgoed
De sector ziet in het WCL-beleid een instrument by uitstek om de genoemde knelpunten
aan te pakken en haar streefbeeld te verwezenlyken De opstellers formuleren
uitgangspunten en doelen voor de eigen sector en gaan ook 1n op de betekenis er van voor
andere sectoren in het landelyk gebied Daamaast bekyken ze wat andere sectoren
kunnen doen voor de nagestreefde “evenwichtig toeristisch-recreatieve ontwikkeling”
Wat betreft de wisselwerking met andere sectoren overheerst een positieve toon, de
nadruk ligt op “elkaar versterken™, “verweving” en “recreatief medegebruik” Tussen de
regels door worden echter ook beperkingen en spanningen belicht Milieuproblemen 1n de
landbouw beinvloeden de toeristische ontwikkelingsmogelykheden, evenals schaalver-
groting, intensivenng, specialisatie, mechanisatie en de afname van het aantal boeren-
bedryven Recreatieve ontwikkeling biedt op haar beurt slechts bescheiden mogelykhe-
den voor de landbouwsector in de vorm van productverbreding, kennisoverdracht en
aanvullende inkomsten Natuur en landschap stellen verder grenzen aan de recreatieve
ontwikkeling, grote recreatieprojecten zyn daarom uit den boze De totstandkoming van
de EHS 1s echter ook van belang voor de recreatieve ontwikkeling mits de toegankelyk-
heid van natuurgebieden wordt vergroot Ook het mjkelyk aanwezige cultureel erfgoed 1n
de Graafschap dient meer opengesteld te worden voor publiek *'

Toeristisch-recreatieve visie
De recreatiesector komt begin 1995, als tweede met een visie (zie kader 6 3)
Opstellers zyn de recreatieschappen van de Graafschap en Oost-Gelderland Ook
nu 1s er een begeleildingscommussie bestaande uit vertegenwoordigers van het
Consulentschap Openluchtrecreatie (LNV), provincie en dezelfde recreatieschap-
pen Bovendien 1s de concept-visie met verschillende belanghebbenden uit de
sector zoals de streek VVV Achterhoek, RECRON en ANWB besproken

De visie sluit nauw aan op het WCL-gedachtengoed uit de SGR Ze gaat in op
de afstemnming van toerisme en recreatie met andere functies en doet concrete voor-
stellen voor witvoeringsprojecten De grote nadruk op verwevenheid van waarden
en functies Iykt tenslotte gemnspireerd door het discours van het meervoudige
platteland

Landbouwvisie

Ongeveer ten tyde van het uitkomen van de toeristisch-recreatieve visie begint de
landbouw met haar deelvisie (zic kader 6 4) In tegenstelling tot de twee voor-
gaande visies, 1s de Graafschapse achterban nauw betrokken by het schryfproces
De agrarnische klankbordcommussie stelt in haar eerste vergadering (voorjaar 1995)
een vyf man/vrouw sterke werkgroep mn voor de opstelling van de concept-
landbouwvisie Al 1n een eerder overleg met LNV-QOost 1s besloten dat LNV-Oost
deze werkgroep secretariecl zal ondersteunecn De georganiseerde landbouw vindt
namelyk dat LNV minstens zoveel geld moet steken in de landbouwwvisie als het
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heeft gedaan in de “eigen” NBL-visic'>. Of het alleen cen financiéle kwestie
betreft, is echter de vraag. Een medewerker van LNV vermoedt een andere reden:

Ik denk ook om een bectje een alibi te hebben, als 1k het nou heel scherp zeg. Dat vanuit
de landbouw misschien gezegd zou kunnen worden, ja maar LNV staat cr ook achter of
die vinden dat ook.”!

Hij benadrukt echter dat LNV twijfelde of deze rol haar paste. Het wilde wel hand-
en spandiensten verrichten, maar zeker geen penvoerder zijn zoals de georgani-
seerde landbouw vroeg. Een andere LNV-medewerker voegt toe:

[In het ROM-project Gelderse Vallei] hebben we de ervaring opgedaan dat het nict goed
werkt als derden een stuk schrijven, want dan komt het 1n die vergaderingen of organisa-
ties en dan gaan ze er op schieten [ . ] n plaats van het naar de achterban te verdedigen.
Dus [...] het 1s belangryk dat het cen stuk van jezelf 1s en ook zo’n rol kan spelen.™

Argument voor medewerking was dat dit als breckijzer zou kunnen dienen om
deelname van de georganisecrde landbouw aan het WCL-proces definitief te verze-
keren. De hand en spandiensten van LNV bestaan in de praktijk uit redactioneel
werk en het leveren van onderzoeksgegevens over de toestand van de landbouw in
de Graafschap.

Ondanks de ondersteuning van LNV vlot het niet met de landbouwvisie. De
stuurgroep had de visie al in december 1995 verwacht, maar moet wachten tot
voorjaar 1996. De moeizame samenwerking in de stuurgroep heeft zijn weerslag op
de werkzaamheden van de werkgroep. Oude en nieuwe bedreigingen demotiveren
de landbouwfractie.

Behalve externe bedreigingen spelen er ook interne strubbelingen. De georgani-
seerde landbouw is verre van eensgezind. Dit blijkt bijvoorbeeld rond de presenta-
tie van cijfers over de toekomstige bedrijfsontwikkeling. De CBS-cijfers gecombi-
neerd met LEI-normen voor levensvatbaarheid resultercn in een waar doemscenario
voor de Graafschapboeren: 46% van de bedrijven is kleincr dan 32 Nederlandse
Grootte Eenheden (NGE) en heeft daarom geen toekomst perspectief. 43% van de
bednjven zal het wel redden, het zijn bedrijven met een omvang van meer dan 50
NGE. De overblijvende 11%, “kantelbedrijven” genoemd, tussen de 32 en 50 NGE,
kunnen slechts door ingrijpende aanpassingen overleven. Sommige bocren zien
hiermee hun opvatting bevestigd dat alleen een grootschaliger, specialistischer
landbouw tockomst heeft in de Graafschap. Zij vinden de cijfers een ‘cye-opener’
en waardevol voor de visie. Ook de Landbouwschapsmedewerker zit op deze lyn.
Maar anderen zijn minder overtuigd, zoals een boerin uit de werkgroep zich
herinnert:

...er werd uren over gediscussieerd. Nee, ze namen dat niet allemaal klakkeloos aan Dan
kwamen er weer boeren met een heel andere visie, die dat ook met begrijpen konden dat
Je van drie ton quotum [ongeveer 40 NGE, FB] niet kon leven. En dat was het minimale
al volgens de onderzocken.™

Zelf is ze voor opname van de cijfers, maar hamert ze op vermelding van de
sociale gevolgen van deze drastische afname van het aantal bedrijven in de
landbouwvisie.

.. de sociale aspecten, de mens achter dat bedrijf, of de mens die hier woont, [..] dat heb
1k steeds proberen 1n te brengen. Ik wil graag dat plaatje van de bevolking, dat vriende-
lijke, Achterhoekse, bewaren. [...] Mensen denken hier toch wat kleinschaliger dan in het
Westen, maar daar werd door [de Landbouwschapsmedewerker en een bepaalde boeren-
bestuurder] gewoon overheen gewalst.*®
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Kader 6.4: landbouwvisie

De landbouwvisie begint met een uitgebreide inventarisatie van landbouwmarkten, het
overheidsbeleid en de structuur van de landbouw in de Graafschap. De probleemdefinitie
die hieruit opborrelt, luidt dat de landbouw weliswaar belangrijk 1s voor de regionale
economie maar mede door haar kleinschalige structuur moeilijk aan ontwikkelingen in
belerd en landbouwmarkten tegemoet kan komen. Het behoud van agrarische productie-
capaciteit 1n het gebied is echter uitgangspunt.

Voor de 2789 agrarische bedrijven in de Graafschap (1994) ziet de werkgroep vervolgens
drie mogelijke ontwikkelingsnichtingen: (1) produceren voor de markt van agrarische
producten, wat schaalvergroting en specialisatie met zich meebrengt, (2) verbreden van
activiteiten, bijvoorbeeld door inkomen van buiten het bedrijf, uit landschaps- of natuur-
beheer, streekeigen productie etc (3) stoppen De crux 1s dat alleen schaalvergroting en
specialisatie volgens de werkgroep op de lange termijn soelaas brengen: “[Een] blijver
zal op de lange termin een blijver blijven wanneer die kiest voor het produceren van
agrarische producten Dit betekent in onze visie een verdergaande schaalvergroting en
specialisatie. [ ..] Wet- en regelgeving en de fysieke omgeving zullen de mogelykheden
moeten bieden om een deel van de bedrijven zich verder te laten ontwikkelen” Verbre-
ding 1s slechts een perspectief voor de korte en middellange termijn, zij het voor een
beperkt aantal bednjven. Hoewel pioniers op dit terrein ruimte en experimenteer moge-
lijkheden moeten krijgen, 1s het niet de bedoeling dat deze bedrijven op lange termijn
overleven. Zij houden immers productiemiddelen vast die de blijvers, zij die willen
groeien en specialiseren, nodig hebben om hun plannen te verwezenlijken.

Na de visie op de ontwikkelingsperspectieven volgt een reeks van knelpunten die de
verwezenlijking van de geschetste perspectieven in gevaar brengen. Hoewel de titel van
dit onderdeel ook kansen belooft, zijn die tussen de 38 knelpunten nauwelijks te ontwa-
ren Het merendeel van de knelpunten is gewijd aan de blijvers, het zijn met name
knelpunten voortkomend uit het overheidsbeleid. De kritiek richt zich op het middelen- in
plaats van doelenbeleid, de verkokering van overheidsinstanties en het generieke karakter
van wet- en regelgeving. Specifiek gaat het over geurrichtlijnen, mestwetgeving, Relatie-
nota, rumtelijke ordening en ammoniakbeleid. Zo ligt het accent in de ruimtelijke
ordening in de Graafschap teveel op verbreding en dreigt het relatienotabeleid teveel
hectares cultuurgrond aan de landbouw te onttrekken. Daardoor komt men weer in de
knel met het mestbeleid. Men is verder bang voor negatieve gevolgen van niet-agransche
activiteiten in agransche bedrijfsgebouwen voor de bednjfsontwikkeling. Daamaast
liggen er knelpunten op het gebied van landbouwstructuur (kavels liggen te versnipperd),
waarvoor kavelruil mogelijk een oplossing biedt. Afgesloten wordt met aanbevelingen op
basis van geclusterde knelpunten. Hoewel niet met zoveel woorden benoemd, richten de
meeste aanbevelingen zich tot de overheid die de gesignaleerde knelpunten moet
oplossen.*

Behalve inhoudclijke verschillen hebben ook ingnjpende organisatorische verande-
ringen in de landbouworganisatiewereld hun remmende werking op de visie-
vorming. De regionale landbouworganisaties (ABTB, CBTB, ZMO en NCB) in
Gelderland zitten ten tijde van de werkzaamheden van de werkgroep in een fusie-
proces. Dit resulteert, via tussenstap LTO-Midoost en ZMO, in 1996 in de
oprichting van de GLTO. Bovendien heft het bestuur van het (landelijke)
Landbouwschap zich in december 1996 op. Aan het fusieproces en de daarbij
horende bestuurlijke reorganisatie besteedt de agrarische klankbordcommissie veel
aandacht. Dc districtcommissies van het Landbouwschap worden opgeheven, er
komen nieuwe afdelingen op (inter)gemeentelijk niveau en er wordt een GLTO-
kring de Graafschap opgericht. Samenhangend hiermee wordt de klankbord-
commissie, die oorspronkelijk 27 leden telt, gehalveerd®’. Omdat de landbouw-
vertegenwoordigers in WCL-de Graafschap sterk leunen op ondersteuning van het
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Landbouwschapssecretariaat heeft de opheffing hiervan ook de nodige impact.
Uiteindelijk verschuiven de secretariaatstaken vrij geruisloos naar de GLTO, met
de overgang van de betreffende medewerker naar de nieuwe organisatie.

Nadat de landbouwgemoederen eind november 1995 enigszins zijn gesust door
de gedeputeerde, zoals we in de vorige paragraaf zagen, komt er ook meer schot i
de landbouwvisie. In februari 1996 wordt het eerste concept besproken in de
klankbordcommissie. Het stuk s erg defensief gesteld, de toon van het ecrdere
randvoorwaardenstuk lijkt zich voort te zetten. De klankbordcommissie gaat in
hoofdlijnen akkoord waama de achterban zich er over mag uitspreken.

Deze raadpleging van de achterban gebeurt via vijf discussiebijeenkomsten voor
leden van de landbouworganisaties in verschillende delen van de Graafschap. In
groepjes mogen de aanwezigen discussiéren aan de hand van een tiental stellingen
gebaseerd op de landbouwvisie. De discussie is levendig maar levert geen grotc
afwijkingen op de conceptvisie.

Context: vertraagde afbraak neo-corporatistisch landbouwarrangement

Het meest opvallend aan de landbouwvisie is dat, anders dan in het SGR, vrij
eenzijdig op schaalvergroting, specialisatic en rationalisering van de bednjfs-
voering wordt ingezet. Dit terwijl de bestaande fysieke productieomstandigheden
vanuit een dergelijk moderniseringsperspectief verre van optimaal zijn. Hoewel het
Graafschapse landschap een ontwikkeling heeft doorgemaakt van ontginningen,
aanpassing van de waterhuishouding en schaalvergroting, zijn veel specifieke
landschapskenmerken behouden gebleven. De landbouwbedrjfsvoering op de
meeste bedrijven is afgestemd op de aanwezigheid van bosjes, houtwallen, lanen en
andere kleine landschapselementen. Dat deze landschapselementen er nog zijn,
komt mede doordat veel boeren en landgoedeigenaren in het verleden niet voluit
voor optimalisering van de producticomstandigheden hebben gekozen maar, in
plaats daarvan, de verwevenheid van het landschap hebben gckoesterd. Volgens
sommigen speelt hierbi) ook de typisch Achterhoekse mentaliteit van ‘niet het
onderste uit de kan willen halen’ mee. Het resulteerde behalve in een waardevol
cultuurlandschap onder meer in een bij het landelijk gemiddelde achterblijvende
bedrijfsgrootte, een relatief groot aantal gemengde bedrjven en een suboptimale
verkaveling. De landbouwvisie bepleit een breuk met deze traditie. Bedrijven
moeten mee 1n de moderniseringsstroom, anders blijft er van de landbouw weinig
over in de Graafschap, dat is de boodschap. Afvloeiing van ‘wijkers’ is bovendien
nodig om ruimte te scheppen voor ‘blijvers’. Verbredingsopties die minder op de
agrarische markt en meer op het benutten van de omgevingskwaliteiten gericht zijn,
worden niet gepromoot en op lange termijn zelfs als contraproductief bestempeld.

Het moderniseringsdenken is aldus voor zowel betrokken bestuurders als voor
veel Graafschapse boeren een belangrijk referentiepunt. Dit ondanks het feit dat het
neo-corporatistisch beleidsarrangement in de landbouw, inclusief het dominante
modemiseringsdiscours, in de loop van de jaren tachtig stevig onder druk was
komen te staan (zie hoofdstuk 4). Een aantal factoren spelen bij de hardnekkigheid
van dit discours in de Graafschap een rol.

Op de eerste plaats is er een rol voor het wetenschappelijk onderzoek. De Direc-
tie Oost steunt in de werkgroep landbouwvisie sterk op resultaten van LEI-
onderzoek naar de landbouw in de Graafschap. Hierin worden op basis van NGE-
berckeningen verschillende productierichtingen en activiteiten met elkaar
vergeleken en legt het onderzoeksinstituut een relatie tussen bedrijfsomvang,
inkomen en toekomstperspectief. Het levert daarmee de onderbouwing voor de
wijker/blijver/kantelbedrijf classificatie die in de landbouwvisie zo’n belangrijke
rol speelt. Hoewel het unilineaire denken uit het moderniseringsdiscours niet in
extremo wordt gereproduceerd - bedrijven kunnen immers ook verbreden - wordt
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deze ontwikkelingsoptie in de landbouwvisie wel ontmoedigd, want op de lange
termijn niet levensvatbaar geacht. Dat het ook anders kan bewijst het besluitvor-
mingsproces in ROM- Gelderse Vallei. Ook daar resulteerde onderzoek van onder
meer het LEI in een zeer somber tockomstperspectief voor de landbouw. Het tradi-
tionele schaalvergrotingsperspectief gecombineerd met de strenge milieueisen
resulteerde in een forse afname (80%) van de landbouwbedrijvigheid. In reactie op
deze onderzoeksresultaten initieerden betrokkenen echter een bedrijfsstijlenonder-
zoek®, wat het sombere toekomstbeeld sterk nuanceerde (Van Tatenhove 1993).
Een dergelijke reactie bleef in de Graafschap uit. Hierdoor verwierven de LEI-
cijfers en de bijbehorende classificaties een centrale rol in de visievorming.

Op de twcede plaats is de rol van het Landbouwschap, als representant van het
moderniseringsdenken bij uitstek, van belang. Hoewel ze op haar laatste benen
loopt, speelt het schap in de beginfase van WCL een belangrijke ondersteunende
rol bij de visievorming in de werkgroep.

Tenslotte spelen ook persoonlijke factoren een rol. Belangrijke landbouwvoor-
mannen in de Graafschap en de medewerker van het Landbouwschap zien persoon-
lijk geen duurzaam perspectief 1n alternatieve vormen van bednjfsontwikkeling.

Cultuurhistorische visie en landgoederenvisie

De Cultuurhistorische visie (kader 6.5) komt ongeveer tegelijkertijd uit met de
landbouwvisie. De visic is wel een stuk beknopter en bescheidener gesteld.
Vertegenwoordigers van ecn groot aantal organisaties actief op het gebied van
cultuurhistorie en individuele deskundigen hebben de visie opgesteld. Het beleids-
thema ‘behoud van cultuurhistorische waarden’ 1s ingebed in het meervoudige
discours. Mensen diencn de geschiedenis in hun omgeving te kunnen terugvinden,
is de leidraad. Hoewel erg begaan met het cultuurhistorisch erfgoed besteedt de
visie ook aandacht aan de mogelijkheden en beperkingen vanuit andere sectoren.

Kader 6.5: cultuurhistorische visie

Als belangrijkste probleem identificeert de cultuurhistorische visie de teloorgang van het
cultuurhistorisch erfgoed in de Graafschap. Als redenen worden aangevoerd: tekort aan
beleidsinstrumenten, onvoldoende draagvlak voor behoud en herstel, onvoldoende inzicht
in archeologische waarden, de negatieve effecten van landinrichting en schaalvergroting
en van knellende landbouw- en milieuwetgeving (met name op landgoederen). De Graaf-
schap is ondanks deze achteruitgang nog steeds zeer rijk aan cultuurhistorische objecten.
Beeldbepalend is de landgoederenstructuur die zich “op die schaal en in die mate van
gaapheid elders niet in Nederland voordoet”. Verder kent de Graafschap een byzondere
en herkenbare verscheidenheid aan landschapstypen. Ook herbergt het gebied een groot
aantal beschermde en potentiéle monumenten: kastelen, molens, boerderijen, bruggen etc
Dit alles 1s, volgens de opstellers, zeer aantrekkelijk uit toeristisch-recreatief oogpunt. De
opstellers willen het rijke cultuurhistorisch erfgoed behouden en waar mogehjk renderend
exploiteren (met passende bestemming) Bij onherroepelijke keuzes tussen functies
moeten alle belangen “zo rechtvaardig mogelijk” worden afgewogen *°

Hoewel niet opgenomen in de oorspronkelijke selectie van deelvisies, zet ook de
Werkgroep particuliere (NSW) landgoederen, als laatste, een beknopte visie op
papier (kader 6.6). Achtergrond van deze ‘visievorming op de valreep’ vormt de
integrale probleemdefinitie van de landgoedeigenaren. Hocwel betrokken bij
verschillende deelvisies (NBL, cultuurhistorie, toeristisch-recreatieve visie) kunnen
zij in geen van deze geledingen het meervoudige belang van landgoederen kwijt.
De landgoederenvisic steunt sterk op het meervoudige discours van het platteland.
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Opvallend zyn de minder bekende functies als ‘water- en luchtbouw’ die de land-
goedeigenaren naar voren brengen

Kader 6.6: landgoederenvisie

Uitgangspunt van de landgoederenvisie 1s het behoud van verwevenheid van functies op
de particuliere landgoederen Belangmjkste probleem daarby 1s dat de kosten van het
onderhoud van de vele functies op hun landgoederen de opbrengsten overstiyygen Behalve
geykte functies als landbouw, bosbouw, natuur, cultuur-historie, recreatie en toerisme
noemen z1) de bedryfs- en woningbouwfunctie van landgoederen, alsmede “waterbouw
en luchtbouw ™ Per functie noemen z1j vervolgens een aantal knelpunten Om de land-
bouwfunctie te behouden moeten boerenbedryjven kunnen concurreren met Europese
prys- en kostenniveaus en milieu-verantwoord produceren Het teveel aan wet- en
regelgeving werkt echter onnodig blokkerend en kostenverhogend Bossen moeten verder
voor de waterzuiveningsfunctie betaald worden Voor de verplichte instandhouding van
bednyfs- en woningbouw op landgoederen vanwege de Natuurschoonwet zyyn ruimtelyke
ordeningsregelgeving en stankcirkel hinderlyk omdat zy andersoortig gebruik belemme-
ren Tenslotte zyn landgoedeigenaren bang voor toekenning van een natuurfunctie aan
hun bossen 1n het streekplan *'

Conflict over streekplan
Mei 1996, byna anderhalf jaar na de startbijjeenkomst staan de verschillende deel-
visies netjes op papier Het grootste knelpunt lag, zoals we hebben gezien, by de
landbouwvisie Het was ook de emige visic waarby uitgebreide achterbanraad-
pleging deel uitmaakte van het proces De moeilykste klus moct echter nog komen
Een redactieccommissie, bestaande uit verschillende geledingen van de stuurgroep,
buigt zich over de samenvoeging van de zeer ongelyksoortige en op veel plaatsen
tegenstrydige deelvisies tot cen integraal gebiedsperspecticf Bovendien zorgt het
ontwerp-streekplan snel voor extra complicaties Eerder zagen we dat met name de
landbouw en landgoedeigenarcn zich druk maakten over het streekplan Hun
voornaamste grief geldt de ontwerp-streekplankaart waarin grote delen van de
Graafschap de aanduiding natuur/landbouw kriygen Hocwel de provincic de land-
bouw 1n deze zone cen blyvende rol toebedeelt, ziyn natuurwaarden en -doelstellin-
gen nichuinggevend De provincie versterkt de nadruk op natuur nog eens 1n het
“perspectief de Graafschap™ uit het ontwerp-streekplan (Provincie Gelderland
1996) Hierin wil ze 1n cnkele niet-natuur en natuur/landbouwgebieden slechts
activiteiten ondersteunen die een bijdrage leveren aan de doclen 1n de zones natuur
en natuur/landbouw

Landbouw en landgoedeigenaren vinden dat natuur volgens deze omschrijving
cen le sterke nadruk krygt De karaktensticke verwevenheid wordt hiermee geen
recht gedaan Het Landbouwschap wil daarom een streckplanuitwerking In dat
geval formuleert het streckplan geen specifiek beleid voor de Graafschap, maar
werkt het gebied dit beleid zelf uit

In een eerder overleg tussen georganiseerde landbouw en provincie zagen we dat
de nieuwe gedeputeerde landbouw en economie enigszins aan deze vraag tegemoet
1s gekomen Hy beloofde zich 1n het overleg met zyn collega voor RO hard te
maken voor beleidsruimte voor het gebiedsproces 1n het strcekplan Deze belofte
suste dec gemoederen zozeer dat er wordt doorgewerkt aan de landbouwdeelvisic
De verbazing onder de landbouwvoormannen 1s dan ook groot als voorjaar 1996 de
inhoud van het ontwerp-streekplan niet 1s aangepast Dec agrarische klankbord-
commissie wil niet wachten op een gezamenlyke stellingname van de stuurgroep,
en stelt 1n een brief aan GS dat ook 1n het WCL-gebied bedryfsontwikkeling nodig
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is en dat de voorgestelde zonering (natuur/landbouw) hier tegenin gaat. De klank-
bordcommissic verzoekt GS daarom de zonering zodanig bij te stellen dat
“landbouw en natuur een gelijkwaardige, veelal verweven positie krijgen, waarmee
een basis voor succesvol geintegreerd gebiedsgericht beleid wordt vastgesteld”.
Hiervoor is een aparte streekplanuitwerking voor de Graafschap nodig, waarvoor
het gebiedsperspectief kan worden gebruikt.’? Een van de opstellers van de brief
licht toe:

We hebben gezegd. “Verwevenheid, het i1s de charme, maar ook het probleem van het
gebied”. [...] Het is wel begnjpelijk dat je in witte gebieden meer kunt dan midden 1n het
bos, maar we vinden dat overal wat moet kunnen. Want een boer zit op de plek waar hyj
zit, en als 1emand in een bosrijke omgeving zit en die mag niets, dan moet hy met het
hele bedryf gaan verkassen.

Een maand later buigt ook de voltallige stuurgroep zich over het ontwerp-
streekplan. De gedeputeerde 1s op deze belangrijke stuurgroepvergadering af
gekomen. De kritiek van landbouw en landgoedeigenaren is inmiddels bekend. De
GMF en Natuurmonumenten hebben andere bezwaren. Zij zien de Graafschap als
EHS-gebied bij wtstek waar geen ruimte 1s voor (grootschalige) landbouw-
ontwikkeling. De GMF vindt het streekplan bovendien veel te flexibel, het stelt
geen heldere kaders voor de ontwikkeling van het buitengebied. De overige stuur-
groepleden hebben minder moeite met het ontwerp-streekplan. De voorzitter stelt
desondanks voor dat de provincic de tekst van het perspecticf de Graafschap in het
streekplan wijzigt en recht doet aan de karakteristicke landgoederenzones en de
verweving van landbouw en natuur. Verder zou het perspecticf moeten vermelden
dat het gebiedsperspectief WCL de Graafschap doelen op gebiedsniveau uitwerkt,
en dat dit stuk dus richtinggevend moet zijn voor het streekplan: “Daar zowel de
stuurgroep WCL de Graafschap als de provincie het gebiedsperspectief vaststellen,
neemt het streekplan deze op voorhand over™*.

In reactie zegt de gedeputeerde dat hij de zinsnede “op voorhand overnemen”
niet kan onderschrijven. Wel wil hij zich hard maken voor opname in het streek-
plan van de volgende zin: “het streekplan zal in overeenstemming worden gebracht
met het door de provincie en de stuurgroep gezamenlijk vastgestelde gebieds-
perspectief’. Hij verbindt hieraan de voorwaarde dat er voor de vaststelling van de
strategische plannen najaar 1996 zicht is op de inhoud van het gebiedsperspectief.*®

Met deze toezegging zet de gedeputeerde forse druk op de ketel. Het gevraagde
gebiedsperspectief is er immers nog niet. De redactiecommissie is wel druk bezig,
maar de samenvoeging van de deelvisies blijkt geen sinecure. De visies verschillen
enorm, qua inhoud, vorm, onderbouwing en omvang.

Overbrugging van deze tegenstellingen ljkt op korte termijn niet mogelijk.
Bovendien moet na de werkzaamheden van de redactiecommissie de stuurgroep
zich over het ontwerp-gebiedsperspectief buigen en tot overeenstemming komen.
Al met al een tijdrovende klus.

Om de gedeputeerde toch tegemoet te komen zet de voorzitter, als voorproefje
op het gebiedsperspectief en op aangeven van de redactiecommissie, een zoge-
naamd “geintegreerd streefbeeld™® op schrift. Het is een globaal becld van de
gewenste ontwikkeling voor de komende 10 jaar, zonder concrete doelstellingen.
Uitgangspunt voor de ontwikkeling is “verweving waar mogelijk en scheiding
waar noodzakeliyjk”. In het grootste deel van de Graafschap is volledige scheiding
niet wenselijk. Toch worden de tegenstellingen opgelost via het gangbare recept
van zonering. De voorzitter deelt dc Graafschap op in drie stimuleringscategorieén:
natuur, landgoederen en landbouw. In deze gebieden wordt de specifieke invals-
hoek gestimuleerd met onder meer WCL-middelen.



Waardevol Cultuur Landschap de Graafschap 147

In de stimuleringscategorie natuur liggen overwegend natuurgebieden Land-
bouw en natuur gaan hier miet samen, het beleid 1s genicht op verwerving voor
reservaatsvorming en natuurontwikkeling. In de stimuleringscategonie landgoede-
ren wordt samengaan van landschap, natuur en landbouw nagestreefd. In de
landbouwgebieden tenslotte wordt de verdere ontwikkeling van agrarische bedryj-
ven gestimulecrd Deze werkwijze levert volgens de voorzitter voor 1ederc invals-
hoek “winst” op Zo ontstaan er voor de natuur grote aaneengesloten gebieden en is
er voor de landbouw winst 1n “sturen op doelen” Zc noemt als voorbeelden
hiervan integrale milieuvergunningen, emissie in plaats van depositiebeleid en
beregening voor een betere mineralenbalans Voor landgoedeigenaren 1s de winst
gelegen 1n een verbetering van de inkomenspositie door betaling voor waterzuive-
ring en het toestaan van extensieve woonfuncties op landgoederen *’

Toenadering

In een volgende byeenkomst van de stuurgroep reageert de provincie, ditmaal by
monde van het hoofd landelyjk gebied™®, positief op het door de voorzitter gepresen-
teerde streefbeeld Toon en inhoud passen mn de provinciale strategische plannen
Dit 1s weinig verrassend behalve de redactiecommussie 1s er ook een ambtelyke
commussie actief die zorgt dat het gebiedsperspectief spoort met dc strategische
plannen Bovendien ziet de voorzitter het als haar taak de visievorming op gebicds-
niveau continu af te stemmen mect de wensen van de provincic De systematick van
de kaart 1s echter wel afwikend van de streekplankaart Het 15 geen functictoeken-
ningskaart maar meer een kansenkaart De provinciaal vertegenwoordiger acht dit
geen probleem en komt de stuurgroep vervolgens op verschillende punten
tegemoet Zo krygt de stuurgroep ruimte om de door de provincie gestelde doclen
(behoud en versterking van natuur- en landschapswaarden, verbeteren van de
milieucondities voor natuur en totstandkoming van een duurzame landbouw) te
bereiken op een wyze die past bij het gebied Verder kondigt hij een aanpassing n
de tekst aan voor de zone natuur/landbouw De landbouw vervult hier een blyyvende
rol en kan zich in cconomisch opzicht duurzaam ontwikkelen voor zover de
natuurwaarden nict worden geschaad. Ook het in het streekplan opgenomen
‘perspectief de Graafschap’ wordt meer tocgesneden op het streefbeeld Eventueel
overblyvende fricties tussen gebiedsperspectief en streckplan kunnen via gangbare
procedures tot aanpassing van het streckplan leiden, zo stelt de vertegenwoordiger
van de provincie Omdat het streefbecld past in de strategische plannen van de
provincie 18 het met meer nodig dat de stuurgroep voor de vaststelling van de
provinciale strategische plannen, een breed gedragen ontwerp gebiedsperspecticf
presenteert

Context gespannen verhoudingen

En zo 1s, door handig manocuvreren van de gedeputcerde, de verantwoordelyke
provincie-ambtenaar en de stuurgroepvoorzitter, de machtsstryyd tussen provincie
en stuurgroep beslecht zonder dat die ccht 1s opgelaaid Een machtsstryyd die op de
eerste plaats durdelyk maakt hoe de verhouding tussen de beleidsontwikkeling op
het provinciehuis en de visievorming 1n het gebied ligt. De balans slaat in het voor-
deel van de provincie door, want de numte voor gebiedsprocessen die als deel van
het compromis wordt gepresenteerd, stond ook al in het ontwerp-streekplan
Hetzelfde geldt voor de procedures voor streekplanflexibiliteit Alleen 1n de tekst
voor de zone natuur/landbouw en de beschriyving van het ‘Perspectief de
Graafschap’ worden concrete wijzigingen opgenomen, de streekplankaart blyft
echter ongewyzigd. De grootste criticasters van het ontwerp streekplan, landbouw
en landgoedeigenaren, gaan toch akkoord met het gepresentcerde compromis
Daarin speelt ongetwijfeld mee dat ze meer invloed hebben kunnen uitoefenen op
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de tekst van het streekplan dan in een situatie zonder gebiedsproces. Bovendien
was de stuurgroep verdeeld. Natuurmonumenten en de GMF vonden het ontwerp-
streekplan niet ver genoeg gaan. De stuurgroep vormde daardoor geen sterk,
eensgezind blok tegen de gebiedspecifieke uitwerking in het ontwerp-streekplan.

Op de tweede plaats verheldert de machtsstrijd de verhouding tussen de provin-
ciaal verantwoordelijken voor het landelijk gebied en voor ruimtelijke ordening. De
gedeputeerde landbouw en economie, zelf afkomstig uit de Achterhoek, is als
belangrijkste provinciaal gesprekspartner van de stuurgroep geneigd het gebieds-
proces voorrang te verlenen. Maar in zaken van ruimtelijke ordening zwaait zijn
collega de scepter, dus is er voor tegemoetkomingen aan de stuurgroep over
beleidsruimte in ruimtelijke ordening afstemming vereist.

Bij de ambtclijke ondersteuning spcelt iets soortgelijks. De afdeling landelijk
gebied ondersteunt de diverse gebiedsprocessen in het kader van het gebieden-
beleid, terwijl de afdeling ruimtelijke ordening het kaderstellende streekplan maakt.
De afstemming tussen beide afdclingen verloopt niet altijd socpel. Een stuurgroep-
lid becommentarieert met gevoel voor ‘understatement’:

Bij de provincie intern was er [ ] op zyn zachtst gezegd wat discussie over hoe dat
[verhouding gebiedsperspectief - streekplan, FB] zou moecten. De ruimtelyke mensen die
vonden: “wij maken een streekplan, punt”’. De mensen van het landelyk gebied, die
hadden veel meer zoiets van “we willen dit en we willen dat en als dat in het streekplan
niet kan, dan moeten we dat aanpassen” 59

Uit de geringe wijzigingen in het ontwerp-streekplan blykt dat de formele compe-
tentie van de ruimtelijkc ordenaars in het plannen van de ruimtelijkc ontwikkeling
van de Graafschap nauwelijks 1s aangetast door de ontwikkeling van het gebieds-
perspectief. Sterker nog, het conflict over het streekplan leidt er toe dat de provin-
cie de touwtjes aanhaalt. Eerder zagen we dat de provincie veel aan het gebied zelf
overlict; teveel sturing van bovenaf werd contraproductief geacht. In tegenstelling
tot veel andere gebiedsgerichte projecten koos de gedeputeerde daarom niet voor
het voorzitterschap van de stuurgroep. Wel had de provincic een belangrijke onder-
steunende rol, met name 1n de persoon van de gebiedstrekker/ ambtelijk secretaris.
De interferentic van gebiedsperspectief en streekplan luidt echter een nieuwe fase
in. De provincie zict in dat haar afstandelijke rol wringt. Met name de ambtelijk
secretaris zit in een moeilijk parket. Zij moet zowel het provinciaal beleid uitleg-
gen, als het standpunt van het gebied vertolken.

Daarom kiest de provincie nu voor een duidelijker rolverdeling. Het voegt een
provinciaal adviseur toe aan de stuurgroep. Deze krijgt als taak de provinciale
kaders te vertolken zodat de ambtelijk secretaris zich primair kan richten op het
begelciden en onderstcunen van de besluitvorming in de stuurgroep. Zo stelt de
provincie het primaat van de beleidsontwikkeling zeker.

Conflict rond kansenkaart

In de zomer van 1996 wordt het door de voorzitter gepresenteerde globale streef-
beeld uitgewerkt tot integraal gebiedsperspectief. De secretaris van de stuurgrocp
zet de eerste visie op papier. Daama buigen een paar ‘streekplanschrijvers’ zich
over de tekst en maken een voorstel dat past binnen de provinciale omgevingsplan-
nen. De redacticcommissie worstelt ondertussen met de teksten. De natuur- en
milieuvertegenwoordigers vinden dat de landbouw een te zwaar stempel drukt op
de inhoud. Zij besluiten daarom nog een beknopte visie in te dienen waarin zij
pleiten voor realisering van de visic NBL, een “bijzondere milieukwaliteit™ en
betere afstemming tussen natuur en recreatie in bijvoorbeeld het Groote Veld.
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Ook de recreatievertegenwoordiger is bang voor onderbelichting van zijn sector.
Andere partijen, waaronder de landbouw, hebben moeite met de straffe indeling in
slechts drie stimuleringscategorieén, die geen recht doet aan de karakteristieke
verwevenheid van het gebied. De gemeenten en landbouwvertegenwoordigers
vragen zich tenslotte af wat de status van de kaart is. Dec agrarische klankbord-
commissie spreekt zich uiteindelijk wit tegen een ruimtelijke vertaling van het
gebieds-perspectief. Men is bang dat de kaart, hoewcl niet als functictoekennings-
kaart bedoeld, “een eigen leven gaat leiden” en planologische consequenties zal
hebben®'. En dat wringt met de visie van de landbouw dat bedrijven zich overal
moeten kunnen ontwikkelen. Binnen de stuurgroep zijn echter met name LNV-
Oost en provincie voorstander van een kaart. De LNV-adviseur motivcert deze
keuze als volgt:

LNV 1s van mening dat een kaart deel moet uitmaken van het gebiedsperspectief. De
doelen uit het SGR zijn immers rumtelijk van aard. Louter verbale uitwerking in het
gebiedsperspectief zou te vrijblijvend zijn Op een kaart wordt duidehjk waar de accenten
liggen voor bijvoorbeeld duurzame landbouw, EHS, cultuurhistorische waarden, recrea-
tie, anti-verdrogingsmaatregelen etc.®

Ook andere partijen willen na al het gepraat wel eens “boter bij de vis™®' Een

impasse dreigt. De stukken van de agrarische klankbordcommissie spreken zelfs
van “een patstelling”.* De voorzitter doet haar best om binnen de stuurgrocp de
sfeer goed te houden. Ze probcert naar eigen zeggen “het debat open te houden,
zodat mensen de ruimte krijgen om te zeggen wat ze bedoelen”*® Dit resulteert in
aanpassingen en nuanceringen in de tekst. Zo wordt het aantal stimulerings-
categorieén uitgebreid met “landbouw met landschap” cn “verweving met het
accent op natuur”. Ook de factor tijd is belangrijk:

.toen ik begon dacht 1k met cen jaar een gebiedsperspectief te hebben. [...] Tk heb dat
qua tyyd wat bij moeten stellen want het bleek dus al heel ras, dat dat utopisch was.***

Met de landbouwfractie vinden diverse ‘bilateraaltjes’ plaats. De voorzitter gaat
zelfs op bezoek bij de klankbordcommissie om het concept en het belang van de
kaart toe te lichten. Ze benadrukt kansen 1n een omgeving waar men allcen bedrei-
gingen ziet.

Uiteindelijk komt er mede door inspanningen van de voorzitter ecn compromis-
voorstel uit de bus. De kaart blijft cr in, maar de uitgangspunten uit het concept-
gebiedsperspectief “een dynamische agrarische sector” en “kansen aanpakken
waar ze liggen” worden aangepast. De nadruk ligt nu op de keuzevrijhcid van de
agrarische ondernemer en de kaart als toetsingskader voor de inzet van financiéle
middelen. Verder eist de agrarische klankbordcommissie een gearceerde kaart.
Deze arcering betekent dat de landbouw in het hele gebied ontwikkelingsmogelijk-
heden heeft binnen de gegeven fysicke omstandigheden, reeds aanwezige waarden
en wet- en regelgeving. De stimuleringscategorieén dienen slechts om het beschik-
bare geld, op vrijwillige basis, zo effectief en efficiént mogelyk 1n te zetten cn
hebben geen planologische consequenties.
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Kader 6.7: gebiedsperspectief ‘Kansen aanpakken daar waar ze liggen’

Het gebiedsperspectief geeft een integraal beeld op de toeckomst van de Graafschap voor
de komende 5 a 10 jaar alsmede een definitieve begrenzing van het WCL-gebied.®® Per
sector en facet gaat het perspectief eerst in op de belangrijkste kansen en bedreigingen,
waarbij het de wisselwerking met andere sectoren en facetten enigzins belicht. Het
toekomstbeeld voor de Graafschap is vervolgens gebaseerd op viyf uitgangspunten:
verweving waar mogelijk en scheiding waar noodzakelijk, een dynamische agransche
sector, kansen pakken waar ze liggen, ordening volgens de watersysteembenadering en de
meerwaarde die het WCL-proces voor alle partijen moet opleveren ten opzichte van de
autonome ontwikkeling en bestaande wet- en regelgeving.

Deze uitgangspunten zyn vervolgens witgewerkt naar verschillende stmulerings-
categorieén, zodat een toekomstbeeld ontstaat. In de stimuleringscategorie “/andbouw”
heeft de relatief grootschalige, duurzame landbouw het primaat. Het gaat om voormalige
broek- en heideontginningen gelegen aan noord- en zuidzijde van het WCL-gebied. Het
waterbeheer is hier aangepast op de agransche productie. Typerende landschapselemen-
ten en natuurwaarden, die geen bijzondere water- of milieueisen stellen, moeten blijven
Er is ruimte voor intensieve recreatic mits die het landbouwbelang niet schaadt. In de
stimuleringscategorie “landbouw met landschap™ is de bestaande landschapsstructuur
richtinggevend. Toch is er voor de landbouwbedrijven voldoende ruimte om te groeien
tot grotere bedrijven met een gunstige verkaveling. Ook voor de openluchtrecreatie
liggen er kansen. Evenals in de stimuleringscategorie landbouw dienen streekeigen land-
schapselementen en natuurwaarden te worden behouden. Het waterbeheer moet zich
richten op de agranische productie, maar wel rekening houden met de ecologische samen-
hang met andere gebieden. Deze categorie omvat grote delen van het kampenlandschap
en de heide- en brockontginningen aan de noord-, zuid- en oostzijde van de Graafschap.
De stimuleringscategorie “/landschap van de landgoederen™ geldt voor gebieden met een
zeer sterke verweving van landbouw, bosbouw, natuur, recreatie en cultuurhistorische
waarden, voomamelijk gelegen aan de Baakse Beek en Lindense Laak en verspreid ten
noorden daarvan. Niet een functie is nichtinggevend, de samenhang tussen verschillende
functies en waarden dient juist te worden behouden en versterkt. Het gebiedsperspectief
onderscheidt verder een subcategorie, landgoederenlandschap met accent water voor die
gebieden waar zeer waardevolle, aan water gebonden, natuur voorkomt. Een andere
verwevingscategorie is de stimuleringscategorie “verweving met het accent op natuur”.
Het gaat om niet-landgoederen met kleinere bossen, beekdalen en natuurgebieden afge-
wisseld met landbouwgronden. Ze zijn gelegen in het middengedeelte van de Graafschap
en de gemeente Gorssel. Het gebiedsperspectief ziet hier mogelijkheden voor behoud,
ontwikkeling en versterking van natuurwaarden en voor minder milieubelastende vormen
van landbouw. Ook voor extensieve recreatie zijn kansen. Milieu- en wateromstandig-
heden dienen in deze gebieden versneld te worden verbeterd. Tenslotte ziyn er gebieden
waar natuur en bos bepalend zijn, vallend binnen de stimuleningscategone “natuur en
bos” en de subcategorie natuur en bos met accent water. Ze liggen voornamelijk in de
hogere gedeelten van het WCL-gebied. Hier zijn kansen voor behoud, ontwikkeling en
versterking van natuur, zoals droge en natte heide, arm droog bos en nat schraalland.
Behoud en versterking van waardevolle bossen wordt nagestreefd. Ook cultuurhistorische
waarden moeten behouden blijven. Er zijn kansen voor extensieve vormen van recreatie
mits natuurwaarden niet worden geschaad.

Het gebiedsperspectief sluit af met een hoofdstuk over uitvoering en financiering.
Projecten zijn het middel om het toekomstbeeld dichterbij te brengen. Z1y moeten zich op
het “raakviak van de verschillende functies” begeven en een integraal karakter hebben.
Behalve algemene projecten worden per stimuleringscategorie een aantal aanzetten voor
projecten genoemd. Veel vallen onder de categorie onderzoek, inventarisatie en plannen
maken. Er zijn ook veel voorlichtingsprojecten. Verder omvat dit hoofdstuk een herhaling
van de eerder door de redactiecommissie gesignaleerde tegenstellingen. De stuurgroep
spreekt echter “het vertrouwen uit dat er gaandeweg een oplossing gevonden zal
worden”” (Stuurgroep WCL De Graafschap en Provincie Gelderland 1997).
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De stuurgroep gaat onder enig gemor over de aanvullende landbouweisen, op 21
november 1996 akkoord met het concept-gebiedsperspectief (zie kader 6 7) In
deze versie zyn de laatste schriftelyke commentaren van de direct betrokkenen
(landgoedeigenaren, LNV, provincie, GMF, GLTO, Natuurmonumenten) verwerkt
Opvallend 1s de afwezigheid van commentaar van de toerisme en recreatiesector en
de gemeenten Ook provincie en ministerie van LNV zyn tevreden Het ontwerp
past binnen de provinciale strategische plannen en vormt “een kader voor de
witvoering” ®” Aan een lang proces van geven en nemen komt hiermec een einde

Reflectie op inhoud gebiedsperspectief
Voordat 1k de mening van de streek over het gebiedsperspectief belicht 1s het inte-
ressant de inhoud ervan nader te bekyken Het blykt een doorwrocht werkstuk dat
verschillende sectoren en aspecten van de Graafschapse problematick 1n samen-
hang bekykt, een relatie legt met de complexe nstitutionele context, een gedetail-
leerd toekomstbeeld schetst en aanzetten geeft voor uitvoering

Toch 1s het gebiedsperspectief vdor alles een stuk waarmee iedcreen moet
kunnen mstemmen, het omvat daarom weinig scherpc keuzes, concrete doelstel-
lingen of te behalen resultaten Exemplarisch 1s de arcering van dc kaart die de
scherpe kantjes van de stimuleringscategorieen af moet slypen Het stuk omvat
bovendien de nodige impliciete en expliciete tegenstellingen

De passages over het WCL-beleid in het SGR blyjken een belangryke inspiratie-
bron De reikwydte van de gehanteerde probleemdefinitie 1s 1n belangrijke mate
een reproductie van het SGR Slechts de functies landbouw, bosbouw, recreatie en
de waarden natuur, landschap en cultuurhistoriec komen witgebreid aan bod Toch
wikt het gebiedsperspectief op onderdelen ook af Zo 1s de functie van de landgoce-
deren er als typisch Graafschapse karakteristiek aan toegevoegd en 1s een in het
SGR onderbelicht thema als ‘waterlyjke ordening’ een van uitgangspunten voor de
gebiedsindeling Verder komt de door het SGR gepromote ontwikkeling naar
verbrede landbouw er in het gebiedsperspectief bekaaid af en wordt het ter discus-
sie stellen van bestaande wet- en regelgeving als optie gcnoemd Behalve het SGR
hebben ook de provinciale strategische plannen een belangryke structurerende
werking Zo 1s de kansenkaart een nadere detaillering van de streekplankaart voor
de Graafschap, al verschilt de regulerende werking

De streek aan het woord

Na de vaststelling van het ontwerp-gebiedsperspectief door de stuurgroep volgt een
formeel voorlichtings- en inspraaktraject Allereerst krygen belanghebbende orga-
nisaties en overheden het perspectief opgestuurd met een verzoek om reactie
Behalve de actoren vertegenwoordigd in de stuurgroep, behoren omliggende
gemeenten en de inspecties milicu en RO tot deze selectie Het ontwerp-perspectief
ligt verder ter inzage op de gemeentchuizen van de deelnemende gemeenten en op
het provinciehuis Daamaast wordt tydens zes openbare avonden voorlichting
gegeven over het document Tiydens deze avonden verzorgen steeds twee stuur-
groepleden een inleiding, waaronder de voorzitter Ook zyn enkele stuurgroepleden
beschikbaar voor het beantwoorden van vragen, een doelbewuste keuze van de
voorzitter, om zo alle stuurgroepleden medeverantwoordelyk te maken voor de
inhoud van het zwaar bevochten document De voorzitter vertelt over deze bijeen-
komsten

We hadden 1n het gebiedsperspectief gezegd dat [ ] 1n een periode van een jaar of tien de
helft van de [agrarische] bedrijven zou verdwynen Dat 1s natuurlyk nog al wat, maar dat
1s wel de realitett van het hele proces Als je dat niet durfde te zeggen, dan draaide je om
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de hete brij heen Dus dat heb ik nogal uit moeten leggen aan zalen met heftige mensen
die hun brood bedreigd zagen, want zo was het werkelyk. Dat waren zalen met wel 100
mensen. Er zaten ook makelaars bij, die zeiden “zie je wel, het wordt opgekocht™

Andere reacties richten zich op de noodzaak van een gebiedsperspectief (“er is
toch niets mis met de Graafschap?”), de onduidelijke relatie tussen gebieds-
perspectief en begrenzingenplan, de klemmende wet- en regelgeving, de planolo-
gische werking van het gebiedsperspectief en de kansenkaart. Een boer uit Gorssel
verwerpt de zoneringsgedachte waarop de kansenkaart is gebaseerd:

De zorg voor een coulissenlandschap en verweving zou in het hele WCL moeten gelden;
dus één kleur op de kaart en geen scheiding tussen landbouw en natuur. Ook boeren 1n
het witte gebied op de kaart moeten kansen krijgen voor het vergroten van hun mkomen
it natuur en recreatic.%

Tijdens de stuurgroepvergadering volgend op de voorlichtingsbijeenkomsten wordt
nagepraat over de reacties. Algemenc indruk is dat de mensen WCL als zeer
bedreigend ervaren. De voorzitter wijt dit aan onzorgvuldige communicatie. Tot
voor kort lag de verantwoordelijkheid hiervoor by de provincie. Zij wil de commu-
nicatie daarom meer naar zich toe te trekken, zodat duidelyjk wordt dat het een
project “vanuit het gebied” ® is. Een landbouwvertegenwoordiger ziet cen andere
oorzaak: de bestuurlijke vernieuwing en met name de afstemming tussen de
verschillende gebiedsplannen is onvoldoende uit de verf gckomen; het is voor de
achterban moeilijk uit elkaar te houden. De vertegenwoordiger van het GMF gecft
aan dat vertegenwoordigers van (lokale) natuur- en milicuorganisaties grote huiver
hadden om naar bijeenkomsten te gaan. Natuurmonumenten stelt hierop, als enige,
deze negatieve gevoelens niet te hebben.

Zijn de reacties tijdens de voorlichtingsavonden voornameljk afkomstig van
agrariérs, tijdens de schriftelijke inspraakronde zijn de reacties veel diverser. Van
het Wereld Natuurfonds, tot het Pootvisfonds ‘De Berkel’ en een advocaten-
kantoor, in totaal komen er 61 schriftelijke reacties binnen. Dat het WCL-proces
gaat leven blijkt ook wit de ruim 1100 aangevraagde exemplaren van het ontwerp-
gebiedsperspectief. De aard van de reacties is minstens zo divers als de indieners.
Wederom stellen vijf insprekers dat het hele plan maar beter van tafel kan. Andere
reactics gaan over de begrenzing van het gebicd, de kansenkaart, de samenstelling
van de stuurgroep, de spanning tussen bepaalde functies, de schade van vernatting,
de inzet van Relatienota en natuurontwikkeling en over de onderbelichting van
onderwerpen als water, dorps- en stadsuitbreiding, sportvisser1) en niet-agrarische
bedrijvigheid. Enkele schrijvers gaan in op de representatie van recreatie en
toerisme als nicuwe groeisector. De gevestigde recreatiesector blijkt bang voor
concurrentievervalsing door subsidiéring van agro-toerisme. Anderen benadrukken
de grenzen aan de groei van recreatie cn tocrisme in de Graafschap.

GMF, Stichting Natuur in de Graafschap en VROM achten het gebiedsperspec-
tief tegenstrijdig als het gaat om wet- en regelgeving. Enerzijds stelt het gebieds-
document dat icdereen recht heeft op ontwikkeling binnen wet- en regelgeving,
terwijl het document anderzijds stelt dat niet betaalbare en/of uitvoerbare beleids-
doelstellingen en hieronder liggende tijdstrajecten ter discussie kunnen worden
gesteld. Een opvallende reactie omdat het GMF deze zinsneden al vele malen onder
ogen heeft gehad, maar blijkbaar niet van tafel heeft kunnen krijgen 1n het reguliere
overleg van de stuurgroep. Het pleidooi hecft overigens weinig effect: de stuur-
groep blijft bij haar standpunt. Gebiedsgericht maatwerk moet byj knelpunten, na
“integraal overleg”, zorgen voor oplossingen.”’

Volgens de secretaris van de stuurgroep blijkt uit de schriftelijke reacties dat het
gebiedsperspecticf min of meer geacceptcerd wordt in de Graafschap, zodat de
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tekst weinig fundamentele wijzigingen behoeft. De stuurgroep is het hiermee eens.
De commentaren aangevuld met de reactie van de stuurgroep, worden gebundeld in
een commentarennota en opgestuurd aan de insprekers. De tekst wordt wel op een
aantal plaatsen gewijzigd en april 1997 is het gebiedsperspectief dan eindelijk klaar
voor besluitvorming door Gedeputeerde Staten. Zij keuren het perspectief uiteinde-
lijk goed op 29 april. Het gaat vervolgens naar LNV-Oost die het toetst aan het
SGR. Twee maanden later luidt het oordeel dat het perspectief “alle elementen die
volgens het SGR aan de orde behoren te komen” bevat. Het is bovendien niet
strijdig met de hoofdlijnen van het njksbeleid.””

Hicrmee komt een einde aan een intensief proces van geven en nemen. Het formele
voorlichtings- en inspraak traject heeft een aantal zaken duideljk gemaakt. Hoewel
de vorming van het concept-gebiedsperspectief een relatief vernieuwend karakter
had, wordt deze lijn nu niet voortgezet. De gang van zaken sluit in grote lijnen aan
op de gebruikelijke procedure bij de vaststelling van ruimtelijke plannen. De
probleemdefinities van veel insprekers sporen overigens niet met dic van het
gebiedsperspectief. Sommigen verwerpen de probleemdefinitie van het gebieds-
perspectief geheel, anderen slechts elementen. Ook stellen insprekers alternaticven
voor, vaak samenhangend met belangen die het gebiedsperspecticf onderbelicht.
De stuurgroep herhaalt in reactie echter haar eigen probleemdefinitie, met het SGR
als referentiepunt. Het SGR bepaalt de bandbreedte; de bedreigingen cn kansen die
de stuurgroep ziet zijn hiervan een regiospecifieke uitwerking. Wat betreft de voor-
gestelde alternatieve oplossingen doet de stuurgroep veelvuldig berocp op haar
beperkte competentie.

Een ander opvallend punt 1n het voorlichtingstraject is dat het merendeel van de
insprekers direct of indirect vertcgenwoordigd zijn tn de stuurgroep. Hun standpunt
is blijkbaar onvoldoende gehoord door hun eigen organisatic, of door de stuurgroep
als geheel tijdens het relatief gesloten visievormingsproces. Zij grijpen de inspraak
aan om hun standpunt (nogmaals) kenbaar te maken.

Aldus ontstaat een gemengd beeld van draagvlak voor het gebiedsperspectief. In
de volgende paragrafen zal blijken wat het effect hiervan is op de uitvoering.

6.32 Analyse

Dc vorige paragraaf riep ecn beeld op van een arrangement op lemen voeten. Over
de organisatorische fundamenten was weinig overeenstemming en inhoudelijk was
er nog veel werk aan de winkel. Rond de opstelling van het gebiedsperspectief
krijgen organisatie en inhoud verder vorm en raakt het proces steviger verankerd.

Het gebiedsperspectief en de deelvisics geven op de cerste plaats inzicht in de
dimensie beleidsthema’s. Het door het SGR geintroduceerde beleidsthema
‘spanning tussen functies’ wordt in de Graafschap uitgewerkt tot ‘verweving waar
mogelijk, scheiding waar noodzakelijk’. Het gebied wordt hiertoe ingedceld 1n
zones met meer en minder verweving. Strikte scheiding is echter nergens aan de
orde. Dit komt onder meer door het door de landbouworganisaties cffectief gemo-
biliseerde thema ‘landbouw moet overal kunnen’. De verweving blijft bovendien
vrijwel beperkt tot groene functies en extensieve recreatie.

Het thema ‘versterking Ecologische Hoofdstructuur’, cveneens gepropageerd
door het SGR, blijft overeind in de onderhandelingen over het gebiedsperspectief
en raakt verankerd in de stimuleringscategorie natuur en bos. Pogingen van de
GMF en Natuurmonumenten om de EHS-plus op de gemcenschappelijke agenda te
plaatsen lopen vooralsnog stuk. Succesvoller is hun mobilisatie van het nieuwe
thema ‘ordening volgens de watersysteembenadering’ dat verschijnt als een van de



154 Laveren tussen regio’s en regels

uitgangspunten van het perspectief. De SGR-thema’s ‘verbrede landbouw’ en
‘recreatieve toegankelijkheid’ komen ook terug, zij het mondjesmaat. De georgani-
seerde landbouw zorgt er voor dat het gangbare ontwikkelingsspoor van ‘schaal-
vergoting en specialisatie’ veel aandacht krijgt.

Het door de landbouw en landgoedeigenaren ingebrachte thema ‘knellende wet-
en regelgeving® blijft op de agenda en wordt met name in de landbouwvisie
gedetailleerd vitgewerkt. De behandeling in het gebiedsperspectief is echter ronduit
ambivalent. Enerzijds verschijnen wet- en regelgeving en bestaande gebieds-
plannen als vaststaande kaders, anderzijds wordt de mogelijkheid open gehouden
deze ter discussie te stellen. Het ‘bijzondere cultuurhistorische, landschappelijke en
recreatieve belang van de particuliere landgoederen’ 1s tenslotte een typisch Graaf-
schaps thema dat aan het arrangement wordt tocgevoegd. Opmerkelijk is dat hun
voortbestaan vooral wordt gekoppeld aan het lot van de (gangbare) landbouw-
bedrijvigheid.

Deze selectie en invulling van thema’s verwijst naar de in hoofdstuk 4 behan-
delde beleidsdiscoursen meervoudig platteland, wildemisdiscours en modernise-
ringsdiscours. Geen van de genoemde discoursen wordt echter volledig gercprodu-
ceerd 1n de Graafschapse context. Verder is het vestigingsdiscours vrijwel afwezig
in de discussie rond het gebiedsperspectief en ontstaat er geen nicuw integrerend
discours.

Op de tweede plaats verstevigt de gang van zaken rond de opstelling van het
gebiedsperspectief de organisatorische dimensies van het arrangement en werkt ze
verder uit. Zo opereert het 1n de beginfasc geconstrueerde samenwerkingsverband
na de totstandkoming van het compromus over het gebiedsperspectief steeds meer
als echte coalitie. De agrarische achterban bemoeit zich bovendien intensief met de
visievorming. De achterbannen van de anderen partijen raken pas tijdens het voor-
lichtings- en inspraaktraject betrokken. Hun inbreng beperkt zich echter tot eenma-
lig inspreken.

Hoewel de machtsverhoudingen binnen de coalitie in deze fase niet wezenlijk
veranderen, neemt het gevoel van wederzijdse afhankelijkheid toe. De natuur-
organisaties vinden, ondanks het hen gunstig gezinde natuurbcleid, dat zij over
onvoldoende hulpbronnen beschikken om hun doclen effectief en binnen afzien-
bare tijd te realiseren. Dit maakt onderhandclingen met onder meer de landbouw
als grootste grondbezitter noodzakelijk. De georganiseerde landbouw, onder druk
gezet door externe ontwikkelingen, onderkent op haar beurt dat het platteland geen
exclusief landbouwdomein meer is. De georganiseerde landbouw heeft als sector
aan politicke macht ingeboet en erkent dat sommige van haar standpunten achter-
haald zijn. Hierdoor schuift de landbouw op van ‘niet mee willen doen’, via ‘mee
willen doen op eigen voorwaarden’, naar ‘werkelijk onderhandelen’ met de andere
partijen in de stuurgroep om zo haar doelen en belangen (enigszins) veilig te
stellen. Niet onbelangrijk voor het ontstaan van een gevoel van wederzijdse athan-
kelijkheid is verder dat samenwerking aan het gebiedsperspectief rijks- en
provinciale cofinanciering voor projecten ontslut.

De inviloed van de coalitie op beleidsontwikkeling op andere niveaus 1s nog
steeds gering. Dec streekplantekst wordt enigszins aangepast maar echte beleids-
ruimte blijft wit, ook op andere terreinen De ruimtelijke ordenaars van de provincie
breiden hun invloed op het gebiedsproces nadrukkelijk wit. Waren zij in de vorige
fase nog afwezig, bij de opstelling van het gebiedsperspectief claimen zij het
primaat voor strategische planvorming en zorgen er vervolgens voor dat het
gebiedsperpectief past binnen de provinciale plannen. In de vorige paragraaf werd
al duidelijk dat LNV evenmin bestaande beleidsdoelen ter discussie wil stellen en
slechts mogelijke beleidsruimte situeert in de uitvoering.
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De door het SGR geintroduceerde spelregel van integrale, ‘bottom up’ beleids-
voering wordt verder uitgewerkt. In de Graafschap kiest men voor een gematigde
invulling door eerst sectorale deelvisies op te stellen. Bovendien zijn slechts twee
visies in nauw overleg met de achterban opgesteld. Hierdoor blijft de confrontatie
met afwijkende denkbeelden, anders dan in bijvoorbeeld de volgende casus Land-
stad Deventer, beperkt tot het bestuurlijk overleg. In aansluiting hierop besluit men
de uitvoering gelijk op te laten lopen met de visievorming. Hierdoor komen al
voordat het gebiedsperspectief er is de eerste uitvoeringsprojecten tot stand, zoals
we in de volgende paragraaf zullen zien.

Het gebiedsperspectief scherpt de bestaande toegangsregel verder aan middels
de definitieve gebiedsbegrenzing. Hiermee legt het de selectie van stuurgroepleden
vast. Bovendien geldt het gebiedsperspectief en de daarin opgenomen kansenkaart
als toetsingskader voor de inzet van financiéle middelen voor projecten.

De taakverdelingsregel verandert enigszins. Koos de provincie in de beginfase
vooral voor facilitering, nu werpt zij zich nadrukkelijker op als regisseur en kader-
steller van het proces. LNV-Oost schuift, na een actieve bijdrage in de beginfase,
meer naar de achtergrond al bhjft zij wel de beleidskaders bewaken. De voorzitter
van de stuurgroep ontpopt zich verder als makelaar in belangen.

Het geheel overziend, neemt de overeenstemming in de coalitie toe, al gaat dat niet
vanzelf. De partners leren gaandeweg een zinnige betekenis geven aan elkaars
visies en komen via intensieve onderhandelingen tot een compromistekst. Hierbij
speelt een rol dat men al concrete resultaten van uitvoeringsprojecten ziet voordat
de visievorming is afgerond (zie voorgaande procesregel). Op belangrijke onder-
delen blijven de tegenstellingen echter groot. De werkwijze met deelvisies 1s cen
van de oorzaken. Hoewel het consensusvorming 1n eigen kring bevordert, werkt het
praktijken als het betrekken van stellingen en overvragen in de hand. In deelcoali-
ties bestaan echter wel gedeelde betekenissen zoals tussen landgoedeigenaren en
landbouw op het punt van knellende wet- en regelgeving en tussen GMF en
Natuurmonumenten over de wenselijkheid van een EHS-plus.

De toekomst moet uitwijzen of de aldus ontstane strategische congruentie in de
brede coalitie en consensus in deelcoalities voldoendc is om tot witvoerings-
projecten te komen. Hierover gaat de volgende paragraaf.

6.4 Werken aan concrete oplossingen

Was visievorming 1n de Graafschap een moeizaam proces, de totstandkoming van
het gebiedsperspectief luidt een fase in van grote projectactiviteit. Organisaties in
de stuurgroep hebben met het gebiedsperspectief een basis gekregen voor projec-
ten. Door de uitgebreide voorlichting rond het gebiedsperspectief en het uitbrengen
van een gebiedskrant is WCL bovendien in een veel bredere kring bekend geraakt.
De inhoud van projecten vertelt veel over de oplossingsrichtingen die indieners
voor ogen staan en daarmee over de onderliggende beleidsthema’s en -discourscn
die cen rol spelen in het gebiedsproces. De gang van zaken rond projecten leidt
bovendien tot een nadere concretisering van de spelregels, hulpbronnen en coalities
van het beleidsarrangement.
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641 Procesbeschryving

Beginjaren beperkte projectactiviteit
Met name de landbouwsector bleek 1n de beginfase van WCL terughoudend met
het indienen van projecten Ook de Graafschapse gemeenten keken de eerste jaren
de kat uit de boom Mede hierdoor werden 1n 1994/1995 slechts vier en 1n 1996
zeven projecten goedgekeurd door LNV-QOost De projecten waren vooral afkom-
stig van het recreatieschap (byvoorbeeld ‘creatie wandelroutcnetwerk’) en de
belangenorganisaties van natuur en milieu (byvoorbeeld ‘mulieuvriendelyjke
snymaisteelt op landgoed Hackfort’) Genoemde organmisaties hadden namelyk
nogal wat projecten ‘op de plank liggen’, wachtend op financiering

Voor 1997 komt het eerste volwaardige jaarprogramma, zij het te laat, tot stand
Het bestaat uit 31 projecten n eerste en 9 projecten in tweede lichting Opvallend 1s
het grote aantal landbouwmilieuprojecten zoals voorlichting over het afstellen van
kunstmeststrooicrs, cursussen mineralenbeheer en subsidiering van allerler milieu-
investeringen Aanvrager van de landbouwmilieuprojecten 1s meestal het project-
bureau WCL de Graafschap dat de uitvoering van projecten begeleidt cn wordt
bemensd door een zogenaamde gebiedsmakelaar Het bureau 1s ondergebracht biy
het Servicecentrum Plattelandsontwikkeling Achterhoek (SPA)™ in Zelhem, net
buiten het WCL-gebied Blykbaar kent deze fase nog onvoldoende maatschappe-
lyke en private imtiatiefnemers DLV, Agron”, het Centrum Landbouw en Milieu
(CLM) en de GLTO verschynen als projectuitvoerders Een ander groot voorlich-
tingsproject heet ‘toekomstgericht ondernemen’ Het project speclt in op de
mocilyke situatie van veel landbouwbedrijven 1n de Graafschap door te helpen by
het kiezen van (nieuwe) toekomststrategicen Kenmerk van de landbouwmilieu-
projecten en het projcct toekomstgencht ondernemen 1s dat ze nauwelyks gebieds-
specifick zyn Ze worden door genoemde organisaties ook in andere regio’s
aangevraagd en urtgevoerd

Gemecenten dienen 1n 1997 ook een paar projecten 1n op het gebied van cultuur-
historie en recreatiec Het projectbureau vraagt verder een project aan voor een
cultuurhistorische onderhoudsploeg, die streekeigen kleinere cultuurhistorische
objecten moet herstellen en tevens bydraagt aan het vergroten van inkomens-
mogelykheden voor (ex)agrariers Het projectbureau 1s ook verantwoordelyk voor
de aanvraag van een project voor agro-toerisme Dit koepelproject subsidieert
Investeringen 1n recreatieve voorzieningen zoals minicampings, verbouwingen van
accommodaties, ontvangstruimtes etcetera De indieners willen de recreatieve
kwaliteit verhogen, de inkomsten uit agro-toerisme voor betreffende agrariers
vergroten cn zo bydragen aan de leefbaarheid van de streek als geheel Beide
projecten zullen de komende jaren met succes doorlopen

Ook het Geldersch Landschap en Natuurmonumenten dienen projecten 1n
Natuurmonumenten vraagt een “stimuleringsbydrage” > wmit de WCL-pot voor de
aankoop van een agrarisch bedryf in het Groote Veld grenzend aan hun bezittingen
Hiermee loopt de Vereniging vooruit op het begrenzingenplan dat in de loop van
1997 wordt vastgesteld De volgende paragraaf gaat uitgebreid in op de conse-
quenties van deze actic Ook vraagt Natuurmonumenten een project pachtbeein-
diging op het landgoed Hackfort aan, gericht op het beeindigen van een intensief
landbouwbedryf op het eigen landgoed en herstructurering van het overblijvende
bedryf Zo vraagt Natuurmonumenten subsidie voor het afbreken van gebouwen,
herstel en aanleg van landschappeliyjke structuren en ontwikkeling van bloemryk
schraalland Het blykt cen van de weinige projecten waarover de stuurgroep geen
overeenstemming kan bereiken Trydens de stuurgrocpvergadering die over het
Jaarprogramma 1997 beslist, verzetten de landbouwvertegenwoordigers zich er
tegen Het project strookt niet met de eigen landbouwvisie die ook intensieve
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bedrijven op landgoederen ontwikkelingsmogelijkheden toedicht. Ook is er span-
ning met het gebiedsperspectief dat aandringt op afstemming tussen natuurontwik-
keling of reservaatsbeheer op landgoederen en bestaand (agrarisch) grondgebruik.
De voorzitter van de stuurgroep beroept zich echter op het positieve advies van de
begeleidingscommissie natuur, bos, landschap en landgoederen waarmee het
project vervolgens doorgestuurd wordt aan de subsidiénten.

Deze laatste gebeurtenis roept vragen op over de rol van de begeleidingscommis-
sies in de beoordeling van projecten en over de gehanteerde toetsingscriteria.
Voordat ik de gang van zaken rond de hiema volgende jaarprogramma’s verder
analyseer, ga ik in op deze beide aspecten.

Projectbeoordeling
De begeleidingscommissies zijn eind 1996 opgericht om de stuurgroep te adviseren
bij de beoordeling van projecten. De stuurgroep mag dit advies naast zich necr
leggen, al komt dit in de praktijk nauwelijks voor. Er zijn vier begeleidings-
commissies rond de themaclusters landbouw en milieu; natuur, bos, landschap en
landgoederen; recrcatie, tocrisme, cultuurhistorie, archeologie en aardkundige
waarden; water en verdroging. Behalve met projectbeoordeling houden dc begelei-
dingscommissies zich bezig met voortgangsbewaking en het ontwikkelen van
projectideeén. De voorzitters van de begeleidingcommussies zyn stuurgroepleden
en de gebiedsmakelaar van SPA verzorgt het secretariaat. Verder bestaan de
commissies uit deskundigen uit relevante sectoren en disciplines. Ook LNV-Oost is
er in vertegenwoordigd. De provinciale gebiedstrckker verklaart deze betrokken-
heid urt het decentralisatieproces dat gaande is bij) LNV, waardoor veel uitvoe-
ringsgerichte taken zijn afgestoten. Met name de regionale directies hadden het
moeilijk met de grote cultuuromslag die dit proces met zich mecbracht. Een
toetsing achteraf, waarbij resultaten van projecten gelegd worden naast de beleids-
doelen, bleeck daardoor cen brug te ver. Men wilde ecrder sturen. Zelf verklaart
LNV-Oost haar deelname aan begeleidingscommissies echter uit gebrek aan kennis
en ervaring met de WCL-regeling bij gebiedspartners, waaronder de provincie.
Iedereen kan in principe met voorstellen komen. De gebiedsmakelaar probeert
mensen met ideeén te stimuleren deze om te zetten in zogenaamde ‘uitvoerings-
gerede projectvoorstellen’. De projecten komen eerst binnen bij het projectbureau
dat ze doorstuurt naar de begeleidingscommussie. Nadat de begeleidingscommussie
getoetst en geadviseerd hecft gaan alle projectvoorstellen door naar het subsi-
diéntenoverleg bestaande uit LNV-Oost en de provincic. Hier vindt een tweede
toetsing (ook wel pre-toetsing genoemd) plaats, alle dubbelingen worden eruit
gehaald en projecten gebundeld. Sommige projecten worden aangehouden of door-
verwezen naar een andere regeling. Dan gaat het geheel naar de stuurgroep. De
projectbeoordeling van de begeleidingscommissie 1s volgens de gebicdsmakelaar
cchter doorslaggevend voor opname in het jaarprogramma:

Als we projecten hebben waarvan LNV [in het preadvies] zegt “daar gaan we niet in
mee”, waarvan vanuit de begeleidingscommissie heel duidelyk is gesteld “wij vinden dat
toch een belangrijk project”, dan gaat dat project met een positief advies de stuurgroep in
[. ]. In de meeste gevallen 1s het dan zo dat de stuurgroep zegt. “Wi; vinden het advies
van de begeleidingscommissie zo belangrijk dat LNV met heel goede argumenten moet
komen om het project te schrappen, we nemen het toch op in het jaarprogramma.”™®

Na de besluitvorming 1n de stuurgroep gaat het jaarprogramma naar de subsidién-
ten. LNV-Oost keurt als belangrijkste subsidiegever de projecten als laatste goed,
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wyst projecten af of houdt projecten aan Al met al resulteert de uitgebreide
bemoeienis van LNV 1n een toetsingsprocedure van een klein jaar

Toetsingscriteria
In de beginfase bestaat onduidelykheid over de toetsingscritenia, zoals de besluit-
vorming rond het project voor het Landgoed Hackvoort duidelyk maakt Het
gebiedsperspectief zou het inhoudelyjke toetsingskader moeten zyn voor begelei-
dingscommussies en stuurgroep, maar zolang dat op zich laat wachten, 1s het een
beetje zwemmen

LNV blykt 1n de toetsing vooral terug te grypen op de doelstellingen uit de
SGR, uitgewerkt 1n het ‘Beslut projectbijdragen waardevolle cultuurlandschappen’
(1996) Ziy kent muddelen toe naar de mate waarop projecten scoren op doelstel-
lingen als duurzame land- en bosbouw, behoud, herstel of ontwikkeling natuur en
landschap, ontwikkeling recreatief toeristische product op landbouwbedryven en
tegengaan miheubelasting en verdroging Verder stelt zy criteria aan het soort acti-
viteiten, zoals onderzoek of voorlichting, waaraan z1j een bydrage wil verlenen en
aan dc hoogte van de totale bydrage In de praktyk varieert het rnjksaandeel van de
financiering van 30 tot 75% De bemoeienis ts echter niet louter inhoudelyk
Volgens de gebiedsmakelaar “kieskauws”’® het mimsterie m tegenstelling tot de
provincie details als de hoogte van zaalhuren en het voorgestelde aantal groeps-
bijeenkomsten 1n een voorlichtingsproject

Met de totstandkoming van het gebiedsperspectief eind 1996 zyn de problemen
voor de begeleidingscommisises en stuurgroep echter nog niet opgelost Het docu-
ment blykt ‘multi-interpretabel’” Een aanvullende notitie van de stuurgroep geeft
de begeleidingscommissies houvast Behalve financiele (oa 1s cofinanciering
verzekerd?) en procedurele cnteria (o a 1s het project gereed voor 2002?) zyn met
name de inhoudelyke criteria interessant vanuit een oogpunt van oplossings-
structurering Het project moet bydragen aan het gebiedsperspectief, uitvoenings-
gericht zyn en zorgen voor structurele verbeteringen 1n het gebied De gebieds-
makelaar benadrukt dat een project naast een prive-belang vooral een algemeen
belang moet dienen en een zekere voorbeeldwerking moet hebben Een mooi1 voor-
beeld 1s dat by de restauratie van cultuurhistornische objecten, zoals luiken van
boerderyjen en bakkershuisjes, de regel geldt dat het object vanaf de weg zichtbaar
moet zyn

LNV houdt ondertussen vast aan het besluit projectbydragen en vindt dat het
project moet passen binnen haar beleidsverantwoordelykheid” De LNV-
vertegenwoordiger verwyyst daarby naar de nogal brede inhoud van het gebieds-
perspectief Hy doet de stuurgroep daarom de suggestie om by andere ministeries
te onderzoeken welke bydrage ziy kunnen leveren Hiermee legt hy het afstem-
mungs-probleem neer by de stuurgroep Door creatief combineren van potjes moet
de stuurgroep recht doen aan de brede probleemdefinitie van projectindieners
Doordat 1eder potje zyn eigen procedure en vereisten kent, levert deze strategie
echter weinig resultaat In hoofdstuk 4 zagen we dat LNV-centraal later de hand-
schoen wel zelf oppakt en samen met VROM de gebiedsgenchte geldstromen
bundelt binnen een regeling

Opvallend 1s verder dat in de begeleidingscommussies en stuurgroep de zwaar-
bevochten kansenkaart nauwelyks een rol speelt in de beoordeling van projecten
Het sturende effect 1s mihil Een stuurgroeplid heeft hiervoor een simpele
verklaring

[D1e kansenkaart] werkt niet zozeer Het gaat toch om welke mensen initiatieven nemen
Dan kun je wel zeggen dat initiatief moet je nemen 1n het witte gebied, maar die man
woont daar niet en daar gebeurt niets  dan moet je toch wat afwiken
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Mensen zitten verder niet in de begeleidingcommissies “om elkaar vliegen af te
vangen”.”® Geinterviewden benadrukken de constructieve, kritische sfeer. Boven-
dien was er in de begintijd geen overschot aan projectaanvragen. Al te strikte
toepassing van de kansenkaart zou mogelijk veel initiatiefnemers ontmoedigen en
de vaart uit het proces halen.

Meer problemen levert de begrenzing van het WCL-gebied. Sommige projecten,
zoals afzetbevordering biologische landbouw en streckeigen productic, lenen zich
beter voor een Achterhoek-brede aanpak. Eerder zagen we dat met name de provin-
cie Gelderland en de GMF voorstander waren van gebiedsgericht beleid op het
niveau van de Achterhoek. Zij worden hierin nu bevestigd. Een pragmatische
oplossing wordt gevonden door genoemde projecten zowel in WCL-de Graafschap
als WCL-Winterswijk in te dienen en er voor te zorgen dat ook het omringende
witte gebied met de projecten kan meeliften.

Het vervolg: nieuwe coalities, plattelandsvernieuwing en een terugtredend LNV

De posttieve trend gestart met het jaarprogramma 1997 zet zich voort. Voor het
Jaarprogramma 1998 worden maar liefst 90 projecten ingediend. Pre-toetsing en
bundeling leiden tot 24 concrete projecten. Meer dan 50% is afkomstig van organi-
saties en overheden die ook in de stuurgroep vertegenwoordigd zijn. De stuurgroep
LAMI, een bestaand samenwerkingsverband tussen provincie en landbouw-
organisaties op het gebied van het landbouwmilieubeleid, is grootaanvrager. Hun
voorstel beslaat 20% van het totaal aangevraagde WCL-middelen en is gericht op
de zogenaamde Combi-Gelderland, een samenstel van individucle substdies voor
milieumaatregelen op bedrijfsniveau en de sloop van agrarische bedrijfsgebouwen.
Ook het Gelders Agrarisch Jongeren Kontakt (GAJK) en de GMF continueren hun
samenwerking op het gebied van biologische landbouw met het project “afzet
biologische landbouwproducten’, waarbij nu ook de GLTO aanhaakt. Er zijn verder
nieuwe sectoroverstijgende coalities. Zo dienen GLTO en GMF een gezamenlijk
bewustwordingsproject ‘bruggen bouwen’ in en werken Agron, GMF en het water-
schap Rijn en [Jsscl samen aan ecn beter waterbeheer op agrarische bedrijven. Ook
is er weer een groot aantal intermediaire organisaties als DLV, Bureau Ecologie en
Landbouw, CLM en het Louis Bolk-instituut op de subsidiepot afgekomen.

Ruim drie maanden na indiening van het programma komt er witsluitsel van
LNV-Oost. Het ministerie keurt nog eens drie projecten af, grotendeels op grond
van onduidelijkheden in de projectspecificaties. Desondanks wordt de stuurgroep
gecomplimenteerd dat zij er in 1s geslaagd voor 1998 tijdig een “substantieel en
gevarieerd jaarprogramma” in te dienen. LNV vindt dat, ondanks de moeizame
start, de Graafschap nu “volwaardig” meedraait als WCL.* Mede door het grote
bedrag voor landbouwmilieuprojecten wordt de doelstelling van 60% middelen
naar heroriéntatie landbouw dit jaar voor het eerst ruimschoots gehaald.

De stuurgroep WCL is, gezien de lange toetsingsprocedure, dan al bezig met het
opstellen van een jaarprogramma 1998 tweede tranche. Hiervoor zijn 9 projecten
ingediend. Vergeleken met voorgaande jaren scoort het onderdeel verbrede land-
bouw of plattelandsvernieuwing goed met vijf projecten, onder mcer voor streek-
eigen productie en landbouw en zorg. De gemeente Lochem vraagt een project aan
voor het buurtschap Zwiep waar “conflictsituaties tussen de woonfunctie en de
economische functie” *' bestaan. Visievorming moet leiden tot het oplossen van
knelpunten en draagvlak creéren voor diverse ontwikkelingsmogelijkheden.

Ook de voorbereidingen van het jaarprogramma 1999 zijn noodgedwongen in
volle gang. De stuurgroep besluit tot een werkplan, waarmee SPA thema’s kan
uitwerken. Deze nieuwe werkwijze werpt ruim een half jaar later vruchten af: meer
dan 60 projecten van 35 verschillende organisaties belanden bij het projectbureau.
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Ook de kwaliteit 1s volgens het secretariaat van de stuurgroep tocgenomen Projec-
ten ziyn beter afgestemd met relevante partners en beter doordacht

Opvallend 1s dat zes van de zeven Graafschapgemeenten projecten hebben inge-
diend, waaraan z1j ook zelf byydragen, onder meer gericht op het herstel van ruiter-
paden, het oprichten van een bezoekerscentrum bij het Groote Veld en toeristisch-
recreatieve visievorming Tot nu toe was de financiele biydrage van gemeenten
genng 4% van de totaal aangegane verplichtingen tegenover 14% van de provin-
cie, 46% van het ryk en 36% van particulieren en maatschappelyke organisaties
(Kranendonk 2000)

Ook de GLTO heeft de weg naar de WCL-subsidiepot nu defimitief gevonden
Naast de gebruikelyjke bewustwordings- en voorlichtingsprojecten volgt de ecrder
door het projectburcau verzorgde koepelaanvraag agro-toerisme en een vraag voor
ondersteuning van de opnichting van een Veremiging Agranisch Natuurbeheer Een
oproep van de stuurgroep voor plattelandsvernieuwende projecten levert maar Lefst
15 aanvragen op van toerisme op en om het boerenbedryf, tot het oprichten van
een biologische boerenmarkt in Zutphen Bovendien ziyn er 11 projecten gericht op
verweving van landbouw en natuur Deze aantallen doen de GLTO concluderen dat
binnen de agrarische sector in de Graafschap ‘“‘de aandacht voor inkomens-
verbreding/nevenactiviteiten toeneemt” Emgszins teleurgesteld noteert de organi-
satic een gennge belangstelling voor primaire bedryfsontwikkeling en landbouw-
structuurverbetering De GLTO verklaart dit uit “financiele en {urzdtsche belemme-
ringen voor uitvoering van structuurversterkende projecten” °° Utteindelyk neemt
de stuurgrocp 32 projecten op 1n het jaarprogramma 1999 De rest wordt nader
uitgewerkt, doorverwezen of afgewezen

Naast verschuivingen 1n de inhoud en by de¢ indienders van projecten vindt ook op
een ander front een belangrike verandering plaats Begin 1999 kondigt LNV-Oost
aan “een stapje terug” te doen n haar betrokkenheid by de diversc WCL-processen
in haar regio In de Graafschap uit zich dit met name in het opgeven van haar
lidmaatschap van de begeleidingscommissies Ook wil ze haar toetsende rol anders
invullen “[Het] betekent in de praktyk dat wy aanzienlyk minder aandacht
besteden aan de beoordeling van jaarprogramma’s en individuele projecten”
Jaarprogramma’s zal de Directie slechts globaal beoordelen, terwyl ze individuele
projecten “beleidsmatig” toetst Motivatic voor dit besluit higt volgens het ministe-
rie 1n de tocgenomen kennis en expertise over het WCL-beleid by partners 1n
gebiedsprocessen  “De provincies blyken goed in staat om de WCL-regeling
onverkort wit te voeren™ Maar ook de onversneden knitiek van de regionale
partners op de bemoeizucht van LNV heeft hicrbyy ongetwyfeld ecn rol gespeeld

Voor het jaarprogramma 2000 tracht de stuurgroep wederom de inhoud van de
projectvoorstellen te sturen In de oproep legt z1j de nadruk op projecten op het
gebied van verwevenheid op landgoederen, milieumaatregelen op bedryfsniveau,
innovaticve ontwikkelingen binnen de landbouw, waterconservering en verdro-
gingsbestriyding Hoewel het aantal ingediende projecten wederom groot 1s, weer-
spiegelt het spectrum aan aanvragen slechts gedecltelyk deze wens Volgens het
secretariaat komt dit doordat de wens van de stuurgroep geen verplichtend karakter
heeft, dc ontwikkelingen 1n wet- en regelgeving de landbouw terughoudend maken,
een groot aantal projecten uit voorgaande jaren doorlopen in 2000 en er op het
gebied van verdroging veel projecten buiten WCL-kader om plaatsvinden Het
Jaarprogramma telt uiteindelyyk 53 projecten Nieuwe projecten ziyn onder meer een
demonstraticproject gebruik vloeibare stikstofkunstmest op grasland, biologische
ketenintegratie, milieuzorg in de verblyfrecreatie en de creatie van drie ccologische
verbindingszones
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Op 8 maart 2000 besluit de stuurgroep op voorstel van het secretanaat, geen
nieuwe algemene oproep te doen voor het jaarprogramma 2001 In plaats daarvan
wil ze inzetten op projecten die nog afgerond moeten worden of een laatste duwtje
nodig hebben “om na de WCL-periode met een zekere mate van zelfstandigheid
verder te kunnen gaan™* Hierby speelt mee dat sommige betrokkenen twyfelen
aan de 1mpact van projecten De vertegenwoordiger van Natuurmonumenten noemt
projecten vaak “betrekkelyk kleinschalig” Structurele oplossingen kwamen wat
hem betreft niet voorby Ook refereert hy aan voorbeeldprojecten dic geen navol-
ging kregen ® Anderen wagen zich miet aan definitieve witspraken omdat de
monitoring van resultaten te kort schoot

Terugkykend laat de periode 1997-2001 een sterke opleving zten van het aantal
ingediende en goedgekeurde projecten Bovendien 1s sprake van verbreding Steeds
meer projecten beslaan een combinatie van functies en worden ingediend door
sectoroverstyjgende coalities Succesfactoren zyn de oprichting van het ‘gebieds-
loket” SPA en de betrokkenheid van de gebiedsmakclaar byy WCL de Graafschap
SPA speelt een cruciale rol in het activeren van mensen, het by elkaar brengen van
initiatiefnemers, organisatics cn ‘aanbieders van projecten’ en het begeleiden van
projectaanvragen Hoewel niet alleen bezig voor landbouwondernemers, ziyjn SPA’s
activiteiten vooral belangryk om deze groep over te halen Ook 1n andere WCL-
gebieden 1s de aanwezigheid van een projectburcau in de streek gaandeweg als
succesfactor geidentificeerd (Pleyjte et al 2000) Verder geniet de gebiedsmakcelaar,
afkomstig uit het gebied en cerst werkzaam op het provinciehuis, vertrouwen De
vorming van begeleidingscommuissies heeft ook positief uitgepakt op het aantal
projectaanvragen In deze commuissies, waarin actorcn van verschillend pluimage
rond een thema biyyeenkomen, borrelden verschillende projectideeen op

De structurerende werking van het gebiedsperspectief en de daarin opgenomen
kansenkaart bleek gering Allercerst heeft dat te maken met het weinig onderschei-
dend karakter van het gebiedsperspectief Er valt simpelweg heel veel onder
Verder ‘overrulen’ dc beleidsprioriteiten van met name LNV het gebiedsperspectief
als het er op aan komt Tenslotte willen de begeleidingscommussies en stuurcom-
missic de meer vernieuwende thema’s en stimuleringscategorieen uit het gebieds-
perspectief niet dwingend opleggen by de projectbeoordeling

642 Analyse

De gang van zaken rond projecten illustreert de structurerende werking van het in
de vorige paragrafen beschreven beleidsarrangement Bovendien zorgt de projecten
procedure ervoor dat bestaande dimensies veranderen of nader ingevuld raken
Vertaalt naar dimensies zie 1k de volgende veranderingen optreden

Door de projectenprocedure raken nieuwe actoren betrokken byy WCL de Graaf-
schap de leden van begeleidingscommuissies, projectindieners en -uitvoerders en de
gebiedsmakelaar van SPA De mate van betrokkenheid verschilt echter De ge-
biedsmakelaar 1s als een spin 1n het web en onderhoudt nauwe banden met de reeds
bestaande coalitie van samenwerkende partiyjen en (potentiele) projectindieners- en
uttvoerders Ook leden van begeleidingscommissies bevinden zich 1n het centrum
van het arangement, terwyl projectindieners en -uitvoerders zich 1n de penferie
bewegen De groep projectindieners wordt gaandeweg steeds diverser Was het
eerst nog het projectbureau of een andere intermediair die projecten indiende, nu
zyn het steeds vaker direct belanghebbenden Betrokken organisaties gaan rond de
indiening en uitvoering van projecten ook nieuwe coalities aan Aanvankelyk veel-
al binnen een sector, later ook meer sectoroverstyygend Samenwerkingsverbanden
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tussen individuele actoren uit verschillende sectoren zin overigens nog een brug te
ver 1n de Graafschap

De machtsverhoudingen verschuiven rond de projecten enigszins 1n het voordeel
van de begeleidingscommussies en de gebiedsmakelaar. Begeleidingscommissies
kriygen een belangrjke adviserende stem en vergaren door hun deskundigheid veel
invioed op de vormgeving en het doorgaan van projecten De macht van de
gebiedsmakelaar berust op zyn onafhankelyke spilpositie en goede relaties op
meerdere niveau’s De machtspositie van LNV-Oost en de provincie blyft onver-
minderd groot Beide partyen ziyn meervoudig betrokken by de projectbeoordeling
ze zitten i de begeleidingscommussies®, doen de pre-toetsing en geven hun
uiteindelyjke fiat aan projecten uit de jaarprogramma’s Met name LNV, als groot-
ste subsidiegever, mobiliseert deze meervoudige betrokkenheid effectief

De gedetailleerde, ‘top down’ projectbeoordeling®’ door het ministerie van LNV
1s meteen een belangnjke nieuwe spelregel 1n het beleidsarrangement en heeft een
wettelyke basis in het SGR cn het ‘Besluit projectbyydragen’ Anders dan byvoor-
beeld de Europese Commissie in LEADER II die alleen een globaal uitvoerings-
programma beoordeelt en vervolgens de voortgang en resultaten bewaakt, toctst
LNV alle projectvoorstellen vooraf

Zyn de begeleidingscommussies voorbehouden aan een selectie van belang-
hebbenden, het indienen en uitvoeren van projecten staat 1n principe open voor
iedereen Een ‘onbedoeld gevolg’ hiervan 1s de onduidelyke taakverdcling tussen
projectburcau, projectindieners en -uitvoerders Waar andere gebiedsgerichte
projecten deze taken strikt scheiden, lopen ze 1n de Graafschap vaak door elkaar
Zo treedt het projectbureau in de beginfase vaak op als imitiatiefnemer en indiener.
Ook typische projectuitvoerders dienen vaak gezamenlyk met private en maat-
schappelijke partijen projecten in

Een regel die werd geconstrueerd in de voorgaande fase en nu niet wordt gere-
produceerd 1s het gebiedsperspectief en de kansenkaart als toetsingskader voor de
inzet van financiele middelen. Het gebiedsperspectief 1s te vaag en blykt onder-
geschikt aan de beleidsprionteiten van LNV De kansenkaart is juist te restrictief

De gang van zaken rond en inhoud van projecten concretiseert, selecteert en
voegt nieuwe beleidsthema’s toe Wat opvalt 1s het sectorale karakter van dc
meeste projecten gedurende de eerste jaren van WCL waardoor het thema
verweving niet goed wit de verf komt. Daarna ontstaan echter meer integrale
projecten en 1s er een trend naar projecten die uitwerking geven aan 1n het gebieds-
perspectief onderbelichte thema’s als verbrede landbouw en recreatie en toerisme
Deze verschuiving 1s enerzyds terug te voeren op nieuwe toetreders tot het arran-
gement en anderzyds op ‘oude’ actoren die in de uitvoeringsfase nieuwe kansen
krygen voor thema’s die 1n de striyd rond het gebiedsperspectief op de achtergrond
raakten Zo rept het document met geen woord over biologische landbouw maar
dienen jonge boeren en boerinnen samen met de GMF hiervoor diverse projecten
. Het door de georganiseerde landbouw geintroduceerde thema schaalvergroting
en specialisatie leidt nauweliyks tot concrete projecten Ook thema’s wit het
gebiedsperspectief die niet op het beleidsterrein van LNV hggen hebben het moei-
Iyk maar met name rond cultuurhistone worden toch successen geboekt

Had rond de vorming van het gebiedsperspectief zinnige betekenisverlening nog
de nodige voeten 1n de aarde, by de beoordeling van projecten 1n de begeleidings-
commussies verloopt dit veel soepeler Het interactieproces kenmerkt zich door
samenwerking Hiervoor zyn verschillende verklaringen te geven Ten eerste
komen begeleidingscommussies rond een bepaald deelthema bieen wat overeen-
stemming vergemakkelykt Deelnemers worden vooral aangesproken op hun
interesses en deskundigheid Het zoeken naar overeenstemming over concrete
zaken leidt er toe dat partiyjen elkaar beter leren kennen en het vertrouwen
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toeneemt Verder gaat het nu om de verdeling van ‘goods’, terwyl rond het
gebiedsperspectief ook de verdeling van ‘bads’ aan de orde was®™ Tussen begelei-
dingscommissies en projectindieners ontstaan overigens wel fricties want nogal wat
projecten worden afgewezen Dit heeft vooral te maken met onduidelykheid over
de projectvereisten en dat verbetert geleidelyk

Ook de censgezindheid tussen LNV, als belangryjkste subsidient, en regionale
projectbeoordelaars neemt gedurende het proces toe Eerder kwam aan bod dat
LNV nict passief hoeft toe tc kiyjken, maar 1n verschillende fasen van het proces kan
(by)sturen om overeenstemming tc bereiken Regionale actoren leren door dezc
interactie cen zinnige betekenis te geven aan de criteria van het ministerie Het
munisterie op haar beurt wordt flexibeler in de toepassing en neemt meer afstand
De overeenstemming dic ontstaat, kan echter nauwelyks worden verklaard uit
veranderingen 1n onderliggende opvattingen over relevante beleidsthema’s Het 1s
eerder ecn kwestie van strategische inschatting van wederzidse athankelykheid
De beleidsthema’s die ten grondslag liggen aan het Graafschapsc arrangement
blyven op cen aantal punten breder en tegengesteld aan die van LNV De bron voor
conflict blyft dan ook bestaan en de overeenstemming beperkt zich tot deelterrel-
nen Zodoende blyven er projecten komen die niet in overecnstemming zyn met de
LNV-cniteria

6.5 Natuurontwikkeling in het Groote Veld

Een project dat in de vonige paragraaf slechts kort 1s genoemd, 1s het Groote Veld
Reden vormt de geringe financiele bydrage wit de WCL-pot Desondanks vindt het
merendecl van de stuurgroepleden dit het belangryjkste project dat WCL de Graaf-
schap in gang heeft gezet Het Groote Veld 1s ongetwijfeld ook een van de meest
omstreden projecten door het grote aantal landbouwbedrijven dat moet verdwinen
Het project behelst de realisatie van een groot, aanecngesloten natuurgebied met
daaraan gekoppeld doelstellingen voor de landbouwstructuur en recreatie en
toerisme 1n het centrale deel van de Graafschap (zic kader 6 8) Ook zonder project
vormt het Groote Veld met ongeveer 2300 ha recds het grootstc aanecngesloten
bos- en heidegebied van Oost-Gelderland Tenslotte 1s het project een voorbecld
van de zoektocht naar maatwerk op gebicdsniveau by de uitvoering van rijksbeleid
Al dezc factoren maken een analyse van de gebcurtenissen dic leiden tot de formu-
lering van het project, de specificke context en dc consequenties voor het bestaande
arrangement waardevol

651 Procesbeschryving

Agendering Groote Veld in stuurgroep

Tydens een stuurgroepvergadering 1n april 1997 deelt de vertegenwoordiger van
Natuurmonumenten mee dat zyn organisatic bezig 1s het Groote Veld als groot
aaneengesloten natuurgebied te rcaliseren Natuurmonumenten heeft onlangs een
bedryf aangekocht in het gebied en wenst zo door te gaan Uit een inventarisatie
onder boeren 1n het gebied blykt volgens de vertegenwoordiger dat nogal wat agra-
riers hun bedryjven willen verkopen of verplaatsen De wens van Natuurmonu-
menten past volgens de vertegenwoordiger in het streven van de overheid om de
EHS tot stand te brengen Natuurmonumenten wil rjk en provincie hierby een
handje helpen Het 1s uit op “het verbeteren en sneller witvoeren van de
ecologische hoofdstructuur” ® Daarbyy komt dat de veremging al grote delen van
het Groote Veld 1n haar bezit heeft De aanwezige gedeputeerde en de voorzitter
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van de stuurgroep pleiten daarop voor afstemming binnen WCL-verband. Afge-
sproken wordt dat het secretariaat van de stuurgroep ecn plan van aanpak voor het
Groote Veld zal produceren en Natuurmonumenten nicuwe initiatieven zal
afstemmen binnen de stuurgroep. De landbouwvertegenwoordiging reageert
geprikkeld - zij staat niet te springen om dit project.

Kader 6.8: Het Groote Veld

r T x -—
’ ——————— Twenle-kanaal

Context: EHS en natte natuur

De actie van Natuurmonumenten komt niet uit de lucht vallen. Allereerst past hun
wens binnen het streven van het rijk een EHS te realiseren (zie hoofdstuk 4). Het
Groote Veld vormt daarbij een zogenaamd kerngebied, een reeds bestaand natuur-
gebied van minimaal 500 ha groot. Provincies begrenzen de EHS eerst als relatie-
nota- of natuurontwikkelingsgebied waarna tot uitvoering, aankoop, inrichting en
beheer, overgegaan kan worden. Regel is dat de Dienst Landelijk Gebied (DLG)
binnen begrensde gebieden aankoopt en vervolgens overdraagt aan één van de
terreinbeherende organisaties. Ten tijde van dc agendering is deze begrenzingen-
discussie in de Graafschap amper afgerond. Dit tekent het ongeduld van Natuur-
monumenten om in het Groote Veld aan de slag te gaan; realisatie is dan ook cen
speerpunt van hun beleid. Haar huidige bezittingen concentreren zich met name in
hogere, droge en arme delen van het Groote Veld. Deze woeste gronden waren ooit
ongeschikt voor landbouwontginning en zijn daarom veelal bebost. Het zijn tevens
infiltratiegebieden, waar zich schoon grondwater verzamelt. In de beekdalen en
langs de randen van het gebied kwelt dit infiltratiewater weer op. De vertegen-
woordiger van Natuurmonumenten motiveert de wens tot uitbreiding als volgt:

Wat we misten waren de overgangen, de vochtige en natte biotopen. Als we die toe
kunnen voegen dan hebben we een rijker geschakeerd ecosysteem, en dat kun je ook heel
goed op een vrij natuurlijke manier beheren.”

Deze vochtige en natte biotopen, zoals de beekdalen, broekgronden en vochtige
heidegebieden, zijn in tegenstelling tot de droge, voedselarme gedeelten van het
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Groote Veld veelal wel ontgonnen voor de landbouw. Vanaf de tweede helft van de
19° eeuw is door het gebruik van kunstmest en vergaande ontwatering het land-
schap genivelleerd en de soortenrijkdom afgenomen.

De begrenzingendiscussie, waarbinnen het streven van Natuurmonumenten past,
is in de Graafschap niet gladjes verlopen. In paragraaf 6.2 zagen we al dat de
georganiseerde landbouw deze discussie krampachtig wilde scheiden van het
WCL-proces om door haar achterban niet verantwoordelijk te worden gesteld voor
de toewijzing van landbouwgronden aan natuur. Bij het Groote Veld waren de
landbouwbezwaren aanvankeljk nict eens zo groot. Het gebied was in ecrste
instantie slechts gedeeltelijk begrensd als reservaats- en natuurontwikkelingsgebied
en enkele landbouwenclaves ontsprongen de dans. Dit tot ongenoegen van
Natuurmonumenten dat haar streven, om een grotere, aancengesloten, natuurkem te
realiseren, gedwarsboomd zag. In de inspraak volgend op het uitbrengen van het
voorontwerp-begrenzingenplan de Graafschap kreeg de Vereniging echter toch
gedaan dat de bewuste landbouwenclaves werden begrensd als natuurontwik-
kelingsgebied. Samen met de al begrensde gebieden resulteerde dit in 259 ha reser-
vaat en natuurontwikkeling in het Groote Veld. Het begrenzingenplan, uiteindelijk
vastgesteld door GS, bevat door de actie van Natuurmonumenten het volgende
streefbeeld voor het Groote Veld:

Het Groote Veld kan uitgroeien tot een grote beheerseenheid, waar de natuur in hoge
mate haar eigen pang kan gaan. [...] Gestreefd wordt naar een groot aaneengesloten
gebied dat niet alleen de droge, arme gronden omvat, maar ook bovenloopsituaties. Het
dal van de Veldwijksche en Onderlaatsche Laak moet daartoe aan het natuurgebied
toegevoegd worden, evenals enkele landbouwenclaves. Na inrichting (aanpassing water-
huishouding, lokaal verwijderen van voedselnjke bovengrond) en omvormen van het bos
kan het gebied extensief begraasd worden, waarbij op lange termyn een gevarieerd
bosgebied zal ontstaan met heideachtige open plekken en met een grote mate van natuur-
Iykheid (Provincie Gelderland 1997).

De wijziging van de begrenzing plus het feit dat Natuurmonumenten zelfs na de
definitieve begrenzing actief was met aankopen 1n het gebied, wekte veel argwaan
by de landbouw. De initiatiefnemers Natuurmonumenten, rijk en provincie was er
op hun beurt veel aan gelegen om voor de plannen draagvlak te verwerven bij
dezelfde landbouw. Aankoop van grond in het kader van de Relatienota geschiedt
immers op basis van vrijwilligheid en massaal boerenverzet zou de natuurplannen
n gevaar kunnen brengen. De bekendmaking van de wens van Natuurmonumenten
in de stuurgroep WCL de Graafschap moet dan ook vooral in dit licht bekeken
worden. Het was noch verplicht noch noodzakelijk, maar diende het gezamenlijke
streven van Natuurmonumenten en de betrokken overheden naar versnelling en
verbetering van de uitvoering van het natuurbeleid.

Besluit tot integraal plan
Terug naar de stuurgroep. Het voorstel van gedeputeerde en stuurgroepvoorzitter
voor een projectmatige aanpak mondt ruim een maand later uit in een notitie van
het WCL-secretariaat over het project Groote Veld. Het vraagt de stuurgroep het
streven van Natuurmonumenten naar een aaneengesloten natuur- en bosgebied in
het Groote Veld te onderschrijven. Volgens het sccretariaat past dit streven in het
gebiedsperspectief dat het Groote Veld grotendeels aanwijst als stimulerings-
categorie natuur en bos. Bovendien maakt het deel uit van het begrenzingenplan,
vastgesteld door GS.

Een tweede beslispunt waar de stuurgroep zich over moet buigen is of het
project naast natuurdoelen ook de herstructurering van de landbouw moet bevor-
deren - bijvoorbeeld door bij aankopen van bedrijven de percelen die niet nodig
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zijn voor natuur toe te delen aan agrarische bedrijven rondom het Groote Veld. Ook
via het nstrument kavelruil kan de ligging van percelen rondom agrarische bedryj-
ven worden verbeterd en natuurdoelstellingen bereikt. Tenslotte wordt de stuur-
groep gevraagd akkoord te gaan met het opzetten van een projectstructuur die in
ieder geval Natuurmonumenten, LNV, GLTO, de kavelruilcommissie, de provincie
Gelderland en WCL de Graafschap omvat.

Hoewel de meeste middelen in dit voorstel van Natuurmonumenten, uit de
RBON' ¢n de regeling verlening hervestigingstoeslag van LNV komen, staat ook
WCL als mogelijke financier genoemd.

De reacties op de beslispunten zijn verdeeld. De landgoederenvertegenwoor-
diger is in principe voor mits er geen dwang richting landbouw en bewoners wordt
uitgeoefend. De vertegenwoordiger van het recreatieschap vindt dat het eigen
project gericht op de regulering van mobiliteit in het gebied voorrang moet krijgen.
Eén van de landbouwvertegenwoordigers wijst op het hoge ambitieniveau van het
plan, en hamert op een goede verstandhouding met de boeren, “ook met degenen
die met willen verkopen”.** Hoewel aankoop binnen dc begrenzingen gebaseerd is
op vrijwilligheid, overheerst bij zijn achterban de angst voor schaduwwerking. Men
is, mede op basis van ervaringen elders, bang dat de overblijvende boeren lang-
zaam zullen worden ‘uitgerookt’ door extra beperkingen voor hun bedrijfs-
ontwikkeling. Opvallend is de welwillende houding van de Natuurmonumenten
vertegenwoordiger die het belang van de betrokkenheid van de landbouw
benadrukt. De stuurgroep besluit uiteindelijk tot een verdere uitwerking van het
project en dringt aan op een integrale aanpak.

Tijdens deze gebeurtenis spelen het amper vastgestelde gebiedsperspectief en het
kersverse begrenzingenplan een grote rol. Het secrctariaat zet de betreffende kaders
als hulpbron in om een akkoord te krijgen over het project Groote Veld, maar niet
alle stuurgroepleden delen deze interpretatie van het gebiedsperspectief. Het secre-
tariaat benadrukt dat het Groote Veld valt binnen de stimulenngscategorie bos en
natuur wat de voorgestelde aanpak, uitkoop van boeren uit het gebied en omvor-
men tot grote natuurkern, rechtvaardigt. Over ecn ander uitgangspunt van het
gebiedsperspectief - dat de landbouw overal, dus ook in de stimuleringsgebied
natuur en bos, ontwikkelingsmogclijkheden moet hebben - rept het sccretariaat
echter met geen woord. Voor minder interpretaties vatbaar en daardoor een krach-
tiger hulpbron, 1s het begrenzingenplan dat delen van het Groote Veld aanwijst als
natuurontwikkelings- en rescrvaatsgebied.

Een ander middel om draagvlak onder met name de landbouw te verwerven is de
door de initiatiefnemers gepropagecrde integraliteit van het project. Dit wijkt af van
de gangbare uitvoering van het natuurbeleid. De opname van landbouwdoclstel-
lingen maakt het project meer congruent met het WCL-gedachtengoed en het
gebiedsperspectief. Natuurmonumenten is in deze fase de grootste financier van
deze integraliteit terwijl ook van het ministerie van LNV een bijdrage wordt
gevraagd.

Het voorgestelde project wijkt nog op een ander punt af van de reguliere uitvoe-
ring van het natuurbeleid. Het voorstel voor een projectstructuur waarin verschil-
lende belanghebbende partijen vertegenwoordigd zijn en voor afstemming moeten
zorgen, belichaamt de wens voor een brede, integrale opzet van het project. De
latere projectleider motiveert:

Op het moment dat je zegt we hangen daar ook een recreatieve doelstelling aan, heb je te
maken met het recreatieschap en met de gemeenten. Als je zegt we hangen er ook cen
landbouwdoelstelling aan, heb je te maken met de GLTO. Dan kun je zeggen 1k kies er
voor om al die partijen individueel te benaderen. Maar [ .] je moet je plannen met elkaar
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afstemmen, dus het 1s veel handiger om dat 1n een commussie te doen en het komt het
integrale karakter ook ten goede. [...] Als je met elkaar de discussie voert, dan hoor je
ook hoe andere standpunten ztjn en waarom die zo zyn. Dus je kan ook verwachten dat er
wat meer begng) voor elkaars standpunten komt, waar die nog wel eens ver uit elkaar
kunnen hggen °

Projectplan

Na het positieve besluit van de stuurgroep gaat de DLG aan de slag met een
projectplan. Krap een jaar later staat dit plan (zie kader 6.9) op de agenda van de
stuurgroep. In de tussentijd zijn LNV, Natuurmonumenten en provincie Gelderland
regelmatig gepolst en als het plan in de stuurgroep komt zijn deze partijen akkoord.
De stuurgroep mag GS nu adviseren voordat GS het plan formeel vaststellen.

Kader 6.9: Projectplan Groote Veld

Hoofddoel van het project Groote Veld is het versneld uitvoeren van het vastgestelde
natuurbeleid, te weten het vormen van een grote eenheid bos en natuur. Nevendoelen zijn
onder meer het verbeteren van de landbouwstructuur in het omliggende gebied, de voor-
zieningen voor extensieve recreatie, de waterhuishouding en de milieuomstandigheden.
Ook moet het project leiden tot een “samenhangende inrichting voor het gebied” en moet
het de basis leggen voor een “efficiént en effectief integraal beheer”. De beoogde resul-
taten zijn voor natuur het meest concreet, namelijk verwerving en inrichting van 259 ha
natuurgebied. Voor de andere (sectorale) nevendoelen bestaan de resultaten wit kavelruil-
en inrichtingsplannen. Het voornaamste middel om met name de natuurdoelen te berei-
ken, 1s een gecodrdineerde en versnelde inzet van bestaande instrumenten en geldstromen
voor aankoop, ruil en inrichting van gronden. Voor de nevendoelen zijn de middelen en
instrumenten niet duidelyk. Opdrachtgever van het project 1s GS van Gelderland.
Opdrachtnemer 1s de DLG in Gelderland. In de stuurgroep WCL de Graafschap vindt
bestuurlijke afstemming over het project plaats. Verder bestaat de projectstructuur uit een
projectleider van DLG, een ambtelijke projectgroep en een begeleidingscommissie
waann de georganiseerde landbouw, Natuurmonumenten, provincie, gemeenten, kavel-
ruilcommissie, recreatieschap en waterschap vertegenwoordigd zijn. De begeleidings-
groep dient als klankbord voor de projectgroep, denkt mee over kansen en knelpunten
binnen het project en werkt mee aan het verkrygen van draagvlak voor het project in het
gebied. Het project moet in vijf jaar afgerond zijn.**

Tijdens de bespreking in de stuurgroep uit de landbouw grote bezwaren. De
GLTO-medewerker klaagt dat er niet vanuit het gebiedsperspectief te werk is
gegaan. Verder betoogt hij dat de gevoelens van de betrokkenen in het gebied niet
in beeld zijn gebracht. De voorzitter reageert “of het zo moet zijn dat een project
afhangt van de mensen in het gebied”. De GLTO-medewerker vindt inderdaad dat
de GLTO achter haar leden moet staan.

De provinciale vertegenwoordiger probeert te sussen. Hij stelt dat er “via een
procesmatige benadering gekomen wordt tot een duidelijk WCL-project wat extra
kansen biedt voor de landbouw”. Bovendien is er sprake van vrijwilligheid. Ook de
vertegenwoordiger van Natuurmonumenten probeert de landbouw gerust te stellen,
hij spreekt over “het creéren van mogelijkheden om tot een oplossing te komen”.
De gemeentelijk vertegenwoordiger deelt echter de bezorgdheid van de landbouw.
Ze wil verder nadere informatie over de consequenties van het plan voor milieu-
vergunningen en bestemmingsplannen. Het recreatieschap is ronduit positief over
het project. De vertegenwoordiger vindt onzekerheid geen reden voor uitstel en
pleit voor een snelle start. Het waterschap maakt zich tenslotte zorgen over een
goed waterpeil voor de overgebleven agrariérs bij realisatie van de natuurplannen.
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Na toezegging van de provinciaal ambtenaar dat de naar voren gebrachte over-
wegingen kunnen worden meegenomen, nemen de aanwezigen het projectvoorstel
aan, onder voorbehoud van een overleg dat de GLTO binnenkort met haar leden in
het gebied organiseert.”

Landbouwbestuurders steken hun nek uit

Op 1 april 1998 komen de boeren uit het Groote Veld bijeen op uitnodiging van de
GLTO-afdelingsbesturen uit het gebied. De GLTO-bestuurders lichten de natuur-
plannen voor het gebied toc en bespreken de voor- en nadelen van meedraaien in de
projectstructuur. Er heerst veel ongerustheid onder de aanwezigen. Is men gedwon-
gen te vertrekken en zo nee, wat gebeurt er met de bedrijven die blijven zitten?
Kunnen deze ook uitbreiden? De aanpassing van het begrenzingenplan, waarbij de
landbouwenclaves uiteindelijk toch werden begrensd, is velen in het verkeerde
keelgat geschoten en heeft het vertrouwen 1n de overheid geschaad. De bestuurders
betogen dat het project ook een landbouwdoelstelling heeft en dat meedraaien in de
projectstructuur in ieder geval de kans biedt om invloed uit te oefenen op de uitvoe-
ring, zoals de inrichting van het natuurgebied, die de boeren in het omliggend
gebied raakt. Boeren kunnen mogelijk ook een rol krijgen bij het beheer. Na veel
discussie krijgen de voormannen hun achterban mee.

Tijdens de volgende stuurgroepvergadering zegt de landbouwvertegenwoordiger
de medewerking van de landbouwsector aan de begeleidingscommissie van het
project toe mits de provincie een brief stuurt aan de betrokken boeren in het gebied
waarin zij zich verontschuldigt over de gang van zaken rond de begrenzing. De
provincie heeft deze brief al toegezegd. De overige stuurgroepleden tonen respect
voor de omslag. De vertegenwoordiger van het recreatieschap noemt het een
“moedige actie” en een “goede vorm van samenwerking”™®. Temeer omdat de
GLTO-bestuurders uit het gebied zelf hun nek hebben uitgestoken. De projectleider
vertelt:

Het z1jn met name de GLTO-bestuurders uit het gebied geweest die hebben gezegd: “wy
willen bij het project betrokken worden”, veel meer dan GLTO-Wageningen [GLTO-
secretariaat, FB]. [ .] En die [bestuurders] hebben witeraard te maken met een achterban
1n het gebied, waar ze aansluiting mee moeten houden. En dat 1s best een lastige opgave,
want wat je vaak ziet 1s dat de GLTO-bestuurderen een wat bredere visie hebben terwijl
ieder bedrijf op zich, natuurlijk aan zin eigen belang denkt. *’

Context: landbouwbedrijvigheid en milieuproblematiek in Groote Veld

Voor een juiste inschatting van de medewerking van de boeren in het gebied zijn
behalve de beleidscontext, ook de landbouwstructuur en milieuproblematiek in het
gebied relevant. In en direct rond het begrensde gebied bevinden zich ten tijde van
de projectontwikkeling in totaal 83 agrarische bedrijven. De helft hiervan zijn
melkveehouderijbedrijven, verder zijn er 31 gemengde bedrijven (melkvee en een
intensieve veechouderijtak) en nog eens 10 intensieve veehouderijbedrijven. In het
begrensde natuurgebied liggen 14 bedrijven, waaronder het grootste kippenbedrijf
van Oost-Gelderland.

Wat opvalt is dat de bedrijven in en om het Groote Veld niet de minste bedrijven
zijn. De melkvee- en intensieve veehouderij tellen rclatief veel grote bedrijven, met
een jong bedrijfshoofd of opvolger. De gemengde bedrijven zijn daarentegen klein
en hebben volgens een GLTO-vertegenwoordiger uit het gebied weinig toekomst-
perspectief:

Ook zonder het project Groote Veld denk 1k, dat de kleine gemengde familiebednjven het
toch wel heel moeilyk zullen knjgen met de mestregels Ze zullen waarschynlijk de
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tempoveranderingen niet overleven Landelyk valt 10% van de agrarische bedryven af.
Hier zal dat nog meer z1jn.”®

De melkveebedrijven in het gebied zijn verder vrij intensief met een gemiddelde
veebezetting van 2,9 grootvee-cenheden per ha’®, met alle daarbijbehorende risico’s
voor vermesting en verzuring. Er is sprake van een hoge totale ammoniakemissie
en lokaal hoge deposities omdat de meeste intensieve veehouderijbedrijven midden
in het natuurgebied liggen. De milieuproblematiek, gecombineerd met een
aanscherpend mestbeleid, maakt het toekomstperspectief van de melkveebedrijven
incens een stuk minder rooskleurig. Om aan huidig en toekomstig mestbeleid te
voldoen, moeten deze bedrijven extensiveren (bijvoorbeeld door grondaankoop) of
mest afvoeren van hun bedrijf. Beide opties zijn kostbaar. De conclusie is daarom
gerechtvaardigd dat de agrarische bednjven 1n het gebicd, ook zonder de natuur-
plannen, in de nabije toekomst voor grote veranderingen staan.

Een makelaar bemoeit zich er mee

Het projectplan is amper akkoord bevonden of de georganiscerde landbouw in de
Graafschap wordt opgeschrikt door een nieuwe claim. Ditmaal uit onverwachte
hoek. Ecn makelaar uit Vorden heeft de GLTO in de Graafschap en Natuurmonu-
menten een voorstel voorgelegd om natuur te realiseren buiten het begrensde deel
van het Groote Veld gekoppeld aan een verbetering van de landbouwstructuur.
Aanleiding vormt een aankoop van Natuurmonumenten buiten de begrenzing
waarover de landbouw “in rep en roer” raakte'®. De makelaar maant de landbouw
dit te zien als een kans. Zijn analyse is dat er, gezien de toekomstige milieu-eisen
en de daaruit voortkomende extensivering, een aanzienlijk gebrek is aan ruimte in
het gebied. Oorzaak is dat de grond van stoppende landbouwbedrijven onvol-
doende op de markt komt. En als dat wel gebeurt, 1s het zcer de vraag of die ten
goede komt aan de resterende landbouwbednjven. Om ook de landbouwstructuur te
laten profiteren van de grondvraag van Natuurmonumecnten staat hij een deal voor.
In een door hem opgesteld concept-convenant tussen Natuurmonumenten cn de
GLTO-afdelingen uit het gebied stelt hij voor dat bij iederc bedrijfsaankoop van
Natuurmonumenten buiten de begrenzing 40% van de grond naar Natuurmonu-
menten gaat en 60% naar dec landbouw. Natuurmonumenten moet bij de aankopen
het prijsbeleid van de DLG volgen, niet “hap snap” te werk gaan, maar zich richten
op de aankoop van hcle bedrijven en ook een vergoeding voor bedrijfsgebouwen
betalen. De ‘win’ van de landbouw bestaat vervolgens uit de beweging die op de
grondmarkt ontstaat plus de vergoeding op bednjfsgebouwen. Natuurmonumenten
krijgt extra natuur, tegemoetkomend aan hun wens om ook buiten het begrensde
gebied “fer afronding doch zeker ook ter versterking en uitbreiding van de [ ]
vastgestelde opperviakte” gronden te verwerven. '°' De landbouwvertegenwoor-
diger in de stuurgroep reageert hogelijk verbaasd op het voorstel van de makelaar.
Ook de vertegenwoordigers van Natuurmonumenten en provincie zeggen van niets
te weten. De stuurgroep besluit dat dit soort zaken niet buiten stuurgroepverband
om geregeld mogen worden.

In de volgende maanden worden de posities ten opzichte van het concept-
convenant langzaam duidelijker. GLTO-afdelingsbesturen zijn verdeeld. Afdeling
Vorden-Warnsveld-Zutphen gaat akkoord met het convenant mits de aankopen in
een afgesloten periode plaatsvinden en niet Natuurmonumenten, maar DLG de
aankopende partij is. Afdeling Lochem neemt een vergelijkbaar standpunt in,
Gorssel is verdeeld. Het bestuur heeft geen vertrouwen in Natuurmonumenten. Het
geld voor opkoop van gebouwen is positief, maar men is bang voor steeds weer
nieuwe claims. Natuurmonumenten had op haar beurt eerst moeite met het initiatief
van de makelaar maar heeft inhoudelyk weinig bezwaar. Het zegt 40 a 50 ha nodig
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te hebben voor het realiseren van natuurdoelen buiten het begrensde decl Van de
provincic hoeft de extra natuur buiten het Groote Veld er niet te komen Het 1s
immers juist niet begrensd Anderzids 1s de provincie positief over het andere doel
verbetering van de landbouwstructuur Mogelyk kan zo de gebrekkige financiering
van het onderdeel verbetering landbouwstructuur uit het projectplan worden
verholpen De stuurgroep besluit daarop het projectplan Groote Veld uit te laten
breiden door de begeleidingscommuissie van het project, de noodzaak voor onderte-
kening van het concept-convenant vervalt hiermee

Deze beslissing luidt een periode 1n van intensief overleg tussen de betrokkenen
b1y het Groote Veld, waaronder de “meest extreme partners in het gebied, landbouw
en Natuurmonumenten™"*® ondersteund door DLG Besloten wordt uit tc gaan van
de gedachtegang van het convenant, maar deze op te nemen 1n een groter plan Een
plan dat onder meer de inflexibele verdeling 40%-60% loslaat, een duidelyke
begrenzing vaststelt, de gevolgen voor natuur-, milicu en landbouw kwantificeert
en de financiele consequenties nschat Al ras blykt dat er behalve de bestaande
geldstromen en de extra investering van Natuurmonumenten, meer geld nodig 1s
Februar1 1999 wordt het integrale project Groote Veld+ (later omgedoopt tot
Groote Veld 2000) door GLTO, Natuurmonumenten en de DLG ingediend als
kansriyk project in het kader van het interimbeleid voor de reconstructie In de
tussentyd werkt de begeleidingscommuissic en de DLG, voor zover mogelyk, door
aan de realisatie van het oorspronkelyke plan Zo laat de DLG eind oktober
middels een persbericht weten een agrarisch bedryf te hebben aangekocht ten
noordwesten van het begrensde gebied De bedocling 1s het bedryf te ruilen met
ondernemers binnen het Groote Veld '

Context Reconstructie

De begeleidingscommissie Groote Veld benut de nog niet aangenomen Recon-
structiewet concentratiegebieden voor financiering van haar plannen Het
Reconstructiewetsvoorstel 1s eind 1998 naar de Tweede Kamer verzonden De
inwerkingtreding wordt beoogd per 1 januan 2000 Aan de totstandkoming van het
wetsvoorstel 1s een intensief wetgevingstraject vooraf gegaan Directe aanleiding
was de uitbraak van varkenspest in 1997 Na een forse inknmping van de varkens-
stapel moest de Reconstructiewet zorgen voor een ruimtelijke hennrichting van de
varkenshouderyj-bedryyvigheid in de concentratiegebieden, zodanig dat de veteri-
naire risico’s fors werden verlaagd

Sinds de aankondiging begin 1998 1s de wet echter sterk verbreed Het wets-
voorstel van eind 1998 spreekt van een “kwaliteitsimpuls” voor de concentratie-
gebieden Achtergrond vormt de “gestapelde problematiek” 1n deze gebieden Zo
bevinden zich hier 80% van de varkensstapel, ruim 60% van de pluimveehoudeny
en byna 50% van de rundvechouderyy Deze hoge veedichtheid brengt vermesting,
verzuring en geuroverlast met zich mee en verhoogt de kans op uitbraak van
besmettelyke veeziekten Tevens liggen 1n concentratiegebieden belangryke
onderdelen van de EHS Het nagestreefde behoud, herstel en ontwikkeling van
waardevolle ecosystemen wordt ernstig bedreigd door genoemde mihieuproblemen
Gezien de veelheid aan samenhangende problemen 1s 1n deze gebieden
reconstructie vereist “ter bevordering van een goede ruimtelyke structuur, in het
byzonder met betrekking tot landbouw, natuur, bos, landschap, leefklimaat en van
de economische structuur” (Tweede Kamer der Staten Generaal 1998)

Maatregelen om dit te bereitken ziyn achtereenvolgens de invoering van varkens-
vrye zones van minimaal 1000 meter breed ter vermindering van de veterinaire
kwetsbaarheid, de verplaatsing van veehouderybedriyjven die in en naby verzu-
nngsgevoelige gebieden higgen ten behoeve van vermindering van ammomak-
depositic, ingrepen 1 de waterhwishouding om de verdroging aan te pakken en
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versnelde realisatie van de Ecologische Hoofdstructuur, bijvoorbeeld door uitplaat-
sing van intensieve veehouderjbedryven wuit begrensde gebieden Zogenaamde
reconstructieplannen moeten onder meer aangeven hoe deze maatregelen vorm
krijgen en waartoe ze leirden Voor de opstelling van deze reconstructieplannen zijn
de provincies verantwoordelyk, z1 zullen worden bygestaan door reconstructie-
commissies op gebicdsniveau bestaande uit belanghebbenden Het ik stelt na
toetsing middelen beschikbaar voor de realisatie

Het ryk heeft haast met de reconstructiec Negen maanden na de inwerking-
treding van de wet moeten de plannen klaar zyn By striydigheid met het bestem-
mingsplan kan het reconstructieplan 1n de plaats komen van het bestemmingsplan
Vooruitlopend op de inwerkingtreding van de wet en de vaststelling van de
reconstructieplannen hebben de ministers van LNV en VROM voor 1999 geld
gereserveerd voor projecten Deze projccten moeten 1n overeenstemming ziyn met
de doelstellingen van de wet Hieronder valt ook de categoric ‘kansmjke projecten’
waarvoor het Groote Veld+ 1s ingediend

Plan nogmaals ingediend
De reactie van LNV laat lang op zich wachten LNV-Oost z1t duidelyk met het plan
1n zyyn maag Het plan sluit weliswaar naadloos aan op de doelstcllingen van dc
reconstructie, maar strookt nict met het beschikbarc instrumentarium Volgens de
projectleider was het witvoenngsplan  hier te breed en daar te lang™'™ De groot-
ste ‘bottleneck’ 1s de gevraagde compensatie voor het verlies op gebouwen Die
compensatie 1s niet te financieren uit de bestaande rcgelingen waarop de recon-
structze 1s gebaseerd

Besloten wordt het plan nogmaals 1n te dienen, maar dan rechtstrecks by de
Ministers van LNV en VROM Hiertoe wordt het plan Groote Veld+ door Grontmyj
herschreven tot het uitvoeringsplan Groote Veld 2000 (zic kader 6 10) onder bege-
leiding van ecn werkgroepje met vertegenwoordigers van de GLTO, Natuurmonu-
menten en de gemcente Vorden De GLTO-bestuurders koppelen het plan terug
naar de landbouwachterban in het gebied Na goedbevinding wordt het aangeboden
aan de Mimsters van LNV en VROM De begeleidingscommussie schrijft een brief
van aanbeveling evenals de gedeputeerde en de voorzitter van de GLTO De
gedeputeerde schryft te willen overleggen met partyen om tot een oplossing tc
komen De voorzitter van de GLTO gaat 1n op de kntiek van onder meer LNV, op
het hoge niveau van de landbouwambities Hy stelt dat de levensvatbare bedrijven
in en rond het Groote Veld de stap naar grondgebondenheid en 100 NGE kunnen
maken, onder dc voorwaarden die 1n het plan zijn verwoord

Op 19 april ontvangt de begeleidingscommussie een reactic van muinister Brink-
horst, mede namens zyn collega Pronk van VROM Dec strekking van de brief 1s dat
hyy het een mooi plan vindt en de inzet van de betrokken gebiedsactoren waardeert
Hy vraagt echter uitwerking van een aantal onderdelen waaronder de financiele
opzet Ook stuurt de mimster een bnef aan de gedeputeerde waarin hyj stelt graag
gebrutk te maken van diens aanbod om met partyen een oplossing uit te werken
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Kader 6.10: uitvoeringsplan Groote Veld 2000

Het uitvoeningsplan is een verdere uitbreiding en concretisering van het oorspronkelyke
projectplan. Het wil een “integrale kwaliteits impuls” aan het Groote Veld en omgeving
geven via een samenhangend pakket maatregelen voor een duurzame ontwikkeling van
natuur, landbouw, recreatie, water en milieukwaliteit in het gebied. Het plan heeft een
looptijd van 10 jaar. Voor de natuur omvat het plan een doelstelling van 41 ha bovenop
de a] begrensde natuur. Het kerngebied moet uitgroeien tot een groot aaneengesloten na-
tuurgebied, waann water zijn eigen weg vindt en natuur grotendeels haar eigen gang gaat.
Het waterbeheer komt tegemoet aan de eisen van landbouw en natuur in het gebied. Het
Groote Veld moet uitgroelen tot één van de grootste aaneengesloten infiltratiegebieden 1n
de Achterhoek, onbeinvloed door gebiedsvreemd water. Verder moeten de waterwin-
ningen duurzaam worden ingericht wat samen met aanpassingen in de oppervlaktewater-
huishouding moet leiden tot vernatting van het omliggende gebied.

Het plan wil ook condities scheppen voor “een optimale ontwikkeling van economisch en
milieuhygienisch duurzame grondgebonden landbouwbedryven”. Op basis van inschat-
tingen van wat in de toekomst economisch en milieuhygiénisch nodig ts, 1s er op termijn
ruimte voor 17 extensieve rundveehouderybedriyven in de randzone. Deze bednjven zijn
grondgebonden en groter dan 100 NGE Voor de rest van de bednjven resten twee opties:
uvitplaatsen of stoppen. Uit de centrale delen van het gebied moet de veehouderij verdwiy-
nen. In witplaatsing van intensieve bednjven voorziet het plan echter niet vanwege de
hoge kosten De ammoniakemissie moet op termijn terug met 88%.

De recreatiestromen moeten beter geleid worden ten behoeve van natuurwaarden en rust.
Het plan noemt vijf manieren om deze doelen te bereiken. Ten eerste: het bevorderen van
de grond- en bedryfsmobiliteit door aankopen van grond voor natuurontwikkeling en
agrarische herstructurering. Hiervoor is behalve een ruime aankooptitel, actieve begelei-
ding van verplaatsing/uitplaatsing en bevordering van kavelruil gewenst. Ten tweede
moet de problematiek van vrijkomende bedrijfsgebouwen worden opgelost. Het plan ziet
vergoedingen voor sloopkosten en compensatie voor het verlies aan agransche waarde
onder meer als oplossingsrichtingen. Ten derde wil het plan de ammoniakproblematiek
verminderen onder meer door steun voor het plaatsen van groenlabel stallen. Op de
vierde plaats moet de recreatie in goede banen worden geleid door ontwikkeling van
recreatieve routestructuren en transferpunten. Tenslotte behoeft het ontwateringsstelsel
aanpassing (onder meer door plaatsing van stuwtjes en verwijdering van drainage),
moeten aanwezige beken worden hersteld en een duurzame waterwinning worden
ingericht. Behalve benutting van gangbare geldstromen voor grondverwerving voor
natuur worden extra middelen gevraagd van onder meer de agrarische bedrijven in het
gebied, Natuurmonumenten, LNV en VROM. Agransche bednjven draaien op voor de
eigen grondverwerving, investeringen in melkquotum en de bouw van groenlabelstallen.
Van Natuurmonumenten wordt een bydrage (3,6 miljoen) gevraagd voor de verliezen op
gebouwen en sloopkosten van bedrijven. Ook LNV draagt hieraan ruim 8 muljoen bij,
exclusief bijdragen voor ondermeer kavelruil, herstel van beken en voorlichting en
communicatie, oplopend tot in totaal ruim 13 miljoen gulden. Aan VROM wordt 8,5
miljoen gevraagd voor het plaatsen van groenlabelstallen. Uit de WCL-pot wordt slechts f
100.000 geput, dit gaat naar de aanleg van transfena (Grontmij Advies & Techniek b.v.
1999).

Context: wederom het moderniseringsdiscours

Het is interessant terug te komen op de oorsprong van de landbouwdoelstellingen
uit het plan die, naast oplossing van de financiéle perikelen, cruciaal zullen blijken
voor het slagen van de integrale aanpak. Voor de landbouw resteren volgens het
plan slechts 17 melkveehouderijbedrijven in de randzone. Hoe zijn de opstellers tot
dit aantal gekomen? In plaats van uitgaan van de wensen en toekomstverwachtin-
gen van de 83 bedrijfshoofden in en om het Groote Veld, verkiezen de opstellers
een werkwijze gebaseerd op aannames. Zij achten op termijn slechts die bedrijven
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bedrijfeconomisch rendabel die 100 NGE'® of groter zijn. De verwachting is dat
rundvechouderijbedrijven die nu groter dan 50 NGE zijn toe kunnen groeien naar
deze bedrijfsomvang, mede gezien de gunstige opvolgingssituatie op deze bedrij-
ven. Voor de gemengde bedrijven 1s de toekomst minder rooskleurig, zij zullen
door milieu- en dierwelzijnseisen moeten specialiseren, groeien of stoppen. De
aanname voor economische rentabiliteit, gecombineerd met een milieuhygiénische
e1s van grondgebondenheid en de oppervlakte landbouwgrond in het gebied, leidt
via een rekenkundige exercitie tot de conclusie dat rond het Groote Veld op termijn
slechts ruimte is voor 17 melkveehouderijbedrijven.

We hebben gezien dat het ambitieniveau van de landbouwdoelstelling onder
vuur is komen te higgen. Zo zeer, dat de voorzitter van de GLTO zelf dc bestuur-
ders in het gebied te hulp schiet en deze doelstelling verdedigt. Criticasters wijzen
op de hoge grondprijzen cn de kosten gemoeid met investeren in melkquota. Het
zou voor bedrijven een onmogelijke opgave zijn de gevraagde uitbreiding en exten-
sivering te bekostigen. Eén van de leden van de begeleidingscommissie betoogt:

In dat verhaal ga je uit van 24 verplaatsingen. Dat 1s meer dan 50% van de bedrijven.
Waar moeten ze naar toe? Kunnen ze dat betalen? Nee, dat kunnen ze niet betalen. Wat
gebeurt er dan, die mensen die blijven daar. Die blyven die grond houden en gaan er bij
werken [buitenshuis, FB] Maar de bedrijven die de grond nodig hebben om die uitbrei-
dingsslag te maken die komen niet aan die grond. Volgens miy komt dat gewoon niet op
de markt, of maar heel beperkt.'®

De projectleider stelt zich op het standpunt dat de bestuurders uit het gebied zelf
het best weten wat wel en niet kan. De overheid loopt volgens haar geen nsico
omdat de natuurdoelen binnen het begrensde gebied toch wel gehaald worden:

Waarin het Groote Veld extra voorziet, 1s 40 ha natuur Dat zou 1n gevaar kunnen komen.
Maar dat 1s ook een doelstelling waarvan de overheden nooit hebben gezegd “dat moet er
komen”. Het is een wens van Natuurmonumenten. En wat 1s het risico van de overheid?
Dat ze akkoord gaat en financiéle middelen ter beschikking stelt en op het moment dat je
dan begint, lukt het gewoon niet omdat die agranische sector het niet kan trekken Dan
kun je denk ik als overheid met rede zeggen: “We hcbben het geprobecrd, we hebben de
ruimte die je vroeg geboden en je kunt het blijkbaar met trekken.” Het 1s de vraag of je
als overheid op die arrogante stoel moet gaan zitten en zeggen “nee, jongens dat kunnen
Jullie niet”, als ze zelf zeggen dat ze het wel kunnen.

Behalve bij het ambitieniveau kunnen ook vraagtekens worden gezet by de eenziy-
digheid van de ontwikkelingsrichting die het plan uitzet. Het gaat uit van één
dominant bedrijfsontwikkelingsspoor, namelijk groeien en specialiseren. Alleen
bedrijven van voldoende omvang kunnen overleven en de benodigde milieu-
investeringen opbrengen. Basis voor dit denken is het modemiseringsdiscours, dat
alternatieve bedrijfsontwikkelingsstrategieén miskent. Opvallend is ook hoe milieu-
doelstellingen als grondgebondenheid en ammoniakreductie soepel worden
ingepast in dit discours, zonder de kern aan te tasten'®. Dit terwijl er alternatieve
ontwikkelingssporen zijn die zich wellicht beter verhouden met de nabijheid van
een grootschalig natuurgebied, zoals biologische landbouw, of combinaties van
landbouw met recreatie-activiteiten en landbouw met natuurbeheer. Dit soort
‘verbrede’ bedrijven kunnen mogelijk met minder dan 100 NGE toe, omdat zij op
meerdere poten steunen. Tijdens de volgende gebeurtenissen zal blijken dat ook
andere ontwikkelingsstrategieén wel degelijk bestaansrecht hebben in het Groote
Veld.
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Ruimte voor gebiedseigen vee

Terwijl het antwoord van VROM en LNV op de vraag om extra financiering op
zich laat wachten, werkt de begeleidingscommissie gestaag door aan de realisering
van onderdelen van het plan waarvoor wel financiering 1s. Behalve om aankoop
van grond gaat het daarbij om de bouw van een bezoekerscentrum en transferia, de
aanleg van recreatieve routes en de communicatie over het project. Over het
uitzetten van recreatieve routestructuren, zoals ATB- en ruiterroutes, is nog wel het
een cn ander te doen. Natuurmonumenten, de beoogd eindbeheerder van het
gebied, staat een recreatieve zonering voor om kwetsbare delen van het gebied te
ontzien. Andere partijen vrezen dat Natuurmonumenten delen van het gebied wil
afsluiten. Zij komen op voor de belangen van omwonenden en recreanten uit de
omgeving. De gemeente Lochem fietst ineens door alle besprekingen heen met het
besluit alle openbare wegen voor ruiters af te sluiten. Na enig heen en weer praten
worden de rimpels glad gestreken en kan men weer verder.

De uitvocring van de plannen ligt vervolgens bij de samecnwerkende partijen
zelf. Zo heeft het recreatieschap cen belangrijke rol in het uitzetten van routes en
ondcrzoekt Lochem de haalbaarheid van een bezockerscentrum. De (agrarische)
kavelruilcommissie is minder succesvol. Zij mag binnen het WCL-gebied 30 ha
aan ruilgronden verwerven en deze vervolgens inzetten ter verbetering van de land-
bouwstructuur. Zonder uitsluitsel over Groote Veld 2000 kunnen zij echter weinig
beginnen. Bovendien steekt het dec commissie dat de DLG wel grote ruilen tot stand
brengt voor natuur.

Ook loopt de begelcidingscommissic al voorzichtig vooruit op de tockomstige
innchting en het beheer van het gebied. De landbouw wil graag een rol spelen 1n
het beheer. Natuurmonumenten ziet mogelijkheden om boeren op bepaalde gron-
den vee te laten inscharen. De vrees dat alleen Schotse hooglanders of ander
uithcems vee het natuurgebied gaat bevolken, komt in de commissie aan de orde.
Men komt overeen in het Groote Veld Maas Rijn en 1Jssel koeien die in de Achter-
hoek thuis horen, te laten grazen. Ook vrezen de boeren dat het gebied, zodra de
agrarische bedrijven zijn aangckocht, ingericht zal worden als moeras of natuurbos
maar 1n een publicksfolder over het project sprecekt de vertegenwoordiger van
Natuurmonumenten uit de begeleidingscommissie sussende woorden:

Eigenlyjk verandert er niet zoveel. De natuur van het Groote Veld 1s juist gebaat bij de
afwisseling 1n gesloten, half open en open plekken, zoals het er nu ook uitziet. Verschil 1s
dat er een landschap ontstaat, dat meer gebaseerd 1s op natuurlyke processen. Zo zijn er
geen harde overgangen tussen bos en landbouwgrond Straks zullen die zachter worden,
omdat de percelen niet meer tot de rand bemest en gemaaid worden. Daardoor komt er
zoombeplanting Neemt niet weg, dat de huidige open plekken gewoon open blyven. Wel
zullen ze wat natter worden en een gevarieerdere begroeiing krijgen. Ook zullen bedryfs-
gebouwen, die niet 1n cen natuurlyk landschap passen, gesloopt worden.'%”

Een alternatief plan

Ondanks de geruststellende woorden van Natuurmonumenten en de voorspoedige
besprekingen in de begeleidingscommissie ontwikkelen de bewoners en boeren uit
het buurtschap Galgengoor begin 2000 een alternatief plan. Dcze landbouwenclave,
grenzend aan de Onderlaatsche Laak, vormt een open plek van ongeveer 100 ha in
het Groote Veld. Het gebiedje is een prachtig mozaiek van weide, akkers, bosjes,
bebouwing en beplanting, doorkruist door verharde en onverharde wegen. Het
grootste deel van het valleitje is begrensd als reservaat of natuurontwikkelings-
gebicd. De bewoners uit het buurtschap zijn hier fel tegen gckant. Verenigd in de
initiatiefgroep Galgengoor (IGG) trachten zij landbouw en natuur en mogelijk
andere functics te combineren. Liefst willen z1j de grond in eigendom houden en 1n
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combinatie met particulier natuurbeheer de leefbaarheid van het gebied op peil
houden. Belangrijke aanjager van de coalitie 1s de biologische zorgboerderij ‘de
Vijfsprong’. Behalve een zorgtak heeft het bedrijf ook een zuivelverwerkingstak.
Het is het bedrijf met het meeste perspectief in het Galgengoor. Naast de
Vijfsprong zijn er nog drie andere agrarische bedrijven gevestigd in het gebied,
waarvan de opvolging onzeker is. Het zyn meest kleinschalige, gemengde bedrij-
ven. De niet-agrariérs in het gebied hebben meestal een stuk grond biy huis met een
scala aan activiteiten, van een hondenkennel tot het houden van paarden. Belang-
rijk kenmerk van het buurtschap is verder de hechte sociale band, het zogenaamde
“noaberschap”. Dit maakt verkoop van grond voor natuurdoeleinden niet populair,
het vermindert de sociale draagkracht van het gebied. De groep heeft afgesproken
dat als de verkoop zich voordoet, in eerste instantie aan een gelijkbiedendc uit het
Galgengoor zelf verkocht moet worden.

Zomer 2000 krijgen drie cursisten van de hogeschool Larenstein van de IGG de
opdracht de ideeén van de initiatiefgroep verder uit te werken. Daarnaast krijgt de
club ondersteuning van een mede-werker van SPA en van de net opgerichte, Graaf-
schapsbrede, Vereniging Agrarisch Natuurbeheer ‘t Onderholt. Deze vereniging wil
agrariérs een extra inkomstenbron bieden via betaald natuur- en landschapsbeheer.
Ook wil ze een grotere stem in het kapittel bij het natuurbeleid in de Graafschap.''’

De Larenstein-studenten komen onder meer na een inventarisatie van de wensen
van de bewoners en de mogelijkheden voor natuurontwikkeling tot een ‘plan voor
een integraal plan’. Ze stellen voor uit te laten zoeken wat dc kansen zijn voor een
groot biologisch landbouwbedrijf in het Galgengoor dat ook kan optreden als
beheersorgaan voor natuur en natuurontwikkeling en waarbinnen de huidige boercn
en bewoners vergaand samenwerken (Pont 2000).

Het onderzoeksrapport wordt positief ontvangen 1n de IGG. Er wordt subsidie
aangevraagd voor een opdracht aan DLV om op bedrijfsnivcau concrete plannen
voor omschakeling naar biologische landbouw gecombineerd met agrarisch natuur-
beheer. De IGG zet daarmee in op verdere eigen planvorming. Op basis daarvan
wil zij verder praten met betrokken overheden en Natuurmonumenten over combi-
naties van landbouw en natuurbeheer.'"

Context: kansen voor particulier natuurbeheer?

Betrokkenen bij het project Groote Veld volgen de activiteiten van de IGG van een
afstandje. De initiatiefnemers gaan in tegen het vigerende beleid van begrenzingen
en aankopen, een directe betrokkenheid ligt dus niet in lijn. Wel is er bij sommige
leden van de begeleidingscommissie sympathie voor het initiatief:

Het 1s tegen het lopende beleid 1n. Maar 1k ga er wel van uit dat op het moment dat je
daar ‘bottom up’ invulling aan kunt geven, dat dat veel sterker 1s dan wat dan ook Maar
die inzichten moeten nog groeien.''?

De voorzitter van de begeleidingsgroep is zelfs vol lof over de plannen van de
boeren aan de Galgengoorweg:

Natuurlijk hebben wiy daar hever boeren dan beheerders van Natuurmonumenten. Ik zie
daarbij trouwens nog wel een taak voor ons als landbouworganisatie Als z1) daar willen
blijven boeren, mogen de omringende percelen natuurlijk niet onder water gezet worden.
Dan moeten de boeren daar ook daadwerkelijk de kans kriygen om hun bedrjf op een
duurzame manier te ontwikkelen.''?

De DLG en de secretaris van de stuurgroep verstrekken informatie aan de initiatief-
nemers, en ook een vertegenwoordiger van Natuurmonumenten staat open voor een
gesprek. Sleutelactor voor het slagen van eventuele alternatieve plannen voor het
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Groote Veld 1s echter de provincie Gelderland, als opdrachtgever van het project en
als formeel verantwoordelyke voor het natuurbeleid in Gelderland De provincie
staat over het algemcen zeer positief tegenover imitiatieven op het gebied van
particulier en agransch natuurbeheer De provincie vindt het wenselyk dat naast
natuurbeschermingsorganisaties ook particulieren natuurterreinen gaan beheren,
met behoud van de gestelde natuurdoelen De provincie staat zelfs een “accent-
verschurving” ''* voor van aankoop naar natuurbeheer op particulier cigendom
Reden 15 een groter draagvlak onder eigenaren of gebruikers in de begrensde
gebieden en een grotere kans op versnelde realisatic van het natuurbeleid In gebie-
den met een blyjvende landbouwfunctie stimulecrt de provincie verder agransch
natuurbeheer Voor beide vormen van behcer subsidieert de provincie onder meer
de oprichting van natuur- en milieucooperaties die als intermediair kunnen functio-
neren tussen overheid en particulieren

Deze provinciale beleidslyn biedt op het eerste gezicht aanknopingspunten voor
de imitiatiefnemers uit Galgengoor De provincic ‘begrenst’ haar voomemen echter
meteen In rcactie op de beleidslyn particulier natuurbeheer ondertekenen op 20
maart 1998 Natuurmonumenten en de provincie Gelderland een intentieverklaring
over samenwerking b1j de realisering van het Gelders natuurbeleid Deze verklaring
meldt in welke natuurterreinen Natuurmonumenten het primaat hecft en waar ook
particulieren ecn rol hebben Belangrijk voor Galgengoor 1s dat in deze intentie-
verklaring het Groote Veld als grote eenheid natuurterrein geheel aan Natuur-
monumenten toevalt “De provincie steunt NM n dit streven door met prioriteit
mee te werken aan de verwerving van de begrensde delen ten behoeve van NM '
Een intentie die nicts aan duidelykheid te wensen over laat Verscheidene betrok-
kenen by het Groote Veld schatten de kansen voor een alternatieve aanpak dan ook
laag 1n

Afloop

Zo kampt het project eind 2000 met minstens twee onopgeloste kwesties Komt de
financiering voor het ambitieuze uitvoeringsplan Groote Veld 2000 los en wat zijn
de kansen voor boeren die boer willen blyven 1n het gebied”?

Na lang soebatten komen VROM en LNV niet over de brug Hoe sympathiek ze
de voorstellen ook vinden, ze passen niet in de bestaande subsidicregelingen Zo
wil LNV alleen meebetalen aan compensatie voor het verlies op gebouwen van
bednyven binnen begrensde natuurontwikkelingsgebieden Ook kan er geen beroep
meer worden gedaan op de subsidieregeling van VROM voor groenlabelstallen
omdat die inmiddels niet meer bestaat

Ondertussen hebben de trekkers van het project via byjeenkomsten 1n het gebied
beter zicht gekregen op het animo onder de boeren voor het n het uitvoeringsplan
geschetste schaalvergrotingsperspectief Dit animo blykt ondanks de eerdere
bezweringen van de GLTO gering Hoewel sommige boeren best willen uitbreiden,
achten z1 de omvang en het voorgestelde tempo niet haalbaar De witbreidings-
mvesteringen, die 1n slechts enkele jaren moeten worden opgebracht, lopen voor de
meeste bedryven dan ook 1n de miljoenen guldens Anderen bekntiseren de eenzyy-
digheid van het uitvoeringsplan dat stoelt op koop van extra grond en productie-
rechten Schaalvergroting cen extensivering zin volgens deze boeren ook tegen
minder kosten mogelyk via de verwerving van gebruiksrechten of pachtconstruc-
ties Bovendien houdt het uitvoeringsplan geen rekening met andere bedryfs-
ontwikkelingsopties zoals het ontplooien van allerlei neventakken waardoor er
mogelyk meer bednjven dan de beoogde 17 perspectief hebben

De begeleidingscommuissie van het Groote Veld besluit in reactie op deze tegen-
slagen terug te keren tot het oorspronkelyke, minder ambitieuze, projectplan (zie
kader 6 9) en dit zo goed mogelyk uit te voeren Uiteindelyk slaagt z1) hier slechts
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gedeeltelijk in. In 2003 aan het eind van de projectperiode zijn de nodige maat-
regelen genomen op het gebied van de waterhuishouding en recreatie en is circa de
helft van de beoogde 259 ha natuur aangekocht. Reden voor het niet halen van de
natuurdoelstelling is dat er minder boeren willen stoppen dan verwacht. Sommigen
zien nog wel perspectief in voortzetting van hun bedrijf, anderen willen verplaat-
sen. Op verplaatsing is de aankoopregeling voor natuur echter niet toegesneden.
Voor de verplaatsers lijkt het daarom wachten op de reconstructie (zie ook: hoofd-
stuk 8). Ondertussen onderzoeken DLG en provincie of schrijnende gevallen
geholpen kunnen worden met bijvoorbeeld Europese subsidies. De agrarische
structuurversterking komt verder nauwelijks uit de verf. Toch maakt de GLTO haar
eerdere dreigement om op te stappen als er voor de landbouw onvoldoende wordt
bereikt niet waar.

Voor boeren die boer willen blyjven in het Groote Veld - de tweede onopgeloste
kwestie - is er tegen het eind van de projectperiode wel een lichtpuntje. Wec zagen
dat de initiatiefgroep Galgengoor (IGG) zich hiervoor inzette maar stuittc op de
formele provinciale beleidslijn inzake verwerving van natuurgronden door
Natuurmonumenten. Het in opdracht van de IGG ontwikkelde DLV-plan blijkt bjj
nadere beschouwing weinig concrete oplossingen tc bieden. Wel treedt de 1GG toc
tot de begeleidingscommissie.

In ander verband werken ecn aantal Alterra-onderzoekers en LNV-Oost aan een
alternatieve aanpak van het natuur- en landschapsbeheer 1n Nederland die mogelijk
wel aanknopingspunten biedt. D1t project mondt juni 2001 uit in de visie ‘Boeren
voor Natuur’ (Stortelder et al. 2001). De visic gaat ervan uit dat boercn naast
voedsel ook natuur en landschap kunnen produceren op (een deel van) hun eigen
grond. Hierdoor kunnen kostbare aankopen van landbouwgrond voor natuurdoelen
achterwege blyven. Boeren krijgen in ruil voor hun inspanningen een vergoeding
uit een regionaal fonds. In dit fonds storten betrokkcn overheden en regionale
partyen een eenmalige bijdrage. Het rendement van deze bedragen wordt jaarlijks
aan de boer uitgckeerd. Stortelder en zijn medestanders rekenen uit dat de overheid
op deze wijze voor hetzelfde geld tweemaal zoveel ‘nieuwc natuur’ kan ontwik-
kelen als bij het hurdige beleid.

Ondanks de strijdigheid van ‘Boeren voor Natuur’ mct het huidige natuurbeleid
raken diverse overhcidsinstanties geprikkeld door het idee. Zo blijkt de minister
van LNV begin 2003 bereid mee te betalen aan experimenten onder voorwaarde dat
de betreffende gebieden zelf met een eerste bod komen cn de gevormde fondsen
‘EU-proof” zijn (Van den Top en Stortelder 2003). Ook de provincie Gelderland
besluit na een positief advies van de begeleidingscommissie tot een ‘pilot’ in het
Groote Veld. Ze neemt hiermee de bezwaren van de intiatiefgroep scricus en kan
ervaring opdoen mct een alternatieve aanpak, zonder haar formele beleidslijn los te
laten. Ook Natuurmonumenten gaat akkoord, mits de pilot duidelijk maakt wat de
bijdrage van de alternatieve aanpak is op de natuurdoelstellingen voor het gebicd.

652 Analyse

Rond het project het Grootc Veld wordt het bestaande arrangement stabicler.
Samenwerkingsrelaties bewijzen zich rond nieuwe thema’s, de coalitie van besluit-
vormers wordt een ‘obligatory passage point’ voor initiatieven uit de regio, inter-
pretaties van beleidsthema’s groeien naar elkaar toe en de geintegrecrde ‘bottom
up’ werkwijze wint aan terrein. Meer in detail zie ik het volgende gebeuren:

In het project het Groote Veld werkt een subcoalitie van Natuurmonumenten,
provincie, LNV en DLG al snel eendrachtig samen om een grootschalig natuur-
gebied te realisercn. Maar er ontstaat een nog verrassender subcoalitic die het
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beleidsarrangement versterkt. De in de beginfase recht tegenover elkaar staande
partijen, Natuurmonumenten en de georganiseerde landbouw, vinden elkaar in de
uitwerking van natuurontwikkeling. Andere belanghebbenden haken hierbij aan.
Opvallende katalysator voor deze samenwerking is een makelaar uit het gebied, die
na zijn actie overigens geen rol van betekenis meer speelt 1n het arrangement. De
DLG raakt verder betrokken als procesmanager.

Dat het project het Groote Veld onder de verantwoordelijkheid van de stuur-
groep WCL de Graafschap komt, tekent de nieuw verworven machtspositie van dit
orgaan. Het 1s namelijk niet verplicht om het project hier onder te brengen. De
belangrijkste partijen zijn echter overtuigd dat aansluiting bij het bestaande arran-
gement voordelen oplevert. Natuurmonumenten heeft de medewerking van de
landbouw nodig voor de realisering van haar natuurwens. Voor de georganiseerde
landbouw is de begrenzingendiscussie een gelopen race, zij weet door haar posi-
tieve opstelling mogelijkheden voor landbouwontwikkeling elders te verwerven.
De belangenruil kan in de beginfase cchter niet zonder wtzicht op nieuwe
hulpbronnen, in dit geval ryksfinanciering en beleidsruimte. Opvallend verschil
met andere grootschalige natuurprojecten waar dergelijkc ruilen meestal resulteren
in minder hectares pure natuur (zic: Goverde et al. 1997), 1s dat het compromis
over het Groote Veld juist méér natuur beoogt. Als in de eindfase van het project
blijkt dat extra rijksfinancering uitblijft en natuurdoelstellingen niet gechaald
worden, staat de samenwerking weliswaar onder druk, maar blijft toch bestaan.

Kijkend naar de spelregels valt op dat de eerder beschreven regel van geinte-
greerd ‘bottom up’ beleidsvoering zich rond het Groote Veld ook uitstrekt tot de
uitvoering van het natuurbeleid. Dit 1s opmerkelijk omdat het natuurbeleid zich van
oorsprong juist kenmerkt door een overwegend sectorale, hiérarchische aanpak (zie
ook: hoofdstuk 4). Deze aanpak ging echter niet gepaard met voldoende hulp-
bronnen, zodat rijk en provincie, ook in andere gebieden, samenwerking moeten
zoeken met onder meer landbouworganisaties en gemeenten. Opvallend is ook de
continuering van de bescheiden invulling van ‘bottom up’ maatwerk. Net als bij het
gebiedsperspectief maken vertegenwoordigers van maatschappelijke orgamsaties
en overheden de plannen, waarma ze draagvlak zoeken bij de bevolking. De
plannen zijn verder gebaseerd op berekende ontwikkelingskansen van landbouw-
bedrijven, niet op de mening van de betreffende boeren zelf.

Ook de bestaande nevenschikking van beleidsdiscoursen zet zich voort 1n de
besluitvorming rond het project Groote Veld. Natuurmonumenten put met haar
pleidooi voor een groot, aancengesloten, zelfregulerend natuurgebied uit het
wildernisdiscours. De georganiseerde landbouw refereert aanvankelijk aan het neo-
modemniseringsdiscours, volgens welke de landbouw het beste gedijt op ‘pure’
landbouwbedrijven en schaalvergroting een structurele, niet te keren, trend inhoudt.
Het beleidsthema scheiding van landbouw en natuur is in beide discoursen belang-
rijk. Toch worden de genoemde discoursen niet in het extreme gevolgd. Beide
partijen zien op beperkte schaal kansen voor natuurbeheer door boeren, die buiten
het gebied hun bedrijf hebben. Een stap verder gaan de imtiatiefnemers wit Galgen-
goor. Zij verwerpen het scheidingsgedachtengoed en putten met hun pleidoor voor
behoud van natuurbeherende landbouwbedrijven in het gebied tenslotte uit het
beleidsdiscours ‘meervoudig platteland’. Het beleidsthema ‘particulier natuur-
beheer’ krijgt echter pas vaste voet aan de grond binnen het beleidsarrangement
door steun van buiten 1n de vorm van de visie ‘Boeren voor Natuur’.

De coalitie tussen Natuurmonumenten en de georganiseerde landbouw is gebaseerd
op strategische congruentie. Het beleidsthema scheiding van landbouw en natuur
komt zowel in het door de landbouw ‘aangehangen’ neo-modemiseringsdicours als
in het wildernisdiscours ‘van’ Natuurmonumenten voor; dit vergemakkelijkt de
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toenadering. Bovendien spelen factoren als het op vrijwilligheid gebaseerde
aankoopbeleid, de beschikbaarheid van financi€le compensatie en de keuze voor
een integrale aanpak een rol in het bereiken van een gezamenlijke aanpak. De
onderhandelingen houden echter het karakter van een belangenruil, er ontstaat geen
fundamentele overeenstemming over na te streven waarden of natuurbeelden.
Opvallend is verder dat een deel van dc landbouwachterban niet mee gaat in dcze
ruil. Zij willen boer blijven in het gebied en hebben geen boodschap aan het
geschetste perspectief voor landbouwontwikkeling. De georganiseerde landbouw
moet daardoor op haar schreden terugkeren, en cen anderc invulling van het
beleidsthema toelaten. Natuurmonumenten gaat hierin onder voorwaarden mee.

Noten

1 Zie voor verantwoording onderzoekspenode 3.4.2

2 Officieel: afdeling landbouw, landinrichting en ontgrondingen.

3 Een gebiedsgencht project dat zich beweegt op het terrein van Ruimtelijke Ordening en
Miheu

4  Volgens de indicatieve begrenzing uit het Structuurschema Groene Ruimte behoren de

volgende gemeenten geheel of gedeeltchjk tot het projectgebied. Borculo, Doctinchem,

Gorssel, Hengelo, Hummel en Keppel, Lochem, Ruurlo, Steenderen, Vorden, Warns-

veld, Zelhem en Zutphen.

Concept-verslag startbijeenkomst WCL de Graafschap, 24 februar1 1995

Interview met vertegenwoordiger LNV-Oost 1n stuurgroep, 3 juli 2000

Wanneer in dit stuk gesproken wordt over ‘het Landbouwschap’ wordt de Gewestelijke

Raad van het Landbouwschap voor Gelderland bedoeld, tenziy anders vermeld

8  Op aandringen van de de Tweede Kamer 1s het aanvullend ammoniakbeleid uiteindelijk
uit de definitieve verste van het Structuurschema geschrapt.

9  Verslag vergadening georganiseerde landbouw, provincie Gelderland en Consulent-
schap Landbouw, 30 augustus 1994.

10 Voorbeeld van cen provinciale gebiedgerichte beleidscategorie

11 Verslag vergadering georganiseerde landbouw, provincie Gelderland en Consulent-
schap Landbouw, 30 augustus 1994.

12 Ook wel ‘gebiedstrekker’ genoemd.

13 Verslag vergadering georganiseerde landbouw, provincie Gelderland en Consulent-
schap Landbouw, 30 augustus 1994.

14 Landbouwgebieden waar geen beperkingen of plannen voor natuur cn landschap
gelden.

15 Interview met vertegenwoordiger georganiseerde landbouw in stuurgroep, 20 april 2000

16 Officieel- Richtlijn Ammoniak en Veehoudery).

17 De saldomethode berust op het volgende principe: als de ammoniakdepositie op een
verzuringsgevoelig gebied door het ene bedryf afncemt, dan mag deze depositie worden
benut door een ander bedrjf muts het leidt tot een afname van de ammoniakdepostie op
hetzelfde of een ander verzuringsgevoehg gebied (Buijze en Edel 1995).

18 In de opstelling van het Landbouwschap speelt de kritieck van de landelijk bekende
Praktijkgroep Laren een belangryke rol. Deze groep boeren met wortels in de Graaf-
schap en Twente probeert met wetenschappelijke argumenten en praktijkervaringen het
gewraakte ammoniakbeleid van tafel te krijgen.

19 Notitie Randvoorwaarden agrarische deelname aan het gebiedsperspectief voor het
WCL de Graafschap van de Gewestlijke Raad van het Landbouwschap.

20 Interview met voorzitter stuurgroep, 19 juni 2000.

21 Interview met vertegenwoordiger Natuurmonumenten in stuurgroep, 8 mei 2000.

22 Interview medewerker gebiedsgericht beleild Gelderse Milieufederatie, 7 november
2000.
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Interview met vertegenwoordiger georganiseerde landbouw in stuurgroep, 20 april
2000.

Concept-verslag startbijeenkomst WCL-Graafschap, 24 februar 1995.

Interview met vertegenwoordiger georganiseerde landbouw in stuurgroep, 20 april
2000.

Brief inspecteur Natuurmonumenten 1n Gelderland aan stuurgroep WCL de Graafschap,
24 april 1995.

Interview met voorzitter stuurgroep, 19 juni 2000.

Concept-verslag stuurgroepvergadering WCL Graafschap, 26 april 1995.

Interview met vertegenwoordiger georganiseerde landbouw in stuurgroep, 20 april
2000.

De monitoring constateert dat bi) de aanwizing cn begrenzing van WCL-gebieden
vooral de verwevenheid van functies in kleinschalige landschappen voorop stond Deze
fysieke definitie had 1n de praktyk vaak geen relatic met bestuurlyke of orgamisato-
rische vereisten (Pleijte et al 2000)

Interview met medewerker gebiedsgericht beleid Gelderse Milieufederatie, 7 november
2000

Concept-verslag stuurgroepvergadering WCL de Graafschap, 29 september 1995.
Verslag van gesprek GS van Gelderland en Landbouwschap, 20 november 1995.

Brief Werkgroep Particuliere (NSW) Landgoedeigenaren in de Graafschap aan GS, 31
januar 1995

Brief B&W Vorden aan GS, 25 april 1995

Brief GS aan B&W gemeenten Vorden, Gorssel, Lochem, Wamnsveld en Zutphen, 7
november 1995.

Interview met vertegenwoordiger gemeenten 1n stuurgroep, 16 me1 2000.

Interview met vertegenwoordiger LNV-Qost 1n stuurgroep, 3 juli 2000

Interview met vertegenwoordiger landgoedeigenarcn 1n de stuurgroep, 17 april 2000.
Nota Gebtedsvisie natuur, bos en landschap de Graafschap, 1994.

Notitie Toeristisch-recreatieve gebiedsvisie, 1995.

Werkafspraken vergadering agrarische klankbordcommissie WCL de Graafschap, 6
Juni 1995.

Interview met vertegenwoordiger LNV-Oost 1n stuurgroep, 3 juli 2000.

Interview met beleidscodrdinator LNV-Qost, 3 juh 2000.

Interview met vertegenwoordiger agrarische vrouwen 1n stuurgroep, 4 juli 2000.

Notitie Landbouwvisie de Graafschap, 1996.

Een andere reden voor de imnkrnimping van de klankbordcommussie 1s de vaststelling van
de definitieve begrenzing waardoor onder andere Hummelo-Keppel afvalt

Zie ook: hoofdstuk 4.

Notititie Cultuurhistorische visie WCL-de Graafschap, 11 maart 1996

Met ‘luchtbouw’ bedoelen de landgoedeigenaren de bijdrage van hun bossen en andere
groenelementen op de binding van CO2.

Notitie Landgoederenvisie Graafschap, 16 januari 1996.

Brief agrarische klankbordcommissie WCL de Graafschap aan Provinciaal bestuur
Gelderland, 2 mei 1996

Interview vertegenwoordiger georganiseerde landbouw 1n stuurgroep, 20 april 2000.
Notitie Ontwerp streekplan en het gebiedsperspecticf WCL de Graafschap, 23 mei
1996.

Agenda agranische klankbordcommissie WCL de Graafschap, 12 juni 1996.

Inleiding voorzitter stuurgroep, 23 me1 1996.

Groot verschil 1s echter dat de instrumenten om de ‘win’ voor natuur te realiseren al
beschikbaar zyn, terwijl die voor de landbouw en landgoederen nog gerealiscerd
moeten worden.

Nieuwe naam voor hoofd landbouw, landinrichting en ontgrondingen.

Interview met medewerker GLTO, 22 mei 2000.

Notitie Gelderse Milieufederatie Doelstellingen en verwachtingen tav WCL de
Graafschap, 7 me1 1996,
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Interview met GLTO-medewerker, 22 mei 2000.

Interview met vertegenwoordiger LNV-Qost in stuurgroep, 3 juli 2000.

Interview met voorzitter stuurgroep, 19 juni 2000.

Agenda agrarische klankbordcommissie WCL de Graafschap, 15 november 1996.
Interview met voorzitter stuurgroep, 19 jun1 2000.

Tot het definitieve WCL-gebied bchoren de gemeenten Gorssel, Lochem, Ruurlo,
Hengelo, Vorden en het landelyk gebied van de gemeenten Wamsveld en Zutphen
(oostelyk van de 1Jssel).

Jaarverslag en jaarrekening 1996 WCL de Graafschap, april 1997.

Interview voorzitter stuurgroep, 19juni 2000.

Verslagen van de voorlichtingsavonden over het ontwerp gebiedsperspectief in
Lochem, Wamsveld, Hengelo, Ruurlo en Gorssel, 7-23 januar1 1997.

Concept-verslag vergadering stuurgroep WCL de Graafschap, 13 februan 1997.
Commentaarnota gebiedsperspectief WCL de Graafschap, apnil 1997.

Brief Directeur Oost van ministerte LNV aan GS van Gelderland, 24 juni 1997

SPA coordineert ook de uitvoering van projecten in het milieuzorggebied Hummelo en
Keppel.

Regionaal agrarisch opleidingscentrum.

Jaarprogramma 1997 Waardevol Cultuurlandschap de Graafschap, november 1996.
Interview met gebiedsmakelaar WCL de Graafschap, 17 april 2000.

Pleijte et al. (2000) constateren dat de WCL-cniteria geen rekening houden met aanvra-
gen van nieuwe ondememers op het platteland, zoals ICT-bednjven, die ook als nieuwe
dragers van het landschap kunnen gaan fungeren. Ook andere verbredingsrichtingen
voor de landbouw dan recreatie en natuur, zoals activiteiten 1n de industniéle cn dienst-
verlenende sector, vallen buiten het doelstellingenkader van WCL.

Interview met vertegenwoordiger georganisecrde landbouw in stuurgroep, 20 apnl
2000.

Interview met vertegenwoordiger Natuurmonumenten in stuurgroep, 8 mer 2000

Brief van Directeur Oost ministerie LNV aan GS van Gelderland, 9 januari 1998
Jaarprogramma 1998 WCL de Graafschap 2° tranche, 29 januart 1998.

Notitie Primaire bedrijfsontwikkeling in het WCL de Graafschap, 3 december 1998
Notitie Een nieuwe rol voor Directie Oost in de Waardevolle Cultuurlandschappen, 12
februar1 1999.

Verslag extra stuurgroepvergadering WCL de Graafschap, 8 maart 2000.

Interview met vertegenwoordiger Natuurmonumenten in stuurgroep, 8 mei1 2000

LNV beéindigt dit lidmaatschap in 1999

De vertegenwoordiger van LNV-Oost 1n de stuurgroep maakt bezwaar tegen de nega-
tieve lading van de betiteling ‘top down’. Projectbeoordeling is volgens hem per defi-
nitie ‘top down’ en omdat het om geld van LNV gaat 1s het logisch dat LNV er bovenop
zit.

In ieder geval in de ogen van enkele partijen, zoals de landbouw

Concept-verslag vergadering stuurgroep WCL de Graafschap 3 april 1997

Interview vertegenwoordiger Natuurmonumenten in stuurgroep, 8 me1 2000.

Regeling Beheers Overeenkomsten en Natuurontwikkeling.

Concept-verslag vergadenng Stuurgroep de Graafschap, 20 me1 1997

Interview met projectleider Groote Veld, 12 oktober 2000

Notitie Projectplan Groote Veld, Dienst Landelijk Gebied.

Concept-verslag vergadering stuurgroep WCL de Graafschap, 19 maart 1998.
Concept-verslag vergadering stuurgroep WCL de Graafschap, 23 april 1998.

Interview met projectleider Groote Veld, 12 oktober 2000.
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Een grootvee-eenheld (GVE) 1s een standaardmaat voor het berckenen van de gemid-
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100 Interview met projectleider Groote Veld, 12 oktober 2000.
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Notitie Concept-convenant GLTO-Vorden, Zutphen en Warnsveld en Natuurmonumen-
ten over grondverwerving ten behoeve van aanvullende natuur rond het Groote Veld en
voor verbetering van de landbouwstructuur, 4 juli 1998.
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Interview projectleider Groote Veld, 12 oktober 2000.
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Pubhieksfolder Gemeenschappelijke zorg voor het Groote Veld
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Mondelinge mededeling ‘gespreksleider’ initiatiefgroep, 28/10/00 en 4/12/00.

Interview met gebiedsmakelaar, 17 april 2000.

“Natuurplan prikkelt boeren tot eigen plannenmakeriy” in Landwerk (2000), nr. 6.

Nota Particulier Natuurbeheer, 1996.

“Intentieverklaring Natuurmonumenten - provincie Gelderland”, Provinciaal Blad
(1999) nr. 57.



7 Landstad Deventer

7.1 Inleiding

Landstad Deventer is een bijzonder initiatief in een bijzondere regio. Het project
speelt zich af op het grondgebied van de gemeente Deventer en de twee aangren-
zende plattelandsgemeenten: Olst' en Bathmen. Dit gebied, ook wel Zuidwest
Salland genoemd, heeft van alles wat. Hanzestad Deventer met haar prachtige
historische binnenstad is het meest bekend. Daamaast zijn er de 1Jssel cn het witer-
waardenlandschap in het westen. Landgoederen, talrijke bosjes en houtwallen,
weteringen, dorpen, gehuchten en boerderijen geven het gebied een kleinschalig
karakter. Door de eeuwen heen heeft dit landschap vorm gekregen door het agra-
risch gebruik van het land en de aantrekkingskracht van de lJsselvallei als woon-
plaats voor welgestelden.

Kader 7.1: Zuidwest Salland
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Anders dan byvoorbeeld 1n Noordwest Frnicsland waar ook steden deel uitmaken
van het projectgebied, richt Landstad Deventer zich expliciet op het verstevigen
van de relaties tussen de stad Deventer en het omringende landelyjk gebied Ook de
werkwijze 1s vernieuwend streekbewoners worden door de 1nitiatiefnemers
uitgenodigd om samen met ontwerpers, ambtenaren, bestuurders en politict ruimte-
lyjke concepten te ontwikkelen voor de tockomst van het gebied Deze concepten
liggen vervolgens ten grondslag aan een aantal uitvoeringsprojecten Bovendien
wikt de oorsprong van het project, los van bestaande beleidsprogramma’s en
subsidiestromen af van de gebruikelyke gang van zaken by gebiedsgerichte
projecten

Ik volg de besluitvorming rond het project 1n dit hoofdstuk van de voorberei-
dingen voor het project in 1998 tot het formele einde begin 2003 Net als 1n de
andere casus beantwoord 1k aldoende de vragen naar verankering van de besluit-
vormung, de invulling van de verschillende dimensies van het beleidsarrangement
cn de mate van overcenstemming waarop het beleidsarrangement rust

7.2 Stilte voor de storm

Deze paragraaf gaat over dc voorbereidingsfase waarin een groepje ambtelyke
mitiatiefnemers werkt aan de inhoudelyke cn procesmatige invulling van Landstad
Decventer, bestuurlyjke en politieke steun verwerft en het project aankondigt 1n de
streek

721 Procesbeschryving

Ambtelyk opwarmerye
Op een doordeweeksc vrijdagmiddag midden 1n de zomer van 1998 1s het eindelyk
zover De ‘ambtelyke’ werkgroep voor het project Landstad Deventer zit voor het
eerst rond de tafel in een vergaderzaaltje van het Overysselse provinciehuis Het
idee voor Landstad Deventer dat langzaam 1s gerypt in de hoofden van drie imitia-
tiefnemers 1s hiermee definitief uit de brainstormfase Alle beoogde trekkers van
het project zyyn aanwezig Alleen het Waterschap Groot Salland heeft voor deze
biyjeenkomst verstek laten gaan Het 1s een mix van ambtenaren van de gemeenten
Deventer, Diepenveen, Bathmen en Olst, LNV-Oost, en vertegenwoordigers van de
Stichting 1Jssellandschap en de plattelandscooperatic Issala Daamaast de drie
aanstichters de projectleider werkzaam byy de provincie, een landschapsarchitect
van dc Dienst Landelyk Gebied (DLG) en een medewerker van het Kcuning
Instituut it Groningen

De projectleider leidt de vergadening in Hyj presenteert de 1deeen voor Landstad
Deventer In het project moeten verschillende partners 1n nauwe samenwerking een
ruimtelyke visie voor het gebied rond Deventer ontwikkelen voor de langere
termyn (2020), waarby eigen 1dentiteit en samenhang tussen stad en land centraal
staan Te lang hebben stad cn land met de ruggen naar elkaar toe gestaan De
initiatiefnemers willen de virtuele stadsmuur slechten Nieuw 1s ook de aanpak De
projectleider spreekt van een “interactief ontwerpproces” waarby bewoners n
samenspraak met ontwerpers tot ideeen en visies komen De ambtelyke werkgroep
1s samen mct de medewerker van het Keuning Instituut verantwoordelyk voor de
voorbereiding en begeleiding van dit proces

De medewerker van het Keuning Instituut introduceert zyn organisatie vervol-
gens als een “Standing Conference”, een podium voor vernieuwende visieontwik-
keling De organisatie heeft in de dric noordelyke provincies veel ervaring
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opgedaan met het combineren van een ‘top down’ en ‘bottom up’ werkwijze en
kijkt uit naar toepassing in het gebied rond Deventer.

Het enthousiasme van de initiatiefnemers vindt niet meteen weerklank. De rest
van de vergadering wordt besteed aan het verhelderen van onduidelijkheden. De
lucht klaart langzaam op. Over de beleidskaders wordt gezegd dat zij weliswaar de
randvoorwaarden voor het ontwerpproces vormen maar dat er bij de vaststelling
van nieuwe beleidskaders voldoende ruimte moet komen voor het ontwikkelen van
creatieve en vernieuwende ideeén. Het project komt ook niet 1n de plaats van
wetteljke taken en verantwoordelijkheden van de gemeente, provincie en andcren.
Wel dringt de projectleider aan op koppeling en afstemming met anderc
(beleids)initiatieven en ontwikkelingen binnen het project. De financiering van het
ontwerptraject ligt voor het grootste deel bij de provincie, van de gemeenten wordt
ambtelijke inzet gevraagd.

Wat er aan vooraf ging.

In de bovenstaande werkgroepvergadering zitten de beoogde partijen in Landstad
Deventer op ambtelijk niveau voor het eerst bijeen. Voor kenners van de bestuur-
lijke verhoudingen rond Deventer is het een gewaagde samenstelling. Het gebied
rond Deventer kenmerkt zich door strijd om gemeentelijke herindelingen. Niet de
meest voor de hand liggende sfeer om te gaan samenwerken. Of toch wel?

Cruciaal voor de totstandkoming van het Landstad Deventer project 1s het ‘parti-
culiere’ initiatief van drie ambtenaren met vernieuwende opvattingen over de rela-
tie stad-land en interactieve beleids-vorming. Allereerst de projectleider, op dat
moment werkzaam bij de provincie Overijssel, maar met een achtergrond als
docent bij de Hogeschool 1Jssellandschap en actief lid van een particuliere natuur-
beschermingsorganisatie:

Ik was tot de conclusie gekomen door m het landeljjk gebied actief te zijn geweest en met
stedenbouwers en landinrichters te hebben gewerkt, dat de wereld van de stad en de
wereld van het land heel gescheiden worden benaderd [ ..] Mijn cigen diepe overtuiging
was [daarentegen] dat stad en land toch alles met elkaar te maken hebben. Dat de 1denti-
teit van het land afhangt van de stad en omgekeerd.’

Zyjn ideeén over de relatic tussen stad en land vonden een gewillig oor bij een
landschapsarchitect van de DLG. De twce troffen elkaar rond 1995 1n het landin-
richtingsproject Saasveld-Gammelke onder de rook van Hengelo. Dec latcre
projectleider van Landstad Deventer was daarbij betrokken vanuit de particuliere
natuurbescherming terwijl de landschapsarchitect de “groene” inbreng vanuit DLG
moest verzorgen. Deze laatste herinnert zich een negatieve sfeer in Saasveld-
Gammelke:

We vonden elkaar feilloos 1n: wat 1s dit toch een negatief clubje, wat gebeurt hier
allemaal, wat zyn ze [de boeren, FB] negatief over de stad, wat zijn ze negatief over de
natuur dic er moet komen en over de mensen die buiten gaan wonen. [.. ] Terwyl we het
moeten doen met de mensen die we hebben en met de geldstromen dic we hebben. We
moeten er 1ets van maken, dat (s onze plicht. En toen hebben we gezegd: “Waar zullen
wiy het eens anders doen”"™

Daarmee was het idee voor een gebiedsgericht project op het raakvlak van stad en
land geboren. De DLG-er legde vervolgens het contact met het Keuning Instituut
omdat hij deze organisatie kende van hun activiteiten in het Noorden. Behalve
aandacht vragen voor geografie, landschap en cultuurhistorie van landstreken, was
de organisatie vertrouwd geraakt met het betrekken van ontwerpers in interactieve
processen. De organisatie wilde haar activiteiten wel uitbreiden naar de rest van het
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land. Bovendien klikte het op persoonlijk vlak. In herhaaldelijke gesprekken filoso-
feerden de drie initiatiefnemers vrijuit over gewenste conceptuele en procesmatige
vernieuwing.

Toen de gedachten vastere vorm kregen, ging de latere projectleider, toen nog
hoofd Landelijk gebied, Natuur en Landschap van de provincie Overijssel, op zoek
naar steun voor het project op het provincichuis. De provincie Overijssel was op
dat moment verwikkeld in een discussie over de te volgen strategie. Vragen als:
kiezen we als provincie voor de stad of voor het land? En wat is dan dat ‘platte-
land’? Hoe behouden we kwaliteit in zowel land als stad en wat is de rol van dc
overheid daarin? resulteerden eind 1997 in de strategische visie “Kwaliteit en
vernieuwing”.

De latere projectleider voor Landstad Deventer, zelf nauw betrokken by de
opstelling van de strategische visie, ziet de visie als kapstok voor zijn ideeén voor
een gebiedsgericht stad-land project. Hij benadrukt het abstracte karakter van de
visie dic bol staat van begrippen als “sociale kwaliteit”, “vernieuwing”, “duurzame
economische ontwikkeling”, het “koesteren van kroomjuwelen” en “interactieve
beleidsvorming” (Provincie Overijssel 1997). De projectleider stelt voor de mooie
woorden over participatie en de relatie stad-land cens 1n de praktijk toe te passcn
via een experiment:

Ik heb steeds gedacht, als je daar [de 1deeén uit de strategische visie, FB] nu werkelyk
tets mee wilt, dan moet je gewoon de streek m. Dan zul je met de problemen dic daar
geschetst worden aan de slag moeten [...] en in samenhang van stad en land oplossingen
verzinnen [...] Doorsteken vanuit de abstractie, want wij waren er heel erg goed 1n byj de
provincie om abstracte nota’s te schryven.’

De opzet slaagt. Met de in oktober 1997 door Provinciale Staten vastgestelde
strategische visie in de hand verwerft de projectleider binnen het provincichuis, op
ambtelijk, bestuurlijk en uiteindelijk ook politick niveau de benodigde steun voor
het project Landstad Deventer. De provincie Overijssel neemt formeel het initiatief
voor Landstad Deventer en beschouwt het als voorbeeldproject in het kader van
haar strategische visie.

Context: achtergrond gebiedskeuze

De keuze voor het gebied rond Deventer stond overigens niet vanaf het begin af
aan vast. Zoals gezegd stammen de eerste ideeén voor het project uit negaticve
ervaringen met de landinrichting in Twente. Twente is echter onaantrekkelijk voor
de initiatiefnemers. De gemeenten daar zijn erg anti-provincie en het schort aan
onderlinge samenwerking. Veel concepten zyn hier al beproefd en mislukt. De
latere projectleider heeft een sterke voorkeur voor Deventer. Hij heeft er jarenlang
gewerkt en kent er veel mensen, waaronder de burgemeester.

Daarnaast zijn er goede inhoudelijke redencn om voor Deventer te kiczen. Aller-
eerst is het een landschappelijk aantrekkelijk gebied met een duideljke stad-land
problematick. Deventer en ommeland zijn vanouds sterk op elkaar gericht, maar in
het bestuur cn beleid is van deze natuurlijke relatie nauwelijks iets terug te vinden.
Ook zijn er spanningen over en weer. Zo kampt de stad Deventer door haar ligging
met in haar rug de [Jssel, aan de zuidzijde de provinciegrens en noordoostelijk cen
aantal waardevolle landgoedercn, welhaast met een chronisch ruimtegebrek. Voor
haar uitbreidingsbehoefte 1s de stad derhalve grotendeels aangewezen op het
omliggende landelyk gebied dat toebehoort aan andere gemeenten. De door
Deventer en de provincie Overyssel gewenste gemeentelyjke herindeling verloopt
echter niet zonder slag of stoot. Veel plattclanders zien Deventer als grote boze
buurman die alleen maar ncemt van het landelijk gebied. By de start van het
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Landstad Deventer is de beslissing dat Diepenveen bij Deventer gaat horen al
gevallen. Deze herindeling zal per 1 januari 1999 zijn beslag krijgen. Ook Bathmen
moet grondgebied afstaan aan Deventer maar wordt na ingrijpen van de Tweede
Kamer buiten de herindeling gehouden. De verstoorde verhoudingen zijn voor de
projectleider een reden om juist in dit gebied een project te beginnen. Hij vertelt:

In zo’n gemeentelyke herindelingsdiscussie kom je op een gegeven moment i ecn fase
terecht waarin het alleen nog maar gaat over vooroordelen en over posities die besturen
en gemecnteambtenaren kunnen innemen [..] Er komen zoveel emoties los, die eigenlyk
alleen maar gaan over [...]' wie hecft de macht om wat, waar te vertellen [ .] Ik dacht
toen als we daar onderdoor kunnen stcken [ ..] en een basis kunnen vinden om het te
hebben over wat zou de toekomst van Deventer moeten zijn en wat zou dan de toeckomst
van het platteland moeten ziyn? Dat was 1n 1eder geval [.. ] het ideaal wat erin zat 5

Verder is Zuidwest Salland “een beetje een vergeten hoek in Overijssel” en dus “fe°
wir™. Er is bijvoorbeeld nauwelijks beleidsaandacht voor het landschap terwijl dat
volgens de initiatiefnemer van DLG minstens zo mooi is als in memg Belvedére-
gebied. De ‘witheid’ van het gebied heeft als nadeel dat er geen subsidies klaarlig-
gen maar als voordeel dat er meer beleidsruimte is bij de inrichting van het gebicd,
zo verwachten de initiatiefnemers.

De initiatiefnemers zien rond Deventer bovendien een interessante mix van
stedelijke en plattclandsdenkwijzen waaruit iets moois zou kunnen groeien. De
DLG-er vertelt:

Geinterviewde: Er hebben zich al vanaf 1300 en eerder mensen vanwit de stad, intellectu-
elen en mensen dic Europees van gedachten waren, in het buitengebied gevestigd, zie
bijvoorbeeld Diepenveen met haar buitenplaatsen. Er 1s een stedelijke denkwijze die je
ook zou willen bevorderen by gebieden die je wilt veranderen. Want met een boerenwis-
heid kom je natuurlijk nergens meer. Je [de boeren, FB] moet het hebben van een andere
productiewijze om producten kwijt te kunnen. Dus moet je aanleunen tegen wat meer dan
germiddeld aanspreekt in dit land, anders kom je by Albert Heijn of by andere afnemers
niet meer terccht. Je moet meer docn, je moet filosofisch uit een heel ander vaatje tappen,
wil je uiteindelijk overleven.

Interviewer: En juist rond Deventer zou die interactie op gang kunnen komen?
Geinterviewde® Daar heb je intellect, daar heb je boeren die wel moeten. Daar zit je nog
in kleinschalige bosjes en restanten van grotere landgoederen. Dus boeren moeten als het
ware hun buren leren kennen, 1n plaats van bulk produccren en aan het grote Friesland
Dairy Foods willen leveren, want die lacht je natuurlijk vierkant uit ®

Tenslotte zien de initiatiefnemers 1n dit gebied een aantal maatschappelijke partners
met overlappende doclstellingen. Zo zou de plattelandscodperatie Issala - ‘Issala’ is
de oude benaming voor het ‘land achter de IJssel’ - een krachtige ‘stakeholder’ in
de beoogde vernicuwing van het platteland kunnen zijn. Deze in 1997 door een
tiental boeren opgerichte vereniging richt zich op het verbeteren en benutten van de
relatic tussen boer en landschap, tussen producent en consument cn tussen stad en
platteland in de gemeenten Deventer, Diepenveen en Bathmen. Naast boerenleden
telt de vereniging plattelandsbewoners en stedelingen als donateur. Hoewel nog
maar kort actief heeft de vereniging een grote bekendheid, behalve in Salland
timmert ze ook in nationaal verband aan de weg. Hierbij speelt een rol dat Issala
een van de eerste ‘bottom up’ intiatieven is dat zich expliciet richt op het slaan van
bruggen met de nabijgelegen stad. De latere projectleider van Landstad Deventer
hoopt van deze bekendheid te kunnen profiteren.

Een andere belangrijke stakeholder vormt de Stichting IJssellandschap. Deze
grote gebiedsbehecrder bezit ruim 3500 hectare aan bos, natuur, landbouwgrond,
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cen vijftigtal boerderijen en andere gebouwen, voor een groot deel geclusterd in
landgoederen in een straal van 20 kilometer

rond Deventer. De geschiedenis van de Stichting gaat terug naar de eerste zorg-
instellingen, de zogenaamde ‘gasthuizen’, die rond 1300 in Deventer ontstonden.
Decze gasthuizen kregen regelmatig legaten geschonken in ruil voor verzorging (het
zogenaamde. ‘kostkopersschap’) en zo is gaandeweg een enorm bezit ontstaan. Met
de algemene bijstandswet van 1965 was het gedaan met het kostkoperschap en de
bijdragen in natura. De eeuwenoude instellingen van weldadigheid werden naar de
zijlijn gedrukt. Omdat tocn al sprake was van zuinig omgaan met natuur en land-
schap werd het gezamenlyjk bezit echter nict verkocht. Het kwam in handen van
een particuliere Stichting (vanaf 1986 de Stichting IJssellandschap), die overigens
nauwe banden onderhoudt met de gemeente Deventer. De stichting richt zich
enerzijds op duurzame ontwikkeling van landbouw, bosbouw en recreatie cn
anderzijds op behoud van landschappelijke, culturelc en natuurlijke belangen
waarbij het de instandhouding van het bezit op de cerste plaats komt’

Activering netwerk

De keuze voor het grondgebied van de gemcente Deventer, de oudc gemeente
Diepenveen, de gemecente Bathmen cn de gemeente Olst mag dan logisch zijn voor
de initiatiefnemers, het zegt nog niets over de bereidheid van de beoogd deelne-
mers om mee te werken. Een betrokken gemeenteambtenaar vertelt:

Op het moment dat de provincie met een project, dat ook nog Landstad Deventer hect,
hier het gebied in trekt, denkt iedereen daar komen ze aan hoor met zyn tweeén Deven-
ter en de provincie werden natuurlijk 1n een adem genoemd, als partners in het complot
van de herindeling.?

In de plattelandsgemeenten Bathmen en Diepenveen overheerst dan ook scepsis
over het provinciale initiatief. Met name het forensendorp Bathmen ziet Landstad
Deventer als een poging om de gemeente alsnog bij Deventer in te lijven. Men
vreest dat het buitengebied dan vooral gebruikt wordt voor bedrijventerreinen. De
Diepenveense burgemeester is wel positief maar de rest van het college twijfelt aan
het nut van het project. De ambtenaar ruimtelijke ordening van de gemeente is
echter van meet af aan enthousiast en weet de collegeleden mee te krijgen om “in
ieder geval eens te gaan kijken™. Doorslaggevend voor de uiteindelijke positieve
beslissing van de plattelandsgemeenten is echter de provinciale financiering van de
inventarisatie en ontwerpfase van het project, want “zolang het geen geld kost, kan
je altijd wel meedoen”’

Ook voor Deventer speelt de provinciale financiering ecn rol, maar de gemcente
ziet vanaf het begin af aan ook daadwerkelijk de meerwaarde van het project. Het
wil de relaties met haar buurgemeenten graag verbeteren en acht Landstad ecn goed
middel. Deventer wil verder de goede 1deeén die Landstad mogelijk oplevert,
benutten voor haar eigen beleidsontwikkeling. Deventer weet door haar positicve
grondhouding ook voorwaarden te stellen: Landstad mag zich niet bemoeien met
binnenstedelijke ontwikkelingen en de door Deventer berckende uitbreidings-
behoefte zal als uitgangspunt voor het project gelden.

Behalve gemcenten wordt ook het Waterschap Groot Salland'® gevraagd mee tc
doen in het project. Achtergrond hiervoor is het zogenaamde ‘nieuwe waterdenken’
dat volgens de initiatiefnemers een van de hoofdthema's van het project moet
worden. De projectleider benadert een hem bekende Waterschapsbestuurder, uit de
hoek van de natuur- en milieuorganisaties, die volgens hem openstaat voor
vernieuwing en experiment. Zij reageert positief op het Landstad-initiatief:
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Je hebt natuurhjk plannen [...] en je stelt ook prioniteiten. [...] Wij willen een duurzamer
watersysteem. Aan de andere kant moet je ook praktisch zijn. Als er dus ergens iets gaat
spelen dan ontstaan er ook kansen. En daar zit je eigenlijk ook wat op te wachten.''

LNV-Oost meldt zich al vroeg aan bij de voorbereiding van Landstad. LNV-
centraal heeft net de Balans Visie Stadslandschappen uitgebracht, waarmee ze cen
intensieve discussie over de relatie tussen stedelijke en landelijke planning afsluit,
en zoekt nu naar praktijksituaties waarin ze de door haar gepropageerde
“stadslandschappenbenadering” kan toepassen. Deze benadering, waarin plan-
ningsopgaven voor stad en land in samenhang worden bekeken en opgelost, bestaat
uit een aantal inhoudelijke strategieén, waaronder “ecologie-inclusieve planning”,
“stadslandbouw” en “nieuwe buitenplaatsen” (Ministerie van LNV 1996).

LNV-Oost ziet in Landstad Deventer een proefproject, zoals genoemd in de
Balans Stadslandschappen en is bovendien gecharmeerd van de gepropageerde
aanpak van interactief ontwerpen, een onderwerp dat in de stadslandschappen-
benadering niet aan bod komt,

De gemeenten Deventer, Diepenveen, Bathmen en Olst, het Waterschap, LNV-
Oost en de provincie Overijssel belanden zo in de stuurcommissie van het project.
Voor het voorzitterschap mikt de projectleider op iemand die niet afkomstig 1s van
de dcelnemende overheden, een inspirator en vernieuwend denker. Hij benadert de
voorzitter van Stichting IJssellandschap en tevens ondememer te Deventer, waar-
mee hij eerder goed heeft samengewerkt in een project van de Hogeschool IJssel-
land. Deze blijkt wel in voor het voorzitterschap:

Ik vond de opzet [van het project] erg interessant. Ik heb ook veel liefde voor stad en
omgeving. Ik ben naast voorzitter van de Stichting IJssellandschap ook voorzitter van
Bergkwartier stadsherstel, dat 1s de vennootschap die de oudc stad ontwikkelt. Vanuit die
betrokkenheid dacht ik, laat 1k daar maar aan mee doen. Je zag toch een ongeremde
ontwikkeling Projectontwikkelaars probeerden overal hun posities veilig te stellen, ook
in het landelyk gebied. Wat ze konden kopen, kochten ze. [ ..] Zo'n moote histonische
stad die kun je enorm verkrachten door daar maar aan te bouwen en geen parken [aan te
leggen]. Wat doe je met de lissel? Goor er maar een stel bruggen overheen, ga aan de
overkant maar verder met bouwen. [Dan heb je] geen oog voor het coulisselandschap de
klemnschaligheid en de eigenheid van de streek. Ik vond het tiyd om in die vluchtigheid
waarin alles maar gebeurde, als het ware weer terug te gaan naar de ‘roots’. En dat
betekent eigenlijk niets anders dan dat je bewustzyn ontwikkelt, dat je mensen betrekt,
dat ze aangesproken worden op wat ze er van vinden en dat ze verantwoordelijk worden
gemaakt '

De Stichting IJssellandschap zelf mag als adviseur aanschuiven in de ambtelijke
werkgroep. Dit geldt ook voor de plattelandscodperatie Issala. Issala 1s wel in voor
het project. Het wil de relatie met de stad aanhalen cn is benieuwd wat de stedeling
beweegt. Bovendien heeft Landstad een leuk cadeautje voor Issala in petto. De
organisatie is voor professionele ondersteuning namelijk afhankelijk van inciden-
tele subsidies. De mensen van het Keuning Instituut spreken met Issala af een
projectsubsidie aan te vragen bij de Stimuleringsregeling Vemnieuwing Landelijk
Gebied van LNV. Hiermee kan iemand aangesteld worden dte deels voor Issala en
deels voor Landstad werkt. Zo snijdt het mes aan twee kanten: Landstad heeft
Issala nodig omdat voor de Stimuleringsregeling slechts particulieren en organi-
saties in aanmerking komen en Issala profiteert van de werkzaamheden van het
Keuning Instituut,
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Bestuurders bijeen

Volhardend netwerken van de projectleider en zijn ambtelijke medestanders mondt
uit in de beoogde ambtelijke en bestuurlijke samenwerking. Zoals we hebben
gezien komt de ambtelijke werkgroep al vanaf zomer 1998 bijeen. Ze bespreken de
door het Keuning Instituut en de projectleider ontworpen procesinrichting,
ontwerpopgaven, planning en organisatie. Eind november zijn ook de bestuurders
zo ver en komt de stuurcommissie voor het eerst bijeen in het bestuursgedeelte van
het provincichuis. Ze bestaat uit wethouders van de gemeenten Diepenveen,
Deventer, Olst en Bathmen, de gedeputeerde voor het landelijk gebied van de
provincie, een rijksvertegenwoordiger van LNV-Oost (mede namens V&W en
VROM), een dagelijks bestuurder van het Waterschap Groot Salland (mede
namens Waterleiding Maatschappij Overijssel) en de onathankelijk voorzitter. Ook
de initiatiefnemer van het Keuning Instituut en de projectleider zitten aan tafel.
Deze laatste is tevens secretaris van de stuurcommisste. De stuurcommissie zal de
komende jaren zorgen voor de bestuurlijke codrdinatie en bewaking van het proces.

De leden betuigen eerst hun steun aan het project. Beducht als ze zijn voor het
oprakelen van het ‘herindelingstrauma’ benadrukken ze meermalen dat het project
vooral over inhoud moct gaan. Toch is dc kou nog niet helemaal uit de lucht. De
vertegenwoordiger van Olst vindt de naam Landstad Deventer ongelukkig gekozen.
Verschillende partijen zijn ontevreden over de beoogd voorzitter, ze vrezen dat hij
zijn vele petten niet kan scheiden. De gemeente Diepenveen heeft bijvoorbecld
slechte ervaringen met de Stichting IJssellandschap als belangrijke speler op de
grondmarkt. Men is bang dat dc voorzitter teveel voor zijn eigen organisatic bezig
zal zijn en in het verlengde daarvan voor de stad Deventer, vanwege dc nauwc
betrekkingen tussen de stad en de Stichting [Jssellandschap. Ook de landbouw is
negaticf over de Stichting. Veel boeren in de omgeving van Deventer zijn pachter
van lJssellandschap en deze pachtrelatie is de afgelopen jaren sterk verzakelijkt.
Dit ongenoegen klinkt door 1n het standpunt van het Waterschap dat aangecft niets
tegen de persoon van de beoogd voorzitter te hebben, maar zijn onathankelijkheid
betwijfelt. De andere aanwezigen hebben geen moeite met de kandidaat. De beoogd
voorzitter zelf geeft aan met B&W van Diepenveen en Issala te willen praten over
hun bezwaren.

Maar er zijn meer discussiepunten. De vertegenwoordiger van Diepenveen
vraagt of oud-Diepenveen na de herindehing ook in de stuurcommussie vertegen-
woordigd kan zijn."” Al eerder heeft de wethouder van Bathmen de begrenzing van
Landstad aangekaart, hij wil ook westelijk en zuidelijk kijken en bijvoorbecld de
Gelderse gemeente Gorssel in het project betrekken. Behalve het argument van cen
samenhangende problematick, speelt hierbij op de achtergrond de voorkcur van
Bathmen om bij een onafwendbare herindeling met plattelandsgemeente Gorssel
samen te gaan in plaats van met Deventer.

De opgeworpen bezwaren betckenen werk aan de winkel voor de projectleider.
Hij hecht zeer aan het voorzitterschap van de beoogd voorzitter. Hij roemt zijn
maatschappelijke betrokkenheid en onbevangenheid. Gesprekken met de oppo-
santen volgen maar het lukt hem niet de bezwaren helemaal weg te nemen. Toch
besluit hij in overleg met de gedeputeerde aan de kandidatuur van de voorzitter vast
te houden. De overige stuurcommissieleden gaan hiermee akkoord. Ook in de
begrenzingskwestie en de samenstelling van de stuurcommussie trekt de provincie
aan het langste eind. Samenwerking met de provincie Gelderland in een gebieds-
gericht project blijkt een brug te ver. De latere intentieverklaring rept vervolgens
eufemistisch over een “pragmatische en werkbare grens”.* De stuurcommussie
blijft voorbehouden aan overheidsvertegenwoordigers omdat deze democratisch
gelegitimeerde beslissingen kunnen nemen en andere partijen in het interactieve
ontwerpproces nog voldoende aan bod zullen komen. In de naamkwestie wordt
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tenslotte wel een concessie gedaan. De subtitel ‘een kleurrijke streek aan zet " moet
het streekkarakter tot uitdrukking brengen. Ook hiermee gaat de stuurcommissie
akkoord.

Bovenstaande gebeurtenissen laten zien dat imitiatiefnemer de provincie de
touwtjes stevig in handen houdt in de beginfase. De zorgvuldig gemaakte keuzes
voor opzcet en inrichting van het proces worden niet zomaar te grabbel gegooid.
Mect name de voorzitterskwestie is een ware testcase voor de nog broze samenwer-
king. Geen van de criticasters durft de voorzitterskaart hard te spelen. Bovendien is
er geen meerderheid in de stuurcommissie tegen de beoogd voorzitter. De sterke
positie van de provincie als initiatiefnemer en financier, gekoppeld aan de voorkeur
van de projectleider, geven in deze kwestie de doorslag.

Nog iets valt op. Hoewel het project zich primair richt op ruimtelijke visie-
vorming nemen de provinciale ruimtelijk ordenaars niet deel aan het samenwer-
kingsverband, noch op ambtelijk, noch op bestuurlijk niveau. Het project wordt
ambtelijk ondersteund door de afdeling Landbouw Natuur en Landschap (LNL)
van de provincie en de gedeputeerde landelijk gebied verzorgt de bestuurlijke
vertegenwoordiging. De tockomst zal uitwijzen of dit ecn houdbare constructic 1s.

Landstad treedt naar buiten

De voorbereiding van Landstad Deventer wordt afgesloten en de ontwerpfasc
begint tijdens het Startcongres op 19 me1r 1999. Ruim 200 mensen hebben zich
verzameld in schouwburg Dc Leeuwenbrug in Deventer. Het grootste deel is
afkomstig uit de streek maar ‘gewone’ burgers zijn slechts mondjesmaat aanwezig.
Het zijn vooral vertegenwoordigers en medewerkers van overheden, belangenorga-
nisaties, scholen en advies- en onderzocksbureaus.

Er zijn kosten noch moeite gespaard om de sfeer en het ambitieniveau van het
project mcteen goed neer te zctten. Tijdens het ochtendgedeelte komen maar liefst
negen sprekers aan het woord over de thema’s wonen, werken en vrijetijdsbeste-
ding. Streekbewoners en deskundigen wisselen elkaar af. De¢ voorzitter van de
GLTO-Overijssel, boerin te Diepenveen, bestuurshid van Issala en gemeenteraads-
lid van Deventer verwoordt dc moeilijke positie van veel agrarische onderne-
mingen. Naar schatting stopt cenderde van de bocren, denkt eenderde aan groer en
zoekt de rest alternatieven in biologische landbouw, zorg, dagrecreatie en kinder-
opvang. Ze verwacht dat het platteland van de toekomst uit meerdere economische
dragers zal bestaan en ziet daarom veel in ambachtelijke bedrijfjes in vrijkomende
bedrijfsgebouwen. Een vertegenwoordiger van de Kamer van Koophandel pleit
voor de totstandkoming van de Oostwestcorridor langs de Al. De vertegenwoor-
digster van het Plaatsclijk Belang Lettele, Linde, Oude Molen vindt het goed
wonen op het platteland, maar identiteit en verenigingslcven staan onder druk.
Jongeren vertrckken, want in de dorpskernen is de woninguitbreiding te gering.
Een burger uit Deventer is positief over de recreatiemogelijkheden maar ervaart de
Al en A50 als barriéres op zijn fietstochten. Een professor uit Wageningen advi-
seert tenslotte om nict alleen vast te houden aan de aanwezige identiteit, maar ook
op zoek te gaan naar nieuwe identiteitsdragers.

Dan volgt een formeel intermezzo. De deelnemende overheden zetten hun
handtekening onder een intentieverklaring die op een enorm bord is geplakt en
geven daarmee het officiéle startschot van het project. Ze zeggen zich in te zullen
zetten voor de openheid van het planvormingsproces, acticf deel te nemen, de
nodige middelen en menskracht vrij tc maken en serieus om te gaan met de uitkom-
sten. Dit laatste houdt in dat ze de ontwikkelde concepten serieus willen wegen en
na besluitvorming hierover vanaf september 2000 tot wuitvoering zullen komen,
onder andere door uitwerking en doorwerking in beleid. Dat zij niet geheel over-
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geleverd willen worden aan de vitkomsten van het proces blijkt ook uit het lijstje
“vastgesteld beleid” in de intentieverklaring dat volgens de ondertekenaars in het
ontwerpproces meegenomen moet worden. Ingrijpend is met name het woning-
bouwprogramma van de stad Deventer van 550 woningen per jaar tot 2005 en
daama ca. 400 woningen tot 2015 en de door deze gemeente geplande bedrijven-
terreinen. Verder willen de deelnemende overhcden in het project “rekening
houden” met een aantal beleidsontwikkelingen zoals ruimte voor de Noordelijke
Rijntakken, de Reconstructiewet en het streekplan,'

‘s Middags is het tijd voor het interactieve gedeelte, de aanwezigen discussiéren
verder over de thema’s werken, wonen en vrijetijdsbesteding. Twee ontwerpers
sluiten de dag met hun verbeelding van de toekomst. De ene pleit voor een ruimte-
lijke ordening waarin het watersysteem als basale drager voor het landschap gezien
wordt. De ander ziet kansen en bedreigingen in de regionalc topografie en wil het
landschap “met suggesties laten komen™."

Met het startcongres trachten dc initiatiefnemers dc procesfilosofie van Landstad
meteen in praktijk te brengen. Openheid, deelname van bevolking, bestuurders,
deskundigen en ontwerpers, discussie, verbeelding en uitgebreide verslaglegging
kenmerken de dag. Opvallend aan deze procesfilosofie 1s behalve de prominente rol
van ontwerpers, het doorbrcken van de geprivilegieerde positie van gevestigde
belangenorganisaties, zoals de GLTO in plan- en beleidsontwikkeling voor het
landelyk gebicd. Landstad Deventer betrekt en informeert dergelyke gebieds-
organisaties weliswaar in een vroeg stadium, maar hun mbreng in het ontwerp-
proces staat gelijk aan de inbreng van willekeurig welke burger. Belangen
organisaties maken ook geen deel uit van de stuurcommissie, zoals in veel andere
gebiedsgerichte projecten gebruikelijk is. Het politicke primaat en de bestuurlyjke
slagkracht wegen zwaar, daarom zitten alleen overheden in de stuurcommissie en
worden duidelijke beslismomenten voor de bestuurlijke en politicke achterban
ingebouwd. Wel verwachten de initiatiefnemer een actieve rol van bestuurders en
politici in het ontwerpproces.

Ook inhoudelijk wordt het speelveld van Landstad tijdens het Startcongres
afgebakend. De discussiethema’s wonen, werken en verblijven verbeelden de
multifunctionele opvatting over het gebied. In de intentieverklaring staan verder
onderwerpen die aan bod moeten komen in het ontwerpproces: nieuwe woning-
bouwlocaties en bedrijventerreinen, reconstructic en ontwikkeling van de land-
bouw, versterking recreatie en toeristische hoofdstructuur, ruimte voor de IJssel,
waterretentie, versterking ecologische en landschappelijke hoofdstructuur en duur-
zaam waterbehcer en drinkwaterwinning. Hiermee concentreert het project zich op
fysieke en sociaal-economische opgaven.

De procesfilosofie en thematick van Landstad Deventer roepen in deze fase vooral
enthousiasme op. Landstad raakt door de ambitieuze startbiyjeenkomst, de gepre-
senteerde aanpak en de communicatie daaromheen niet allecn bekend in de streek
maar ook ver daarbuiten. In de volgende paragrafen zullen we ziecn wat er van dc
hoog gespannen verwachtingen terechtkomt.

7.2.2 Analyse

In de periode tot en met het startcongres worden de fundamenten van cen regionaal
beleidsarrangement gelegd. Er was weinig om op voort te bouwen. Zo bestond cr
nauwelyks specifieke beleidsaandacht voor het gebied. De verhoudingen tussen
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stad en land waren bovendien emstig verstoord en van gezamenlijke activiteiten
was al helemaal geen sprake.

In het ‘ontluikende’ arrangement zijn de volgende coalities van samenwerkende
actoren te onderscheiden. Zo is er de coalitie van initiatiefnemers voor het project:
de projectleider van de provincie Overijssel en zijn medestanders bij het Keuning
Instituut en de DLG. Zij werken in de beginfase intensief samen om het project van
de grond te tillen. Persoonlijke bevlogenheid en idealisme vormen hiervoor de
belangrijkste drijfveren.

Al snel wordt deze coalitie vitgebreid met medestanders binnen en buiten de
eigen organisaties. Deze medestanders, aangestoken door het enthousiasme en de
vemieuwende ideeén van de initiatiefnemers, gaan actief participeren. Daarnaast
zijn er actoren die vit hoofde van hun functie of positie betrokken raken, maar in
eerste instantie een afwachtende houding innemen. De erfenis van de gemeentelijke
herindeling is daarvoor de belangrijkste reden. De resulterende brede coalitie
bestaat aldus uit ambtenaren en/of bestuurders van de gemeenten Deventer, Olst en
Bathmen, het Waterschap, de WMO, de provincie Overijssel, LNV-Oost, de DLG,
het Keuning Instituut, [Jssellandschap en Issala.

Door het startcongres raken diverse actoren uit de streek en omstreken bekend
met Landstad Deventer. Het zijn met name vertegenwoordigers van streckorgani-
saties, politici, ambtenaren en adviesbureaus. De toekomst moet uitwijzen of deze
ontmoeting ook leidt tot duurzame intcractie en samenwerking,.

Uitgaande van de bestaande hulpbronnenverdeling is het succes van het initiaticf
tot dusver opmerkelijk. Zoals gezegd kunnen dc initiatiefnemers nauwelijks
gebruik maken van geinstitutionaliseerde beleidsprogramma’s of subsidiestromen
voor het gebied. Door zich als niet- ruimtelijke ordenaars te bemocien met ruimte-
lijke visievorming gaan zij bovendien in tegen de heersende taakverdeling op het
provincichuis. Toch bereiken zij hun doel. De strategische visie van de provincie
blijkt een belangrijke nieuwe hulpbron om op het provinciehuis steun te verwerven
voor het project. Het argument om de daarin verwoorde ideeén te concretiseren 1n
een gebiedsgericht experiment spreekt aan. De provincie zegt financiéle steun voor
het project toe. Voor het verwerven van externe steun is deze provinciale financie-
ring vervolgens van doorslaggevend belang, naast de inhoudelyke argumenten cn
het uitgewerkte procesontwerp. Voor Issala is de met Landstad gedeclde LNV-
subsidie een extra stimulans om mee te doen.

Binnen de brede coalitie heeft de provincie en dan met name de projectleider de
meeste invloed. Daama volgen het Keuning Instituut als projectbegeleider,
Deventer als grootste gemeente en de andere partijen. De voortrekkersrol van de
provincie is onbetwist en berust op de financiering en ambtelijke inzet in de
voorbereiding.

De beleidsthema’s stad-land en identiteit staan centraal in het project. Het
blijken mobiliserende concepten, hoewel er ook sceptici zijn. De intentieverklaring
maakt duidelijk rond welke onderwerpen deze thema’s uitgewerkt moeten worden.
Het zijn: mieuwe woningbouwlocaties en bedrijventerreinen, reconstructie en
ontwikkeling van de landbouw, versterking recreatie en toerisme, ruimte voor de
IJssel, waterretentie, versterking ecologische en landschappelijk hoofdstructuur en
duurzaam waterbeheer en drinkwaterwinning. Van een nadere invulling is echter
nog geen sprake omdat dit zich slecht verhoudt tot de andere pijler van het arran-
gement, interactief ontwerpen. In het ontwerpproces moet de bevolking zelf met
ideeén komen die in confrontatie met de opvattingen en beelden van externe
ontwerpers tot visies op het gebied zullen leiden.

Interactief ontwerpen steunt op een aantal spelregels. Heel belangrijk is open-
heid: alle belanghebbenden en geinteresseerden kunnen meedoen en actoren zijn
open over hun achtergronden en motieven. Andere regels zijn: inhoud staat
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centraal, deelname vindt plaats op voet van gelijkheid, actoren luisteren naar elkaar
en nemen elkaars inbreng serieus, divergentie van ideeén, ontwerpers bouwen voort
op de door de bevolking ingebrachte ideeén. Verder wordt in deze beginfase
afgesproken dat een aantal vastgestelde beleidszaken uitgangpunt zijn voor het
ontwerpproces terwijl op andere onderdelen beleidsruimte wordt geclaimd. Inhou-
delijke en financiéle afweging van de geopperde ideeén geschieden in Landstad
Deventer na afloop van de ontwerpfase door de bevoegde instanties. Een stuur-
commissie wordt belast met de bestuurlijke aansturing en wordt voorgezeten door
cen onafhankelijk voorzitter. Aan de tafel van de voorbereidende ambtelijke
werkgroep mogen ook andere organisaties aanschuiven als adviseur. Een externe
partij, het Keuning Instituut, zorgt voor de begeleiding van het ontwerpproces.

Het 1s nog te vroeg om veel te zeggen over de mate van overeenstemming tussen de
deelnemende actoren. De door de initiatiefnemers gemobiliseerde coalitie kan, zij
het soms met enige moeite, betekenis geven aan de voorgestelde inhoud, spelregels
en deelnemers. Vraag is echter of deze overeenstemming stoelt op gedeelde of
congruente betekenissen. Wat betreft de inhoud speelt een rol dat deze in deze fase
nog zeer globaal en abstract is verwoord. De overeenstemming die ontstaat over
heikele thema’s als de invloed van Deventer, het voorzitterschap, de begrenzing en
naamgeving van het project lijkt vooral gebaseerd op strategische motieven. De
deelnemers willen het beoogde samenwerkingsverband niet bij voorbaat opblazen.
Bovendien legt de provincie haar gewicht in de schaal. Verder anticiperen de initi-
atiefnemers op mogelijke spanningen met de beleidscontext door het project de
status te geven van een experiment. De spelregels over de omgang met vastgesteld
beleid en besluitvorming door gevestigde organen mocten verdere problemen
ondervangen. Wel wordt vanaf het begin expliciet beleidsruimte geclaimd voor het
project. Het interactieve proces is onvoorspelbaar en kan ideeén opleveren die niet
stroken met bestaande beleidskaders. Het moet dan mogelijk zijn deze kaders bij te
stellen, al blijft dit voorbehouden aan de daarvoor ingestelde organen

Over de overeenstemming tussen de brede coalitie en dc ‘streek’ 1s nog wemig
bekend. Uit de grote opkomst en het enthousiasme van georganiscerd Deventer en
omstreken tijdens de startbijeenkomst spreekt in ieder geval interesse voor het
project. Opvattingen over de streekidentiteit en de toekomst van het gebied moeten
echter vooral tijdens de volgende streekgesprekken naar voren komen. Dan zal
blijken in hoeverre gedeelde betekenissen ontstaan. Feit is wel dat de inrichting van
het ontwerpproces tot nu toe weinig waarborgen biedt voor het ontstaan van strate-
gische congruentie of zelfs consensus. De nadruk ligt namelijk op het genereren
van ideeén. De ontwerpers van het proces zijn optimistisch over het samenbrengen
van deze ideeén in een ruimtelijk concept, maar echte handvaten voor hoe dat moet
ontbreken in deze fase.

In de volgende ontwerpfase van Landstad Deventer zal blijken hoe dit arrangement
zich verder ontwikkelt: of de aangeknoopte samenwerkingsrelaties zich verstevigen
en uitbreiden, hoe de geopperde beleidsthema’s worden ingevuld en aangevuld en
wat er gebeurt met de ontworpen regels van het spel en machtsverhoudingen.

7.3 Vernieuwing versus draagvlak

De ontwerpfase is het beoogde hoogtepunt van het Landstad Deventer-project.
Tijdens drie ronden streckgesprekken en het zogenaamde Keuningcongres zullen
inhoud en organisatie van het beleidsarrangement verder worden ingevuld. Het is
tevens de meest onvoorspelbare fase. Hadden de imitiatiefnemers tot nu toe de
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touwtjes stevig in handen, nu krijgen de streek en de ontwerpers het voor het
zeggen. Uit hun ontmocting moeten vernieuwende ruimtelijke concepten voort-
vloeien. In deze paragraaf zullen we zien wat er van de hoog gespannen verwach-
tingen terechtkomt.

7.3.1 Procesbeschrijving

Streekgesprek Olst

Dinsdag 29 juni 1999 beleeft het project Landstad Deventer zijn vuurdoop in de
streek. De eerste streekbijeenkomst in het dijkdorp Olst is een feit. Argument voor
het organiseren van zogenaamde “gebiedsgerichte bijeenkomsten’® is dat het gaat
om de directe woon- en leefomgeving van de deelnemers. Voorkomen moct
worden dat mensen elkaar niet begrijpen.

Alle voorbereidingen zijn gericht geweest op de serie gesprekken die vanavond
start. Hoe zal de streek het oppakken? Wat is de opkomst? Wat brengt men naar
voren? De organisatoren zijn gespannen. Er zijn ruim 2500 witnodigingen verstuurd
voor de verschillende avonden naar vertegenwoordigers van maatschappelijke
organisaties, belangengrocpen en overheden maar vooral naar inwoners zelf. En de
lokale pers heeft aandacht besteed aan de streekgesprekken.

Op de bewuste avond druppelen uiteindelijk zo’n 40 mensen de zaal van Café
Restaurant Dalhuisen in Olst binnen, terwijl er voor ruim 100 plaats is. Het aantal
belangstellenden is een tegenvaller voor de voorzitter van Landstad Deventer.
Terugkijkend op de avond herinnert hij zich veel atkeer van de overheid onder de
aanwezigen. De projectleider speelt hier in zyn inleiding direct op in met de belofte
dat ideeén die men naar voren brengt in icder geval sericus worden genomen. De
projectleider:

En vervolgens was het verrassende voor hen, dat wi) hen vroegen vertel ons nou eens
waarom Je zo graag in deze streek woont. Waarom hou je van deze streek, of waarom hou
Je er niet van? Dus, we kwamen niet met voorstellen, er was helemaal geen voorstel We
vroegen hen vertel ons wat over de streck en probeer het tot uitdrukking te brengen door
moote en lelyke plekken op een kaart te schrijven met rode of zwarte stiften en voorwer-
pen mee te brengen die 1ets zeggen over de streek.!”

Een inwoner heeft een stuk hout van ecn fruitboom meegebracht, vroeger waren er
veel boomgaarden rond Olst. Een ander heeft een spaarvarkentje bij zich, symbool
voor het inkomen van veel Olstenaren uit de vleesindustrie. Een meegebrachte
baksteen staat voor de verloren gegane baksteenindustrie. Het gesprek komt op
gang. Men is positief over de woonomgeving, de IJssel en haar uiterwaarden en de
landgoederen. Het bestaande landschap, de huidige woonomgeving en de
vertrouwde mentaliteit moeten behouden blijven. Over het dorp Olst zelf zijn de
aanwezigen minder te spreken, het mist een echt centrum. Een deelnemer poneert
de stelling dat Olst geen 1dentiteit heeft. Buitenstaanders waarderen het niet en de
recreant of passant kan men er niet vasthouden. Ook de overige aanwezigen menen
dat de ligging aan de 1Jssel beter kan worden uitgebuit. Door het sluipverkeer naar
Zwolle vormt de 1Jsseldijk nu een barriére tusscen het dorp en de uiterwaarden. Het
1s er bovendien gevaarlijk fietsen. Over de toekomst van de landbouw is men in
Olst niet optimistisch. Voor schaalvergroting liggen alleen kansen in het noorde-
lijke deel van de gemecente. Voor het overige moet de landbouw het hebben van
nieuwe gewassen, landschapsbeheer cn nevenactiviteiten.
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Kader 7.2: Samenvatting resultaten eerste ronde streekgesprekken

Problemen en bedreigingen

Wensen en oplossingsrichtingen

Werken

- afname werkgelegenheid in landbouw

- achteruitgang industrie en afname vraag
laaggeschoolde arbeid

- ontoereikende infrastructuur

- nieuwkomers platteland, nieuwe regel-
geving en ruimteclaims bedreigen land-
bouwontwikkeling

- schaalvergroting landbouw tast kleinscha-
lig landschap aan

- verbrede landbouw biedt te weimg
perspectief

- leegstand van vrijstaande agrarische
bebouwing (VAB’s)

- overmacht en betere positie stad Deventer

Werken

- flexibel en positief beleid

- scholings- en begeleidingsoffensief
laaggeschoolden

- voor landbouw kansen in achtereenvol-
gens. tuinbouw, bloembollen, biologische
landbouw, streekeigen productie, combi-
naties met zorg, landschapsbeheer of
recreatie of schaalvergroting.

- bedrijvigheid en wonen in VAB’s

- nieuwe economische dragers buitengebied,
zoals ambachtelijke bedryvigheid en
recreatie

- nieuwe aaneensluitende bedrijventerreinen
langs A1 nabij Deventer versus meng
bedrijvigheid, wonen, groen, water

- nieuwe bednjventerreinen op het platteland

- betere communicatie tussen stedeling en
plattelander

Wonen

- rust en aantrekkelykheid streek nemen af

- landschap wordt opgeslokt door woning-
bouw en bedrijventerreinen

- moeizame relatie stad-land

- stad is anoniem, onveilig en onpersoonlyk,
wijken verpauperen

- afnemend voorzieningenniveau in platte-
landskemen

- gebrek aan ruimte, kleine kavels 1n nieuw-
bouwwijken

- toestaan wonen in VAB’s gaat ten koste
van woningbouw n kleine kemen

- nieuwkomers tasten karakteristick gebied
aan

- slechte waterkwaliteit, gemanipuleerd
watersysteem

Wonen

- woningbehoefte opvangen door achtereen-
volgens inbreiding; Stedendriehoek; [Jssel-
sprong; nieuwe, compacte woonwijken aan
de rand van de stad; uitgekiende groei van
kleine kernen en bewoning VAB’s of
verspreide bebouwing 1n buitengebied

- grotere kavels en ruimte voor eigen
ontwerp en zelfbouw

- versterking wijk- en dorpsidentiteit

- betere bereikbaarheid stadsvoorzieningen
vanuit de dorpen door openbaar vervoer op
maat

Verblijven

- tekort aan recreatief/toeristische voorzie-
ningen op platteland versus recreatie teveel
melkkoe

- ontoegankelijkheid buitengebied

- gebrek aan juist voorzieningen voor
jongeren

- Olst ontbeert identiteit

Verblijven

- ontwikkel EHS

- omvorming verharde wegen tot zandwegen
en herstel kerkpaden

- bevaarbaar maken van IJssel, weteringen,
Schipbeek en Overijssel Kanaal

- natuurlijker Schipbeek versus uiterlijke
mgrepen aan Schipbeek

- meer fiets- en voetpaden en toepassen
‘recht van overpad’

- aanvullende recreatieve voorzieningen
zoals golfbaan, viskweken) en passanten-
haven

- toenstisch/recreatieve ontwikkeling van
Olst in relatie met IJssel'®
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Na het eerste streekgesprek in Olst volgen nog twee gesprekken in Bathmen en
Schalkhaar (gemeente Deventer). De opkomst in Bathmen en Schalkhaar ligt iets
hoger dan in Olst, dat is hoopvol. Vervolgens is het de beurt aan ambtenaren van
deelnemende overheden en vertegenwoordigers van overkocpelende organisaties
zoals de Kamer van Koophandel, GLTO, VVV en de Nederlandse Bond van
Plattelandsvrouwen. Hoewel zij ook welkom waren op de gemecntelijke bijcen-
komsten is er voor hen dus ook een aparte, zogenaamde expertmeeting belegd die
over het hele gebied gaat. Om het zogenaamde “bestuurlijk-politiek commitment”"
voor het project te optimaliseren, volgt daarop een speciaal gesprek voor bestuur-
ders en politici van de declnemende overheden. De reeks streekgesprekken wordt
afgesloten met een bijeenkomst over de sociaal-economische ontwikkeling van het
gebied, waarvoor wederom organisaties en overheden zijn uitgenodigd.

In de eerste ronde streekgesprekken ligt aldus de nadruk op veiligheid. De
gespreksleider probeert vertrouwen uit te stralen, de gesprekken vinden plaats 1n
een bekende omgeving en in een overzichtelijke samenstelling. Door de streek-
gesprekken per gemeente, groep en invalshoek te organiseren wordt de confrontatie
mct andersdenkenden enigszins beperkt. Dit is een bewuste keuze. De organisa-
toren realiseren zich dat als mensen zich bedreigd voelen en clkaars taal niet
spreken er van communicatie geen sprake is.

Ze slagen grotendeels in hun opzet. De eerste ronde streekgesprekken is ondanks
de wisselende opkomst een succes. De werkwijze met voorwerpen, steekwoorden
en het intekenen van aantrekkelijke en onaantrekkelijke plekken op een kaart
brengt een levendig gesprek op gang. De gespreksleider weet bovendien de “roddel
en achterklap™® in goede banen te leiden. Inhoudelijk levert de eerste ronde streek-
gesprekken een njkdom aan opvattingen over de streek op (zie kader 7.2).
Dominant is het beeld van een welvarende streek waar het goed toeven is. Hierbij
maken de verslagleggers van de streekgesprckken de kanttekening dat redelyk
welvarende mensen van middelbare leeftijd, wonend in het buitengebied of de
suburbane woongebieden oververtegenwoordigd waren. Velen willen de streek dan
ook behouden zoals die nu is. De noodzaak voor verandering en vernicuwing dic
het project uitstraalt, ziet lang niet iedereen. Ook leggen de declnemers meer
nadruk op de verschillen tussen stad en land dan op de onderlinge verbondenheid.'

Inbrengen van noodzaak

Terugkijkend op de eerste ronde streekgesprekken besluit de projectgroep” dat de
identiteit en betrokkenheid van de streek nu voldoende in kaart zijn gebracht. Het
Keuning Instituut heeft de diversiteit aan opvattingen opgetekend in een uitgebreid
verslag. Er is bovendien een nieuwsbrief uitgekomen met de uitkomsten van de
streekgesprekken. Het is nu van belang de urgentie van actief inspelen op bedrei-
gende ontwikkelingen te onderstrepen zodat het vervolg van de streekgesprekken
niet blijft steken in behoudendheid en passiviteit.

Waaruit bestaat die noodzaak volgens de projectgroep? Een combinatie van
ontwikkelingen bedreigt volgens hen de identiteit van het gebied. Het gaat daarbij
om de groei van Deventer, de ruimteclaim voor afvoer en berging van water,
uitbreiding van bedrijventerreinen, de afname van het aantal boeren, de burgers die
in het buitengebied gaan wonen, de transformatie van Deventer tot dienstenstad, de
toename van het aantal allochtonen en de vergrijzing (Starkenburg en Van Winger-
den 2000). De projectleider:

We hebben steeds gezegd, als je de streek moo1 wilt houden, dan kun je niet achterover
blijven zitten. Er gebeurt zoveel in dat landelijk gebied en in dat stedelyk gebied, daar
moet je plannen voor maken.?
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De gespreksleiders zullen bij het benadrukken van de noodzaak om te handelen
bewust gebruik maken van beelden. Zo is er het schrikbecld van Amersfoort, dat 15
jaar gelden aan de rand van de randstad lag en waar de randstad nu overheen gerold
is. Dat zou ook in Deventer kunnen gebeuren. Deventer is in trek bij randstedc-
lingen door de aantrekkelijke woonomgeving en de gunstige ligging aan Al.
Verder is er het beeld van de historische binnenstad van Deventer. Die stond in de
jaren vijftig op de nominatie om te worden afgebroken omdat er geen geld was
voor onderhoud. Door een particulier initiatief staat een aanzienlyk deel van de
Deventer binnenstad echter nog overeind en nog goed verzorgd ook. Een parallel
met het Zuidwestsallandse landschap ligt voor de hand.

Kink in de kabel

Voordat de tweede ronde streekgesprekken echter los kan barsten komt de positie
van Landstad Deventer in het najaar van 1999 binnen het provinciehuis op scherp
te staan. De afdeling ruimtelijke ordening® 1s druk bezig met de ontwikkeling van
het provinciale streekplan. Voor Landstad 1s het esscntieel dat het als experiment
ruimte krygt voor het ontwikkelen van vernicuwende concepten. De streekplan-
ontwikkelaars zien het streekplan cchter als beleidskader waarbinnen Landstad
Deventer moet opcreren. Er volgen gesprekken tussen de streekplanontwikkelaars
en de projectleider van Landstad Deventer, maar de projectleider is niet gerust op
een goede afloop. Hij mobiliseert steun binnen de werkgroep en de stuurcommuissie
voor zijn stellingname. D¢ werkgroep is ronduit verontwaardigd over de houding
van de provinciale ruimtelijke ordenaars. Een werkgroeplid adviseert met Landstad
Deventer zoveel mogelijk aan te sluiten bij het juridische kader van de Reconstruc-
tiewet om daarmee de ruimtelijke ordenaars te “overrulen”* Ecn ander
werkgroeplid voelt weinig voor dit strijdmodel, kwaliteit en draagvlak voor de door
Landstad Deventer ontwikkelde concepten moeten leiden tot resultaat. De stuur-
commissie komt overeen dat de bij Landstad betrokken gedeputeerde voor het
landelijk gebied bij zijn collega voor ruimtelijke ordening ruimte zal claimen voor
Landstad.

De bestuurlijke steun voor Landstad legt gewicht in de schaal. Het voorontwerp
streekplan dat in november 1999 naar buiten komt bestcedt aandacht aan Landstad
en houdt de mogelijkheid van streekplanherziening door de uitkomsten van het
project open. Toch is de stuurcommuissie niet tevreden over de in totaal zes zinnen
die het voorontwerp aan Landstad besteedt. In een brief aan de gedeputecrde voor
ruimtelijke ordening noemt de stuurcommissie de aandacht en ruimte voor het
project “te mager”. De provincie moet de vernieuwende aanpak en grootse bedoe-
lingen van het project beter etaleren. Verder moet het streckplan ruimte laten voor
het “creatieve proces” van Landstad.”® Om problemen in de toekomst tc voorko-
men besluit de stuurcommissic een ambtenaar uit de projectgroep omgevings-
plannen een agendalidmaatschap aan te bieden voor de ambtelijke werkgroep.

Context: strijd tussen afdelingen

Het conflict over het voorontwerp strcekplan komt niet uit de lucht vallen. Het
vloeit voort uit een domeinstrijd en cultuurverschil tussen provinciale afdclingen en
bestuurders. De voorbereiding van de provinciale omgevingsplannen ligt bij dc
eenheid Ruimte, Wonen en Bercikbaarheid. De inspirator en projectleider van
Landstad Deventer werkt bij Landbouw, Natuur en Landschap. De bestuurlyke Iijn
van Landstad wordt ingevuld door de gedeputecrde landclijk gebied. De afdeling
ruimtelijke ordening heeft volgens ecn werkgrocplid van mect af aan sceptisch
gestaan tegenover Landstad Deventer:
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Op ruimtelyke ordening werd gezegd: “Daar gaat een buitenstaander aan de haal met
specifiek numtelijke ordeningsbeleid, waar bemoeit hij zich mee, blijf daar af” 7

Dit wantrouwen is niet geheel ten onrechte. Landstad Deventer is in haar opzet en
uitwerking een regelrechte kritick op de gangbare ruimtelijke ordeningspraktijk,
met name als het gaat om het inzetten van ontwerpers. De projectleider motiveert
die kritiek als volgt:

De ruimtelyke ordening in Overijssel is heel sterk een soort wetenschappelijke beschou-
wing van de ordening van de buitenruimte. [.. ] Heel veel tekst, hele dikke boeken maar
het blijft abstract. Daar zitten een aantal concrete punten 1n, zoals bijvoorbeeld die rode
contouren om steden en dorpen. Ik denk wel dat je een aantal richtlijnen moet vaststellen,
maar dat je veel meer ontwerplechnieken nodig hebt om 1n deze moeilijke tiyden, zeker
als het gaat om de ruimte, oplossingen te vinden. [...] Mensen die kunnen schetsen en die
ontwerpend denken die heb je niet byj de provincie Er staat in het hele provinciehuis
nergens een tekentafel 2

Daarnaast bekritiseert Landstad Deventer de manier waarop burgers betrokken
worden bij ruimtelijke planvorming. De inspraakpraktijk by ruimtelijke plannen
dient meermalen om het interactieve proces van Landstad aan te spiegelen en
vervolgens tegen af te zetten. Landstad gaat dat anders en vooral beter doen, zo is
de bedoeling.

De twee gezichten van de provincie Overijssel
Er gaat meer dan een jaar overheen voordat een ruimtelijke ordenaar daadwerkelijk
aanschuift aan de tafel van de werkgroep. Daarvoor moeten namelijk nog heel wat
plooien worden gladgestreken. Eerst gooit een brief van het hoofd Ruimte, Wonen
en Bereikbaarheid olie op het vuur. Boodschap is dat Landstad zich teveel in het
vaarwater van het provinciaal strategisch beleid begeeft. Het hoofd spreekt van
“domeininflatie” en aantasting van de geloofwaardigheid van de provincie omdat
zij hierdoor met twee gezichten naar buiten treedt. Landstad moet zich volgens hem
bezig houden met “de operationaliseringen van de inhoudelijke uitspraken van de
voorontwerpen van de drie [omgevings]plannen en in verdere producten de rele-
vante beleidsuitspraken van de drie voorontwerpplannen als kaders opnemen.”*°
De kritiek komt echter niet alleen van binnenuit. Ook een groep verontruste
Deventer notabelen valt over de onduidelijke verhouding tussen het ontwerp-
streekplan en het Landstad-project maar trekt daaruit een tegenovergestelde conclu-
sie. In een brief op hoge poten vragen zij zich af:

Hoe moeten wij dan begrpen dat lopende het LSD-project al in november 1999 een
voorontwerp voor een gewljzigd streekplan verschynt en dat 1n me1 2000 het ontwerp-
streckplan vastgesteld zal worden door het college van Gedeputeerde Staten? [...] Op zyn
zachtst gezegd versterkt deze gang van zaken niet de motivatie van de burger om actief
aan het LSD-proces deel te blijven nemen. Wij gaan ervan uit dat in het ontwerp-
streekplan wordt aangegeven dat de resultaten van het LSD-project zullen leiden tot een
herziening of uitwerking van het streekplan.*

Die garantie geeft het ontwerp-streekplan echter niet. Toch heeft het interne
gelobby van de projectleider en gedeputeerde wel enig effect. Het ontwerp-
streekplan besteedt veel meer aandacht aan Landstad dan het voorontwerp. Boven-
dien is de toonzetting positiever en doet het meer recht aan het specifieke karakter
van het Landstad-project. De vertegenwoordiger van het Waterschap blijft echter
kntisch over de geboden ruimte:
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Ik vind het heel beperkt hoor die ruimte Want het 1s volgens my) altyd zo dat als er een
tussentyds plan komt dat je een herziening kunt vragen van je streekplan Dus het 1s niets
meer dan je eigenlik al hebt '

Het streekplan en het daaraan ten grondslag liggende ruimtelyke ordenings-
gedachtengoed zal by de uitvoering van de i1deeen van Landstad nogmaals het
nodige roet in het eten gooien Maar dat 1s vooruitlopen op de gebeurtenissen

De streek andermaal aan het woord

Inmiddels 1s ook de tweede ronde streekgesprekken georganiseerd waann de zoge-
naamde ontwerpopgaven voor de ontwerpbureaus moeten worden vastgesteld De
drite ontwerpbureaus, die de werkgroep na ampel beraad heeft gekozen zyn
H+N+S, Palmboom & Van den Bout en Alterra Hoewel het gaat om een integrale
opdracht zullen de burecaus de problematieck vanuit verschillende invalshoeken
benaderen H+N+S kykt vanwit de invalshoek natuur landschap en water, Palm-
boom & Van den Bout vanuit de stedenbouwkundige ontwikkeling en Alterra
beziet de streek met een sociaal-cconomische bril Het verloop van de streek-
gesprekken 1s 1n de verschillende gemeenten gelyk Nadat de resultaten van de
eerste ronde streekgesprekken zyn teruggekoppeld presenteren de ontwerpbureaus
hun eerste indrukken en analyses van de streck Het 1s de eerste ontmoeting van de
streek met de ontwerpers en hun manier van kijken Vervolgens delen de deelne-
mers zich op naar de drie invalshoeken groen-blauw netwerk, stedenbouw en
soclaal-economisch perspecticf Via stellingen worden vervolgens de ontwerp-
opgaven voor het gebied bediscussicerd Deze stellingen weerspiegelen een aantal
basisdilemma’s die uit de eerste ronde streekgesprekken naar voren zin gekomen
Byvoorbeeld waar moet de woningbouwbehoefte opgevangen worden, 1n
compacte woonwijken rond Deventer of meer verspreid 1n het gebied? Kiezen we
voor het huidige, kunstmatige watersysteem of vormen we het om tot een meer
natuurlyk watersysteem? En Heeft het landelyk gebied mieuwe economische
dragers nodig, of vormt de stad de economische drager van het landelyk gebied?
De discussie 1s levendig Argumenten voor en tegen worden aangedragen Een
plenaire evaluatie van de avond blyft echter achterwege

Een project met ambities
De keuze voor het betrekken van verschillende, gerenommeerde ontwerpbureaus
komt voort uit het hoge ambitieniveau van Landstad Deventer Vanaf het
allereerste begin 1s het niet alleen een project van en voor de streek zelf want de
initiatiefnemers en hun medestanders willen met de Landstad-aanpak ook landelyk
en zelfs internationaal aan de weg immeren Daarvoor moet ten eerste zowel het
proces als de inhoud vermieuwend zyn Ten tweede plaats moet het unieke karakter
van het project worden gecommuniceerd naar een breder publiek De organisatoren
verwachten van de gekozen ontwerpbureaus een bydrage aan beide aspecten Uit
de eerste ronde streekgesprekken kwam het beeld van een vryy behoudende streck
naar boven Het 1s aan de ontwerpbureaus om middels vernieuwende concepten de
streek wat op te porren Bovendien 1s het werken met verschillende ontwerpbureaus
die zich buigen over dezelfde problematick een procesmatige vernieuwing Ander-
zyyds brengt het betrekken van juist deze bureaus biyna by voorbaat de aandacht van
de vakwereld met zich mee

Toch kan het nog vermieuwender Oorspronkelyk was het Keuning Instituut van
plan de tweede en derde ronde streekgesprekken als zogenaamde werkateliers op te
zetten In deze ateliers zouden ontwerpers hun visie aan de streckbewoners
voorleggen waama die hieraan zouden kunnen schaven en plakken De ontwerp-
bureaus dringen echter aan op de werkwize met stellingen om zo te proeven voor
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welke ontwikkelingen de streck warmloopt. Pas tijdens de volgende ronde streek-
gesprckken zouden dan de werkateliers plaatsvinden. Een belofte die overigens
maar zcer ten dele wordt ingelost zoals we snel zullen zien.

De werkgroep volgt het advies van de ontwerpbureaus over het werken met stel-
lingen op. Toch zitten hieraan nadelen. Op de eerste plaats is er het gevaar van
vergaande structurering. De stellingen sluiten weliswaar aan op de uitkomsten van
de cerste ronde, maar vormen ook een daadwerkelijke selectic van de tocn naar
voren gebrachte opvattingen. Onderwerpen die niet binnen het kader van de inten-
tieverklaring passen komen niet terug. Zo vormen de uitbreidingsplannen van
Deventer het uitgangpunt van de stedenbouwkundige stellingen, terwijl deze tijdens
de eerste ronde ter discussie zijn gesteld. Het inbrengen van andere dilemma's dan
de door de organisatoren geselecteerde vindt afgaande op het verslag van de avon-
den niet plaats.

Op de tweede plaats werken de stellingen polariserend. De nadruk ligt op
discussie en verheldering van standpunten. Hoewel dit kan leiden tot beter begrip
en mogelijke toenadering, is hiervoor tijdens deze bijeenkomst nauwelijks tijd
ingeruimd.

Tenslotte omvatten de avonden geen beslismoment. Over locaties van nieuwe
woningen is bijvoorbeeld veel verdeeldheird. Zowel compacte nieuwe woonwijken
aan de rand van de stad, bewoning van vrijkomende agrarische bedryfsgebouwen,
groei van kleine kemen als de zogenaamde IJsselsprong kennen supporters. Deze
verdeeldheid geeft ontwerpers de ruimte aan te sluiten bij die opties waarin zijn
hun creativiteit kwijt kunnen. Een vrijheid dic later op gespannen voet komt met
het draagvlak in de streek.

De streek gealarmeerd

In de maanden februari en maart 2000 werken de ontwerpbureaus verder aan hun
visies. Tijdens de derde ronde streekgesprekken presentercn zij hun ideeén aan de
streek (zie kaders 7.3-7.5). Voor het eerst ook worden deze 1dccén aan plaatjes en
kaarten gekoppeld en daarmee zichtbaar. Bathmen bijt de spits af, dan volgt Olst,
vervolgens een expertmeeting en een streekgesprek van bestuurders en politici in
de Manakerk te Deventer. De opkomst schommelt tussen de 55 en 70 personen.
Positieve en negatieve reacties wisselen elkaar af, het meest positief zijn nog de
bestuurders en politici. De climax vormt echter het allerlaatstc streekgesprek op 3
april 2000 in Schalkhaar, waar maar liefst 350 mensen op af komen. Reden voor
deze hoge opkomst is een onderdeel van de visie van Jaap van den Bout dat inmid-
dels is gaan rondzoemcn. Hij stelt voor de drukke verkeersweg over de 1Jsseldijk
tussen Deventer en Olst af te sluiten voor gemotoriseerd verkeer en deze te verleg-
gen naar de oostkant van het spoor Deventer-Zwolle. De barri¢re die de IJsseldijk
nu vormt tussen de uiterwaarden en het landgoederengebied wordt op die manier
geslecht. Bovendien kan de dijk zelf benut worden als fiets- en wandclroute en
geeft het Olst de gelegenheid zich te ontwikkelen als dorp aan de rivier. Met name
de nieuwkomers in Diepenveen zijn niet gediend van dit soort vergezichten. Zij
zijn niet voor niets landelijk gaan wonen en krijgen nu, zoals een van hen
verwoordt, “een weg door de strot geduwd’. Het argument van de projectleider dat
het slechts om visies gaat, resultaat van een “nieuwe manier van denken”, die de
bestuurders nog op hun merites zullen beoordelen, overtuigd niet.”> De gemeente
Deventer ontvangt zelfs een bezwaarschrift tegen de wegverlegging van een nieuw
opgerichte actiegroep van bewoners van het landgoed Groot Hoenlo, net ten zuiden
van Olst. Met als opvallend detail: de groep vermeldt een Amsterdams postadres.”
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Kader 7.3: Sociaal-economische ontwikkeling van Alterra

Belangrijkste probleem 1s volgens Alterra dat de autonome ontwikkeling samen met de
huidige ruimtelijke ordemingspraktijk onvoldoende ruimtelijke kwaliteit oplevert. Harde
economische belangen trekken aan het langste eind ten koste van zwakkere, groene
functies. Bovendien komt de huidige praktijk van functiescheiding onvoldoende tegemoet
aan de problematiek van ruimteschaarste. Alterra wil met haar visie, anders dan blauw-
drukplanning, aansluiten op de cultuur van de streek. Het ziet drie kemkwaliteiten 1n het
gebied: binding met de historie, gemeenschapszin en zelfbewustzijn. Nadere analyse
levert drie motto's voor cultuurverandering op: “Verankerde verandering”, “Gastvrije
gemeenschappen”™ en “(Zelf-)Bewuste samenwerking”. Deze sociaal-culturele motto's
vormen het uitgangspunt voor vier nader uitgewerkte strategieén voor het landelijk
gebied: “wereldmarktlandbouw”, “‘groene basis”, “bedrijven op twee benen” en “mieuwe
netwerken”. Alterra ziet in het Landstad gebied slechts perspectief voor enkele (mega)-
bedryyven in de categorie wereldmarktlandbouw gezien de hoge grondprijs, de muilieu-
etsen en de gemiddeld klemne bedrijven In groene basis, een strategie gericht op beheer
van de groene ruimte en (kwaliteits)ketenvorming, ziet Alterra het meest perspectief, met
name in het landgoederengebied ten noorden van Deventer. Bedrijven op twee benen
staan met een been 1n de landbouw en met het andere in een neventak of baan buitens-
huis. Hoewel deze strategie al veel gevolgd wordt door bedrijven in het Landstad-gebied
waarschuwt Alterra voor versnippering van energie, aandacht en investeringen. Voor het
imago van de landbouw en de kwaliteit van het landelijk gebied zou het beter zijn als
deze bedrijven worden gestimuleerd zich te ontwikkelen richting groene basis. Nieuwe
netwerken betekent een radicale omslag voor landbouwbedrijven. Agrarische productie is
geen hoofddoel meer, het vormt hooguit het decor voor nieuwe economische activiteiten
als zorg, recreatieve dienstverlening of waterbeheer. Hoewel deze strategie nog niet 1s
verankerd ziet Alterra er veel in. Om de ontwikkeling in de nchting van groene basis en
nieuwe netwerken te versnellen pleit Alterra voor het oprichten van een regionaal grond-
en groenfonds.*

Kader 7.4: Woonlandschappen van Palmboom & Van den Bout

Volgens Van den Bout staat de huidige karakteristick van Deventer als intieme en over-
zichtelyke regionale centrumstad onder druk. Oorzaken liggen enerzijds in het compacte
verstedelijkingsmodel waardoor Deventer het lecuwendeel van de woningbouwbehoefte
en bedryfslocaties van de regio voor ziyn rekening neemt en anderzijds in de harde
planologische stadsgrenzen waarmee de provincie het omliggende landschap wil vrij-
waren van verstedelijking. Deventer groeit daardoor in de nchting van de minste
weerstand, waardoor Van den Bout een steeds onduidelyker ruimtelijke structuur
ontstaat. Hy) stelt dan ook een radicaal andere benadering voor gebaseerd op sterke
verwevenheid van stad en land waarbij Deventer als “kleine grote stad” behouden blijft,
wonen een krachtige nieuwe drager voor het landelijk gebied wordt en in de maatschap-
pelijke vraag naar ruimer en groener wonen wordt voorzien. In dit “woonlandschap” zijn
woon en werkplekken op basis van de landschap-pelijke structuur en fysieke omstandig-
heden als een soort acupunctuur in het landelijk gebied geintegreerd. Tussen Diepenveen
en Olst kan zo “verdiepenvening” ontstaan, lage dichtheid bebouwing aansluitend op het
landgoederenlandschap. Langs de Holterweg kunnen in open “kamers” in de bossen
appartementen of kantoor-locaties worden ontwikkeld. In het gebied ten noordoosten van
Deventer ziet Van den Bout tenslotte een geschikte locatie voor nieuwe woondorpen, van
200 a 300 woningen. Dit woonlandschap kan alleen succes hebben als aan een aantal
strikte randvoorwaarden wordt voldaan. Zo kan bij deze strategie de woningbouw-
behoefte van Deventer met volledig in het projectgebied worden ingevuld. Verder moet
het woonlandschap zich aanpassen aan de bestaande infrastructuur. Ook mogen de
mieuwe kenen absoluut niet uitbreiden of voorziemngen bevatten.*
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Kader 7.5: Stromen in Landstad Deventer van H+N+S

H+N+S beschouwt water als motor voor de fysieke ontwikkeling. Zuidwest Salland is nu
een ietwat te droog-gevallen natte zandbak. Het bureau kiest voor een natuurlijker water-
systeem. De inlaat van (vies) lJsselwater in het gebied moet worden beperkt door
(schoon) kwelwater beter te benutten en meer dynamiek 1n het water-systeem toe te laten.
Hierdoor ontstaan nieuwe natuur- en landschapswaarden, die ook voor wonen en recrea-
tie perspectief bteden. Het bureau komt met de volgende voorstellen voor verschillende
deelgebieden:

De IJssel moet het symbool en visitekaartje van de streek worden Hiervoor moet de
IJsselzone beter worden geintegreerd in de omgeving. Dat kan door de drukke verkeers-
weg over de [Jsseldijk tussen Deventer en Olst te verleggen en daarmee het uiterwaarden-
gebied beter toegankelijk te maken. Het rivierkundige knelpunt bij Deventer kan worden
opgelost door een nieuwe westelijke geul te graven. Hierdoor ontstaat een eiland dat kan
worden benut als nieuw wooneiland. Ook tegenover Olst zou in de uiterwaarden ruimte
moeten zijn voor wonen, in combinatie met zandwinning, waterretentie en natuurontwik-
keling. In de Zandwetering ztet H+N+S 1n potentie een prachtig verweven zone van
water, wonen, recreatie, natuurontwikkeling en landbouw; een soort natuurljk park
tussen Diepenveen en nieuwe stadswiken van Deventer. De Soestwetering moet een
meer landschappelijke invulling krijgen. Hierdoor ontstaat in deze zone ruimte voor
clustergewijze verkaveling en grotere landbouwbednjven. Tenslotte moet 1n het beneden-
stroomse deel van de Schipbeek ruimte ziyn voor waterberging by calamiteiten. Hierdoor
1s grootschalige stedelijke ontwikkeling onmogelijk, wat tegemoet komt aan de
Bathmense angst voor volbouwen van de groene zone tussen Deventer en Bathmen. Wel
ziet H+N+S ook hier mogelijkheden voor aangepaste woningbouw op terpjes of palen.*

Maar de ontwerpvisics omvatten mecr controversiéle ideeén. Zo schetsen de onder-
zoekers van Alterra een uitermate somber beeld voor de landbouw. Byna de helft
van de bedrijven kan niet op de huidige manier voortgaan. Schaalvergroting cn
intensivering, het beprocfde recept van landbouwontwikkeling, biedt in Landstad
slechts voor een enkeling soelaas. De boeren moeten het volgens Alterra hebben
van de regionale markt, het levercn van groene diensten, combinaties van land-
bouw en zorg, of landbouw met recrcatie. Maar ook dan zal een aanzienlijk deel het
loodje leggen. Boeren aanwezig by de streekgesprekken schrikken zich een hoedje.
Een aantal ziet wel degelijk toekomst 1n schaalvergroting en specialisatie. Daarvoor
moet ook ruimte zijn in het Landstad-gebied. Bovendicn vinden ze dat Alterra geen
serieus perspectief schetst voor boeren die boer willen blijven.

Ook de door H+N+S voorgestelde ingrepen 1n de IJsseluitecrwaarden worden met
name door dc inwoners van Welsum®® met argusogen bekeken. Eén van hen voor-
spelt dat Welsum zal verandcren in een groot waterbad. Plaatselijk Belang khimt in
de pen en spreckt 1n een brief aan het projectburcau haar zorg cn verontrusting uit
over de plannen. De huidige woonlocaties, het gemoedelijke dorpsleven en het
toekomstperspectief van de landbouw staan op de tocht.*

Het meest verassend zijn echter de nieuwe dorpen van Jaap van den Bout. Hijj
wil de woningbouw-opgave van Deventer niet middels een nieuwe schil rond de
stad realiseren, maar op een planmatige manier verspreid in het gebied. De vorming
van nieuwe woondorpen van 200 tot 300 woningen is hiervoor één van de manie-
ren. Op de streekgesprekken zijn de reacties niet van de lucht. Er 1s veel onbegrip
en ook verontwaardiging. De dorpen zouden extra mobiliteit witlokken, de leef-
baarheid van de huidige dorpen ondermijnen en identiteit ontberen. Een betrokken
werkgroeplid, zelf Deventenaar, stelt:



204 Laveren tussen regio’s en regels

Zo’n dorp van 250-300 woningen daar zit geen leven en ziel in. Ik zou daar niet dood
willen liggen by wijze van spreken. En volgens mij een heleboel mensen niet. Je houdt
het bovendien niet in de vingers, als je daar een keer aan begint ga je toch die olievlek
knjgen We hebben hier maar zo verrekt weinig landelyk gebied en je kan het maar een
keer verkeerd doen. Als daar een twintigtal van dat soort dorpjes moet komen om de
verstedelijkingsopgave van Deventer een plek te geven [dan gaat dat ten koste van
belangryke waarden]*’

Ook vrezen veel mensen dat wonen in de nieuwe dorpen vooral voor ‘de rijken’ is
weggelegd. Nu al 1s er een trend dat vermogende mensen van buiten het gebied
oude boerderijen opkopen terwijl dorpsjongeren moeten uitwijken naar de buiten-
wijken van Deventer. Deze nmieuwkomers worden met argusogen bekeken. Het
beeld van nieuwkomers die niet meedoen aan het verenigingsleven in de dorpen en
zich opsluiten achter hun witte hekken is wijd verspreid.

Net als tijdens eerdere streekgesprekken wordt 1n reactie op de nieuwe dorpen
het uitgangspunt van de woningbouwopgave van Deventer ter discussie gesteld. Dit
uitgangspunt immers ligt ten grondslag aan Van den Bouts voorstellen. Een bewo-
ner wit Diepenveen schrijft dric dagen na het legendarische streekgesprek in
Schalkhaar aan de projectleider van Landstad Deventer:

Waar we over moeten praten, 1s de ontwikkeling van de Stedendriehoek. Alhoewel 1k mij
kan voorstellen dat u, vanwege weerstanden op provinciaal bestuurlyk niveau, zich 1n
eerste instantie heeft moeten beperken tot het Overysselse deel van de Stedendriehoek,
dutkt nu toch een gevaarlijk aspect op van deze beperking. Door de onmogelykheid om
over de zuidelijke en westelijke grenzen van Deventer heen te kyken wordt er nu vanuit
gegaan dat de gehele uitbreiding van Deventer in noordelyke en oostelijke richting gere-
aliseerd moet worden. Zoals tiydens de byeenkomst [in Schalkhaar] i1s geschetst, 1s het
mogelyke resultaat dat de uitbreiding van Deventer uiteindelijk het nu zeer fraaie lande-
lijke gebied in wordt gejaagd.’®

Ook bestuurders en politici spreken zich tijdens hun streekgesprek uit tegen het
idee van niecuwe dorpen. Hoewel sommige aanwezigen een gunstig neerwaarts
effect op de grondprijs verwachten, staan de meesten huiverig tegenover
“versnippering” van het landelijk gebied. ** Bovendien past het niet binnen de
huidige ruimtelijke ordeningsregelgeving.

Als de rook is opgetrokken blijken de voorstanders van het idee van nieuwe
dorpen zich eigenlijk uitsluitend in de werkgroep en stuurcommissie van het
project te bevinden. De wethouder van Bathmen bijvoorbeeld:

Geinterviewde: Een tijdje geleden fietste 1k door de omgeving van Lettele langs een weg
met een aantal boerderyen. Het zyn nu woningen met daar omheen een wit hek, een
hectare grond en wat paarden. Nou...

Interviewer: Wat vindt u daarvan?

Geinterviewde: Als [ze] zeggen dat de ryken in zulke nieuwe enclaves gaan wonen, dan
zeg 1k, als de rijken toch op het platteland willen wonen, regel het dan maar En laat dat
niet een autonome ontwikkeling z1jn, zoals nu [met als gevolg] dat ze straks alle boerde-
rijen 1n beslag nemen. Want dan wordt het platteland één groot villadorp.*®

Ook de vertegenwoordiger van het waterschap durft het experiment wel aan, maar
stelt wel voorwaarden:

Je moet niet zomaar gaan bouwen zonder dat je de nieuwe bewoners kent [...] want dan
probeer je het in te vullen voor anderen. Nee, je moet mensen hebben die daar willen
gaan wonen en dan moet je ook een mix maken van sociale woningbouw en koop-
woningen, dat niet te veel laten verschillen van elkaar, en dan eens kyken of je zo'n
kleine gemeenschap kunt opbouwen. Dat hjkt me hartstikke mteressant.*!
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Terugkykend op de derde ronde zijn de ontwerpers er zeker in geslaagd de streek
wat op te porren, zoals de bedoeling was. De discussies waren levendig en op
onderdelen fel. Voordat we verder gaan met het effect hiervan op het vervolg van
Landstad is het interessant de reacties op de voorstellen van de ontwerpers nader te
analyseren.

Context verhoudingen in de streek

De reacties op de ontwerpvisies zeggen veel over de verhoudingen tussen
verschillende bevolkingsgroepen in Deventer en ommeland. Eerder in dit verhaal
sprak de initiatiefnemer van de DLG over een interessante mix van stedclingen cn
autochtone plattelandsbevolking 1n het buitengebied die al van eeuwen her dateert,
die door de toegenomen mobiliteit een impuls heeft gekregen en die borg zou staan
voor interactic en vernieuwing. De verschillen in reacties op de ontwerpvisies
lopen, voor zover na te gaan*’, opmerkelijk parallel met het onderscheid nieuw-
komer - autochtoon. Maar de hoop op vruchtbare uitwisseling wordt tiydens de
derde ronde bewonersgesprekken niet bewaarheid. De aanwezigen reageren vooral
op de ontwerpvisies en nauwelijks op elkaar. Zo maken de vaak niet onbemiddelde
nicuwkomers in Diepenveen zich druk over de weg die door hun achtertuin komt.
De autochtonc dorpsbewoners van Welsum vrezen voor het voortbestaan van hun
dorpsgemeenschap als de plannen voor de westoever van de IJssel doorgaan. En
boeren uit het gebied zien de gangbare landbouwpraktijk bedreigd door allc aan-
dacht voor wonen in het buitengebied, natuurlijker watersystemen en verbrede
landbouw. Wel is bijna iedereen, niecuwkomer cn autochtoon, tegen de nieuwe
dorpen zij het vanuit verschillende motieven. Dorpsbewoners zijn bang dat nieuwe
dorpen de leefbaarheid van de bestaande kleine kernen ondermijnen. De nieuw-
komer vreest de teloorgang van de rust en numte van het landelyk gebied doordat
nieuwe dorpen de deur naar ongebreidclde bebouwing open zetten. Boeren zijn
bang voor de beperkingen op hun landbouwbedrijfsvoering die van woningbouw
op het platteland uitgaat. En de bewoner van de oude stadswijk, de allochtoon of de
jongere? Deze groepen zijn helaas ondervertegenwoordigd in de streckgesprekken
zodat het gissen blijft naar hun mening.

Mobilisering streek gewaardeerd

Direct betrokkenen interpreteren de derde ronde streekgesprekken en dan met name
de avond in Schalkhaar verschillend. De voorzitter van de stuurcommissie beoor-
deelt de mobilisatie rond het weggetje positief. Ondanks de felle kritieck meent hyj
dat de criticasters vanaf dat moment geéngageerd raakten in het Landstad Deven-
ter-proces en hij roemt de “geweldige bewustzijnslag”.** De vertegenwoordiger van
LNV vreest echter dat de weg “meer wantrouwen heeft opgeleverd dan positieve
energie heeft vrijgemaake’. De derde ronde streekgesprekken ontaardde volgens
hem teveel in een confrontatie tussen deskundigen en streek, waarbij de inbreng
vanuit de streek het onderspit dolf.* Ook de projectleider denkt, terugkijkend, dat
het contact met de streek tijdens de derde ronde streekgesprekken verloren is
gegaan. Hij noemt deze ronde “te kort en te hevig”’ Van het beoogde
‘werkatelier’-karakter kwam dan ook weinig terecht. De setting leende zich nict
langer voor constructief schaven en plakken. De tegenstellingen waren te groot.
Veel betrokkenen wijzen met de beschuldigende vinger naar de ontwerpbureaus die
niet goed hebben geluisterd naar de streek. Daar kan echter tegenin worden
gebracht dat de nadruk in de eerste twee ronden streekgesprekken sterk lag op het
genereren van zoveel mogelijk ideeén en opvattingen. De organisatoren hebben in
deze fase onvoldoende getoetst voor welke ontwikkelingen de streek warm liep en
die als ontwerpeisen aan de ontwerpers meegegeven. Ontwerpers kregen zo veel
vrijheid om juist die ideeén uit de streekgesprekken op te pikken waar ze iets in
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zagen Voor de ontwerpers van Alterra geldt dat ze zelf hebben aangedrongen op
ecn meer 1nteracticve opzet Deze pogingen hadden echter weinig effect, naar eigen
zeggen omdat de door het Keuning Instituut bedachte procesopzet, met eerst
presentaties van ontwerpers en dan reacties uit de zaal, al vast stond

Vernieuwing centraal
Maar dat 1s achteraf praten De werkgroep moet na de derde ronde streekgesprek-
ken een boodschap formuleren voor de ontwerpbureaus op basis waarvan zij hun
visie kunnen aanscherpen of wiyzigen Er 1s haast bij De ontwerpbureaus moeten
tydens het geplande Keuningcongres van 26 meir 2000 hun uiteindelyke visies
presenteren Ondanks de stevige kntiek uit de streek besluit de werkgroep dat de
bureaus hun visies slechts op een paar onderdelen moeten wizigen De autonomie
van de burecaus wordt benadrukt Er moet volgens de werkgroep ruimte blyven
voor frisse 1deeen en vernieuwing

Wel moeten de bureaus hun idceen beter onderbouwen en de inbreng van de
streek herkenbaar maken Van Alterra vraagt de werkgroep haar 1deeen over land-
bouwstratcgicen nog cens te bespreken met vertegenwoordigers van Issala Dit
resulicert 1n een evenwichtiger benadering van de verschillende perspectieven De
belangrykste wyziging 1s echter het schrappen van de weg wit de visie van Van den
Bout Ook de grootschalige zandwinning by Welsum, voorgesteld door H+N+S,
delft het onderspit Overigens nict wegens de bezwaren van de streek, maar omdat
deze zandwinning  techmisch onmogelyk” blykt *® De nieuwe dorpen van Van den
Bout overleven de stryyd, hoewel de werkgroep ook tegenstanders telt De project-
leider 1s er echter van overtuigd dat de nicuwe dorpen tegemoet komen aan een
wezenlyk maatschappelyk verlangen naar groen, ruim en aantrekkelijk wonen Een
betere onderbouwing alsmede het benoemen van randvoorwaarden, mocten de
nicuwe dorpen acceptabel maken Een idee om het interactieve karakter beter vorm
tec geven door mensen op een pagina van het Deventer Dagblad zelf hun visie te
laten tekenen en op het Keuningcongres te presenteren sneuvelt wegens tyjdsdruk

Zo wordt 1n de voorbereiding voor het Keuningcongres de oplossing voor het
verloren contact met de streek gezocht in ‘window-dressing’achtige maatregelen
Een betere onderbouwing en heldere presentatie van de visics moeten leiden tot
meer draagvlak Inhoudelyke wyzigingen in de visies blyven beperkt tot het
schrappen van de weg en de grootschalige zandwinning De verschillen aan inzicht
tussen de ontwerpbureaus, dc streeck en de bewoners onderling worden wel
geproblematiseerd maar niet verder geanalyseerd Vernieuwing is in deze fasc ccn
belangryker toetsingscriterium dan draagvlak Ook wordt in deze fase niet getracht
de visies van de drie verschillende bureaus te intcgreren De nadruk ligt op
‘Landstad als ideeenmachine , integratie 1s van later zorg

Afshuiting ontwerpfase

Met het Keuningcongres van 26 met 2000 komt een eind aan dc ontwerpfase Net
als het Startcongres een bijeenkomst van formaat In totaal zo’'n 280 mensen,
waarvan tweederde uit het Landstadgebicd, stromen de schouwburg in Deventer
binnen De opkomst valt dec orgamisatoren overigens wat tegen Ook hebben
‘gewone’ bewoners hct weer grotendeels laten afweten Presentaties van de
ontwerpbureaus worden tyydens de dag afgewisseld met reacties van ‘sleutel-
figuren’ wit de streek, waaronder de voorzitter van Issala, een makelaar, de
voorzitter van de Katholieke Plattelandsvrouwenorganisatie Overyssel en een
ondememer Hun reacties zyn, 1n tegenstelling tot de voorgaande derde ronde
streekgesprekken mild en constructief De bureaus hebben dan ook hun best gedaan
by de onderbouwing van hun ideeen beter aan te sluiten op de wensen van de
streek Behalve 1n hun inleidingen presenteren de bureaus hun ideeen met grote
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panelen. Ook hier is weer de mogelijkheid te reageren. Paneelpresentaties van
studenten van de Hogeschool IJsselland en het Deventer ingenieursbureau Tauw
moeten de openheid van het proces verder onderstrepen.

Tijdens het Keuningcongres licht de voorzitter van de stuurcommissie ook een
tipje van de sluier op over het vervolg. Hij belooft dat de betrokken overheden na
het congres zullen aangeven met welke ideeén ze verder willen. Gedurende zoge-
naamde thema-avonden in het najaar mag de streek hierover zijn zegje doen.
Daarnaast kan er met concrete projecten, waar al draagvlak voor bestaat, worden
begonnen. Aan het eind van het jaar ligt er tenslotte een plan van aanpak voor de
uitvoering, waar de verschillende overheden een besluit over moeten nemen.

Op de toetsing van de ideeén in de streek wordt aan het slot van het congres een
voorproefje genomen. Middels een stemming over acht vragen mogen de aanwezi-
gen hun mening geven over concrete onderdelen van de visies. Meer dan 95% van
de aanwezigen ziet kansen voor verbrede landbouw, recreatie, een natuurlijke
Zandwetering en het nieuwe dorpenconcept. Slechts 30% van de aanwezigen blijkt
echter in zo’n nieuw dorp te willen wonen. Op de vraag of Deventer haar bestaande
uitbreidingsbeleid moet voortzetten, geeft maar 15% een positief antwoord.*’

De uitslag van de stemming op het Keuningcongres maskeert dc sfecr in de streck.
De mening over de nieuwe dorpen is sinds de derde ronde streekgesprekken
nauwelijks veranderd. Ook bestuurlijk ligt het idee moeilijk. Hoc 1s dcze uitslag
dan te verklaren? Zoals gezcgd zijn gewone streekbewoners ondervertegen-
woordigd, bovendien worden de aanwezigen gegrepen door het enthousiasme van
de inleiders en forumleden en 1s de stemming openbaar. Pas als de plannen omge-
zet moeten worden in concrete acties en beleid zullen we zien dat de nieuwe dorpen
cen belangrijk struikelblok vormen. De beloftes van de voorzitter over thema-
avonden en een uitvoeringsprogramma voor het eind van het jaar worden daardoor
niet waargemaakt. Deze uitvoeringsfase staat centraal in de volgende paragraaf.

7 3.2 Analyse

In de ontwerpfase blijkt hoe het zorgvuldig ontworpen en samengestelde beleids-
arrangement het interactieproces structureert. Bovendien wordt zichtbaar hoe
sommige spelregels, belcidsthema’s, hulpbronnen en machtsposities 1n de loop van
het proces veranderen of juist beklijven.

Naast de coalitie van ambtelijk en bestuurlijk betrokkenen raken in de ontwerp-
fase ook streekbewoners actief betrokken bij Landstad Deventer. Zij krijgen een rol
als leverancier van ideeén De door de initiatiefnemers beoogde brede betrokken-
heid van de streek komt echter niet tot stand. Stedelingen, jongeren en allochtonen
zijn ondervertegenwoordigd tijdens de streekgesprekken. Ook is de groep die op
structurele basis meepraat relatief klein. Behalve streekbewoners mogen nog tot nu
toe niet direct betrokken bestuurders, politici en experts meepraten. Tenslotte
treden drie externe ontwerpbureaus toe tot het arrangement.

De invioedsverdeling verschuift ingrijpend tijdens de ontwerpfase. Hadden in de
beginfase de procesbegeleiders van provincie en Keuning Instituut het heft in
handen, nu drukken de ontwerpers een zwaar stempel op de gang van zaken. Gek
genoeg beperkt de invloed van de ontwerpers zich niet tot de inhoud, ze beinvloe-
den ook eerder gemaakte afspraken over de inrichting van de tweede en derde
ronde streckgesprekken. De procesbegeleiders laten dit gebeuren onder het mom
dat vernieuwing een kans moet krijgen. De invloed van de ontwerpers gaat behalve
ten koste van de sturende rol van de procesbegeleiders ook ten koste van de inhou-
delijke inbreng van de streek.
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Tijdens de derde ronde streekgesprekken mondt dit uit in een heuse confrontatie
tussen ontwerpers en streek. Het is echter bij voorbaat een ongelijke strijd. De
ontwerpers zijn betaald om uitgewerkte visies en beelden te ontwikkelen. Boven-
dien beschikken zij over ontwerpvaardigheden, presentatietechnieken en hun goede
reputatie in de vakwereld. De streekbewoners en -organisaties ontberen deze hulp-
bronnen. Zij kunnen daarom geen werkelijke alternatieven formuleren en blijven
steken in NIMBY -achtige reacties. De streek dreigt af te haken waardoor de verbre-
ding van korte duur lijkt. In de volgende paragraaf zullen we zien hoe de Landstad-
coalitie dit ‘onvoorziene gevolg’ van de gekozen werkwijze tracht te herstellen.

Maar er is meer. Ook de relatic tussen de Landstad-coalitie en de ruimtelijke
ordenaars van de provincie komt op scherp te staan. Leck het Landstad-initiatief
aanvankelijk een succesvolle poging om in te breken in het ruimtelijke ordenings-
domein, rond de streekplanontwikkeling pogen de ruimtelijke ordenaars de verhou-
dingen weer recht te trekken. Het compromis dat uiteindelijk uit de bus komt, bevat
voor ieder wat wils. Toch overheerst de indruk dat de afdeling ruimtelijke ordening
niet aan macht heeft ingeboet.

De dimensie spelregels ondergaat weinig veranderingen i de ontwerpfasc.
Alleen de regel dat ontwerpers moeten voortbouwen op de inbreng van de streek
verdwijnt naar de achtergrond.

De inhoudclijke dimensie van beleidsarrangement wordt wel nader ingevuld. De
ontwerpfase is dan ook primair bedoeld voor de ontwikkeling van ruimtelijke
concepten en discursieve verdieping. Deze inhoud waaiert aanvankelijk alle kanten
uit maar de overkoepelendc belerdsthema’s stad-land en streckidentiteit blijven wel
overeind. Ze raken verder uitgewerkt rond de reeds in de intentieverklaring
genoemde subthema’s. Zo komt hct thema ‘nieuwe woningbouwlocaties en bedrij-
venterreinen’ nadrukkelijk terug in de visic van Jaap van den Bout. Om de woning-
bouwbehoefte van Deventer op te vangen kiest hij voor nieuwe dorpen verspreid in
het landelijk gebied. Ook ziet hij ruimte voor een gecombineerd bedrijfs-
terrein/woongebied ingepast in het bestaande landschap. Deze invulling doet
denken aan het discours ‘platteland als vestigingsruimte’(zie hoofdstuk 4). Van den
Bout speelt immers in op motieven voor landelijk wonen en werken die ook ten
grondslag liggen aan het vestigingsdiscours al wil hij deze nieuwe functies niet
overlaten aan marktkrachten allcen. Uitgekiende, planmatige, locatiekeuze moet de
kwaliteit van het buitengebied waarborgen. Ook de door hem geuite kritick op het
restrictieve ruimtelijke ordeningsbeleid speelt binnen het vestigingsdiscours een
belangrijke rol. Uit de streek komen echter andere geluiden. Wonen en bedrijvig-
heid moeten vooral een plek krijgen in vrijkomende agrarische bebouwing, in de
stedendrichoek en aansluitend op kleine kemen. Voor de bestuurders blijkt het
ruimtelijke ordeningsbeleid cen anker in roerige tijden.

Alterra werkt de thema’s ‘reconstructie en ontwikkeling van de landbouw’ en
‘recreatie en toerisme’ nader uit. In de voorkeursstrategieén groene basis en nicuwe
nctwerken weerklinkt het discours meervoudig platteland. Dit sluit aan op de door
veel bewoners gekocsterde verwevenherd van landbouw, natuur, landschap en
recreatie. Sommige boeren vinden echter dat ook ruimte moet zijn voor pure land-
bouwbedrijven en schaalvergroting. Het neo-moderniseringsdiscours heeft in de
visie van Alterra echter afgedaan.

De thema’s ‘ruimte voor de IJssel’, ‘waterretentie’, ‘versterking ecologische en
landschappelijke hoofdstructuur’ en ‘duurzaam waterbeheer en waterwinning’ ko-
men terug in de visie van H+N+S. In de uiterwaarden, rond de Soest- en
Zandwetering en Schipbeek is volgens het bureau in meer of mindere mate ruimte
voor waterretentie gecombineerd met functies als natuur, landschap, recreatie,
waterwinning en wonen. De visie van H+N+S lijkt op het eerste gezicht niet geba-
scerd op enig plattelandsdiscours. Uitgangspunt voor deze visie zijn 1deeén over
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waterlyke ordening en natuurlyker watersystemen Dit watersysteemdenken dient
zich ogenschynlyk aan als krachtig, meuw discours 1n de Landstad-arena Zowel de
ontwerpers als de ambtelijk en bestuurlyk betrokkenen zyn er van gecharmeerd
Toch 1s het watersysteemdenken nauwelyks als onderscheidend, richtinggevend
discours te betitclen In andere woorden je kunt er veel kanten mee uit Zo
combineert H+N+S het watersysteemdenken met kenmerkende oplossingen uit,
wederom, verschillende plattelandsdiscoursen Rond de Schipbeek en de Zand-
wetering brengt het watersystcern H+N+S tot keuzes voor natuurontwikkeling (zie
wildernisdiscours), in de 1Jsseluitwaarden en rond de Schipbeek tot gedachten over
aangepaste woonvormen 1n het landelyk gebied (z1e vestigingsdiscours) terwiyl het
bureau 1n het noordoostelyk deelgebied mogelykheden ziet voor schaalvergrotende
landbouwbedrijven (zie neo-modemiseringsdiscours)

Wat vertellen de gebeurtenissen over de bereikte overeenstemming? In de begin-
fase was de congruentie \n de coalitie van Landstad-aanhangers groot Dit werd
verklaard wit het hoge abstractieniveau van de 1deeen en de provinciale financie-
ring Nu de streck heeft gesproken en de ontwerpers hebben getckend, 1s het de
vraag of deze overcenstemming blyft bestaan De loyaliteit aan dec Landstad-
procesfilosofic blykt echter groot De centrale coalitiec aanvaardt de consequenties
van het ‘vryje denkproces’ en kan n dat licht betckenis geven aan de uitkomsten
ook al zitten er ideeen by waar men het inhoudelijk niet mee eens 1s De eerste
twee ronden streekgesprekken zyn 1n het brede arrangement (coalitic en ‘streek’)
het begin van gemeenschappelyke betekenisgeving Mensen die elkaar nog nooit
gesproken hebben horen elkaars opvattingen En al zyn er veel tegengestelde
opinies, men leert over elkaars achtergronden en motieven Voor het ontwikkelen
van een gemeenschappelyke identiteit of gevoel van richting zyn deze gespreks-
ronden echter niet voldoende Bovendicn wordt de streek tyjdens dc derde ronde
opgeschrikt door de 1decen van dc ontwerpers Op onderdelen mondt deze
confrontatie zelfs uit 1 cen heus conflict Vcel streckbecwoners kunnen geen
zinnige betekenis geven aan de te verleggen weg, de nieuwe dorpen en het
geschetste perspectief voor de landbouw We zullen zien welk effect dit heeft op
het vervolg van Landstad Deventer Aan het eind van de ontwerpfase Ikt het er in
1eder geval op dat de 1n de ecrste ronden bereikte congruentie 1s geofferd voor de
vernieuwingsambitie van het project

Een ander conflict ontstaat tussen Landstad en de provinciale afdeling ruimte-
lyke ordening rond het nieuwe streckplan Het compromis dat hierover ontstaat laat
onverlet dat het inhoudelyke verschil van mening niet 1s opgelost Verschillende
opvattingen over ruimtelyke ordening en interacticve beleidsvorming worden nict
overbrugd en zullen het project mogelyk parten blyven spelen

Hoewel het ontwerpproces 1n grote lynen verloopt volgens dc door de¢ imtiatief-
nemers ontworpcn regels van het spel, zorgt het gebrek aan gemecnschappelike
betckenisgeving zowel tussen streek en ontwerpers als tussen provinciale afdelin-
gen onderling voor een geringe verankering van de bchaalde resultaten tot nu toe
In de volgende paragraaf zullen we zien of uitvoenng van de ideeen van Landstad
daar 1ets aan verandert

7.4 De schop in de grond?

Was het verloop van de begin- en ontwerpfase zorgvuldig voorberetd in uitge-
werkte plannen van aanpak, aan de mrichting van de uitvoeningsfase hebben de
initiatiefnemers vooraf de minste gedachten gewiyd Dat er 1ets moet gebeuren met
de uitkomsten van de ontwerpfase 1s duidelyk, maar de vragen wat, hoe en door
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wie zullen werkende weg worden ingevuld. Tijdens de uitvoeringsfase ontstaat ook
de meeste vertraging in het Landstad Deventer proces. Dit heeft behalve met een
gebrek aan voorbereiding te maken met belangrijke hobbels die in de vorige fase
zijn opgeworpen. Zo is er het verloren contact met de streck, het tanende
bestuurlijke draagvlak en het gebrek aan structurele financiering. Ook houdt de
onderliggende vraag ‘wat 1s uitvoering?’ de gemoederen bezig. Deze paragraaf
handelt over de aanpak van deze en andere kwesties en de betekenis daarvan voor
het Landstad Deventer-arrangement.

7.4.1 Procesbeschrijving

Samenstelling en selectie

Met het Keuning Congres zit het belangrikste werk voor het Keuning Instituut er
op. De bal ligt nu bij de werkgroepleden en met name de projectleider. Hij moet de
ontwerpvisics omzetten in een lecsbaar en uitvoeringsgericht stuk. De werkgroep-
leden zijn verantwoordelijk voor het verwerven van steun voor de ontwerpconcep-
ten binnen hun eigen organisaties en behulpzaam bij verdere uitwerking en selectie
in het uvitvoeringsprogramma. Al eerder 1s afgesproken hoe dit programma er op
hoofdlijnen uit moet komen te zien. Het krijgt het karakter van een convenant
tussen de deelnemende overheden en zal bestaan uit achtercenvolgens: een
gemeenschappelijke visie, afspraken over doorwerking* in beleid, voorstellen voor
uitvoering van projecten en afspraken over financiering.

De opstelling van het uitvoeringsprogramma blijkt echter makkelijker gezegd
dan gedaan. Het idee van de nieuwe dorpen overschaduwt de andere ideeén en
werkt, door de verdeeldheid hierover verlammend. Op een zeker moment besluit de
werkgroep het idee van de nieuwc dorpen “even te parkeren”™ en voort te borduren
op andere elementen 1n de ontwerpvisies. Ook worden de genoemde richtlijnen
voor het uitvoeringsprogramma gaandeweg versoepeld. Zo kiest de werkgroep er in
deze fase voor de gemeenschappelijke visie te beperken tot een aantal inhoudelijke
hoofdlijnen en geen totaal kaartbecld te presenteren. Hiermee omzeilt de werkgroep
het probleem van integratic van de sterk uiteenlopende en op onderdelen tegenstrij-
dige idceén van ontwerpers en bewoners grotendeels. Aan doorwerking 1n beleid
wordt weliswaar aandacht bestced, maar in plaats van harde afspraken kiest de
werkgroep ervoor de concepten van Landstad nu vooral als inspiratiebron voor
andere beleidsprocessen te presenteren.

De vertaling van de ontwerpvisies en de inbreng van bewoners in voorstellen
voor projecten 1s, voor een buitenstaander, ronduit mistig. Een betrokken werk-
groeplid vertelt over de gang van zaken:

Dan ga je dus met zyn allen de 1dceén van zo’n Keuningcongres langs. En dan draag je
vanuit je ervaring, beleving en de dingen die je hoort, zaken aan waarvan je denkt hé,
zouden we daar niets mee kunnen. Dan kryg je een hele mjstebrijberg aan idecen, dus
daar moet je ook weer in selectercn Toen hebben we gezegd: “Laten we proberen het die
1deeen onder te brengen in programma’s ” [...] Dat ging toen ook niet zo eenvoudig. [. .}
Je moest natuurlyk zorgen dat zo’n beetje icdercen aan zyn trekken kwam.*

Naast de eerlyjke verdeling over de deelnemers noemt het uiteindelijke uitvoerings-
programma ook cen aantal anderc sclectiecriteria. Programma’s en projecten
mocten passen binnen de filosofie van Landstad, vernieuwend en integraal zijn en
een sterkc “kwaliteitsimpuls” voor stad en land opleveren. Er moeten verder
“stakeholders” voor zijn en de uitvoering moet kunnen plaatsvinden 1n een
interactief proces met bewoners. Sommige Landstad-ideeén kunnen bovendien



Landstad Deventer 211

doorverwezen worden naar andere gebiedsgerichte projecten zoals de reconstructie
en landinrichting Olst-Wesepe.”® Hiermee roepen de opstellers een beeld op van
een technisch-rationeel afwegingsproces: via selectic van hoofdlijnen en het
toepassen van cen aantal cnteria zijn kansrnijke programma’s en projecten
geformuleerd.

Het belangrijkste criterium voor selcctie blijft echter onbenoemd: bestuurlijke en
politieke steun. De projectleider geeft grif toe dat dit bepalend 1s geweest:

...dat uitvoeringsprogramma 1s heel duidelyk een politick document geworden, waarin
voor een soort compromis 1s gezorgd tussen toch een aantal 1decen overeind houden cn
de [pohtiek/bestuurlijke] haalbaarheid. [...] Dus op een gegeven moment was een becte
de vraag. laten we het hele proces in de soep draaien omdat we die weg cr zonodig n
moeten hebben en die nteuwe dorpen moeten bouwen? Toen 1s gezegd: “Nee, laten we
toch maar wat meer naar het compromis toe gaan.™'

Ondanks deelname van veel politici en bestuurders aan de streekgesprekken blijkt
het gedachtengoed van Landstad, nu het op formele besluitvorming aan komt,
moeilijk te liggen. Van fundamentele aard zijn de bezwaren tegen de nieuwe
dorpen. De grootste ‘bottleneck’ ligt by de provincie Overijssel. Dc afdeling
ruimtelijke ordening verzet zich hevig tegen de nicuwe dorpen omdat het 1dec nict
strookt met het ruimtelijke ordeningsbeleid gericht op cfficiént ruimtegebruik,
compacte steden en het openhouden van het landelijk gebicd. De ruimtelijke
ordenaars volgden de lijn van het onlangs vastgestelde streckplan waarin het
restrictieve beleird voor van wonen n het buitengebied is uitgewerkt. Nieuwe
woningbouw moet in Overijssel in cerste instantie door inbreiding een plek krijgen
en als dat niet mogelijk is, logisch aanslusten bij bestaand stedelyk gebied. Om de
streekplanzones “natuur” en “natuur, landschap, cultureel erfgoed en landbouw” te
vrijwaren van nieuwbouw zijn op de streekplankaart rond grote delen van de stad
Deventer bovendien zogenaamde rode “belemmeringslijnen” getekend, waarbuiten
bebouwing niet mag plaatsvinden (Provincie Overijssel 2001).

Ook Provinciale Staten is tegen de nieuwe dorpen en bedient zich van vergelijk-
bare argumenten. De projectleider wijt het verzet van de statenleden overigens niet
aan een sterke inhoudelijke overtuiging:

Er 1s enerzyds veel kritiek op het nationaal ruimtelyke ordeningsbeletd, anderzyds 1s het
in deze moeilyke, spontane, ongedefinieerde wereld een rots in de branding Dus wat cr
het diepst en diepst achter zit, is de grote angst om niet meer te weten waar je witkomt. En
het is denk 1k ook het gebrek aan visie op waar jec nou elgenlsljk naar toc wilt [. .] .dat
dat per streek ook wel een beetje zou kunnen gaan verschillen '

De bij Landstad betrokken gedeputeerde raakt door het verzet in eigen huis in ecn
lastig parket. Wil het 1dee voor nieuwe dorpen overleven dan moet hij, net als rond
het streekplan, de strijd aan met zijn collega van ruimtelijke ordening, tevens
partijgenoot. De projectleider neemt een gebrek aan strijdlust waar:

1k werd niet genoeg geruggensteund door mijn gedeputeerde [op het punt van de nieuwe
dorpen]. [...] ..dat soort 1deeen, waar niet meteen een groot enthousiasme voor 1s, als je
dat wel zou willen doorvoeren, dan heb je gewoon een hartstikke rechte rug nodig. En dat
moet van een bestuurder komen die zegt van dat gaan we gewoon eens proberen en het
mag ook mislukken by wijze van spreken. Daar heb je heel veel bestuurlyk lef voor
nodig. Als dat er niet 1s, dan kun je het beter als idee overeind houden en zeggen we gaan
het nu eens even terugbrengen tot een heel klein stapje 1n die richting.”!

Aldus geschiedt. Na veel praten en schaven komt er een versie van het uitvoerings-
programma uit de bus waarmee de projectleider de besluitvorming in de raden,
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staten en besturen aandurft. De wegverlegging staat er niet meer in. En de nieuwe
dorpen brengt de projectleider terug tot “‘een hanteerbaar niveau”.>' Concreet
betckent dit dat het idee ondergebracht wordt in een programma “Woonlandschap
Landstad Deventer” met als doel de mogelijkheid voor nieuwe wooneenheden in
het buitengebied te onderzoeken, criteria op te stellen cn eventuecl, na politicke
besluitvorming over te gaan tot experimentele uitvoering.*>

Europese kaders

Een andere gebeurtenis die afbreuk doet aan het gepresenteerde rationele selectie-
proces 1s het feit dat al voordat de ontwerpers aan de slag gaan er sprake is van
projectvoorstellen. Eind 1999 vindt ambtelijk overleg plaats over projectvoorstellen
gericht op ondermeer landschapszorg, revitalisering weteringen en nieuw onder-
nemersschap, die vanuit Landstad ingediend kunnen worden voor Europese
subsidieregelingen als de Kadcrverordening Plattelandsontwikkeling en doclstel-
ling 2 (zic ook: hoofdstuk 8). De werkgroep buigt zich hier in februari 2000 over
waama dc positief beoordeelde ngediend worden by de verantwoordelijke voor
Europese subsidies van de provincie Overijssel. In een notitie aan de werkgroep
wordt de omkering van de gang van zaken al volgt verantwoord:

De nieuwe projecten hebben het karakter van concretc uitvoeringsprojecten en lopen
daarmee cnigszins vooruit op dc uitvoeringsfase van Landstad Deventer. Om cen goede
kans te maken op de mogelykheid tot cofinanciering 1s het echter noodzakelyyk om voor
30 april van dit jaar projecten 1n tc dienen (cursivering toegevoegd).”’!

In werkeliyykheid 1s dit niet alleen een voorschot op de uitvoeringsfase maar ook op
een groot deel van de ontwerpfase. De ontwerpers zitten ten tijdc van de project-
formulering midden in hun ontwerpproces en hen wordt nu gevraagd hun ontwerp-
visies aan te laten sluiten op de projectontwikkeling. De vroegtijdig geformuleerde
projecten worden zo medesturend voor de inhoud van de ontwerpvisies. Deze
moeten als het ware naar dc al geopperde projectthema’s worden toegeschreven.
Dat roept de vraag op wie of wat de inhoud van deze projecten bepaalt. De ambte-
lijke notities hierover zijn uiterst vaag. De projecten moeten behalve binnen “de
Silosofie van Landstad Deventer” ook binnen de voorwaarden van diverse Europese
subsidieregelingen passen.”” Via een omweg zijn dus ook Europese subsidie-
voorwaarden cen selcctiecriterium voor de uiteindelijke programma’s en projecten
in het uitvoeringsprogramma. Negen van de veertien reeds in december 1999
geopperde thema’s voor projecten zullen in een of andere vorm in het uitvoerings-
programma verschijnen.

Deze omdraaiing van de gang van zaken is overigens niet ongebruikelijk bi)
gebiedsgerichte plattelandsontwikkelingsprojecten. Omdat subsidiedeadlines zich
vaak niet storen aan tijdrovende visievorming is het gebruikelijk alvast projecten 1n
te dienen voordat de fase van visievorming 1s afgerond. In de Graafschap zagen we
bijvoorbeeld dat ambtelijke betrokkenen keken welke projecten er nog op de plank
lagen en voldeden aan de subsidiecriteria. Toch is het opmerkelijk dat ook
Landstad voor deze gang van zaken kiest. Anders dan in de Graafschap staat bij
Landstad de ontwikkeling van vernieuwendc concepten immers nadrukkelijk op de
eerste plaats, terwijl de uitvoering als afgelcide van visievorming wordt gepresen-
teerd. In de intentieverklaring verklaren de partijen dat ze de concepten serieus
zullen wegen en na besluitvorming tot uitvoering komen. Maar ook Landstad kan
zich blijkbaar de vertraging, die zorgvuldige visievorming en besluitvorming met
zich meebrengen niet veroorloven. Er moeten concrete resultaten komen, en het
binnenhalen van Europese subsidies is daarvoor een uitgelezen middel. Bovendien
zal het in een later stadium voor bestuurders lastig zijn hun steun te onthouden aan
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projecten waarvoor Europese cofinanciering al rond 1s Al met al worden daarmee
de Europese subsidiccriteria medebepalend voor de selectie van projecten >

Maar er 1s meer Behalve het niet benoemen van de Europese subsidiecriteria en
bestuurlyke steun als sclectiecriteria, zal 1n het uiteindelyke witvoenngsprogramma
ook ntet duidelyk worden wat het effect 1s van de verschillende critena Project-
leider en werkgroep kiezen weliswaar voor uitgebreide verslaglegging van de
riykdom aan 1deeen 1n het uitvoermgsprogramma, maar het blyft onduidelyk hoe de
verschillende 1deeen scoren op de impliciete en expliciete selectiecriteria Waarom
overleeft het ene 1dee wel en het andere niet” Deze ondwidelykheid zal 1n het
utteindelijke programma overeind blyven en geeft verder voeding aan het beeld dat
tydens de derde ronde streckgesprekken al 1s ontstaan, namelyk dat cr tc weinig
met de inbreng van de streek 1s gedaan

Landstad 15 1n

Terwyyl de projectleider worstelt met de opstelling van het uitvoeringsprogramma
timmert Landstad Deventer nationaal en internationaal aardig aan de weg In de
zomer van 2000 s het project te zien op de wereldtentoonstelling in Hannover Aan
het eind van de zomer 1s een apart katem van het vakblad Stedenbouw cn Ruimte-
Iyke Ordening geheel aan Landstad en de drie ontwerpvisies 1s gewyd Er worden
over en weer bezoeken gebracht in het kader van het Europese project
NOORDXXI, waarin Landstad ervaringen uitwisselt met partners in Schotland,
Noorwegen en Zweden Begin 2001 1s Deventer gastheer van cen NIROV-congres
over regionale plannen, waar de projectleider Landstad presentcert als ecn aanspre-
kend voorbeeld voor vernieuwende planvorming cn veel lof oogst De voorzitter
van de stuurcommissie promoot het gedachtengoed van Landstad tenslotte tyydens
een forum op de jaarvergadering van de Raad voor het Landclyk Gebied En
passant vraagt hiyy de ook aanwezige staatssecrctaris van LNV 1 miljoen gulden
subsidie voor Landstad Een verzoek waaraan zij overigens geen gehoor zal geven
Vanwege al deze aandacht verzucht de stuurcommussic dat Landstad bykans wordt
doodgeknuffeld Er gaat teveel cnergie m zitten m al deze externe prescntaties
Temeer daar het 1n de streek angstvalhig stil 1s rond Landstad

Bovenstaande activitciten en byjeenkomsten illustreren de nationale en internatio-
nale aandacht voor Landstad Behalve de aanpak van interactief ontwerpen 1s
vooral het 1dec van de nieuwe dorpen spraakmakend Al eerder 1s gewag gemaakt
van het hoge ambitieniveau Behalve intemationale en nationale allure moest het
project ook “talk of the town™ worden Met de cerste ambitie Ikt het wel goed te
zitten Betrokkenen zin het er achteraf echter over ecns dat het project nooit echt
een wiydverbreid gespreksonderwerp 1s geworden Dat roept de vraag op of beide
ambities uberhaupt tegelykertyd te realiseren zyn Vooral het 1dee van de nieuwe
dorpen maakte Landstad buiten haar grenzen bekend, maar juist dat idee ligt moei-
Iyk tn de streek en heeft volgens sommigen geleid tot een breuk met de streek De
nadruk op (inter)nationale bekendheid 1n deze fase 1s wel begrypelyk Terwyl het
project 1n de streek en by de bestuurders moeilyk ligt, 1s het verleidelijjk de
aandacht te verleggen naar een publick dat wel geinteresseerd 1s Bovendien
verwachten de organisatoren dat deze bekendheid hulpbronnen zal opleveren voor
het vervolg Dit laatste 1s voor Landstad, in vergelyking met andere gebieds-
gerichte plattelandsontwikkelingsprojecten, van levensbelang omdat cr voor de
uitvoeningsfase van het project vooraf geen geld 1s gereserveerd
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Bathmen keert Landstad de rug toe

Op 26 februan 2001 1s het dan toch zover Het witvoeringsprogramma (zie kader
7 6), oot gepland voor september 2000, wordt door de stuurcommissie goedge-
keurd Het programma wordt nu doorgestuurd naar de politiekc achterbannen van
de verschillende deelnemers die het defimitief moeten vaststellen

Aan het uitvoeningsprogramma zitten voor de meeste deelnemers voor het eerst
ook financiele consequenties. Tot nu toe 1s het proces bekostigd door de provincie,
een LNV-subsidie en bydragen van fondsen. Nu worden van de overnige declne-
mende overheden en de WMO bijdragen gevraagd voor de tweejarige witvoerings-
fase varicrend tussen 10.000 en 63 000 gulden per jaar. Dit geld 1s bestemd voor
ondersteuning en begeleiding van de diverse programma’s en projecten door cen
programmabureau De provincie gaat minder biydragen dan voorheen Behalve
voor proceskosten staan de verschillende partijen ook genoemd als cofinancier by
verschillende programma’s, maar daarover zyn nog geen concrete afspraken
gemaakt

Een paar maanden nadat de stuurgrocp akkoord 1s gegaan met het uitvoerings-
programma 1s er ook zicht op goedkeuring door de verschillende achterbannen, op
ecn na Dec raad van Bathmen grypt de beslutvorming over het uitvoerings-
programma aan om uit het Landstad Decventer project te stappen Hoewcl de
Bathmense wethouder een grote supporter 1s van de Landstad-aanpak cn de
Bathmense bevolking en bestuurders enthousiast hebben meegedaan aan de streek-
gesprekken, 1s het wantrouwen in de Bathmense raad jegens Deventer en de
provincie nooit echt weggenomen De raad steekt de gevraagde 30 000 gulden
liever 1n de opstelling van een landbouwontwikkelingsplan of in ondersteuning van
Issala De stuurcommussie betreurt het afhaken van Bathmen maar ziet daarin gecn
reden met Landstad Deventer te stoppen Het programma “Bathmen, parel in
Salland”™® wordt simpelweg uit het uitvoeringsprogramma geschrapt.

Issala overweegt ook wit het Landstad Deventer project te stappen De vereni-
ging 1s ontevreden over de aandacht in de ontwerpvisies en het uiteindelyke
programma voor het perspectief van de landbouw 1n het gebied In tegenstelling tot
Bathmen slaat de balans by Issala uiteindelyk positief door Issala praat liever mee
over de projecten 1n het witvoeringsprogramma dan dat het zichzelf naar de zylyn
manoeuvreert Dit besluit zal mede zyn ingegeven door het feit dat van Issala geen
financiele bijdrage wordt gevraagd.

De andcere deelnemers stemmen wel 1n met een vervolg van Landstad Deventer,
maar maken wel kanttekeningen Zo maakt gedeputeerde staten van Overyssel 1n
haar toezeggingsbrief gewag van een voorbchoud dat een minderheid van de advi-
serende Statcncommissic ‘Sterke steden vitaal platteland’ heeft gemaakt by het
programmaonderdeel woonlandschap Ook LNV-Oost maakt mede namens de
andere ryksheren, VROM en V&W, kanttekeningen by dit onderdecl Ziy adviseert
de verkenningen voor nieuwe woonfuncties te laten plaatsvinden binnen de marges
van de Vyfde Nota Ruimtelyke Ordening want “Gezien de precedentwerking is
het niet te verwachten dat het Ryk zal instemmen met een experiment ‘nieuwe
dorpen’, wanneer dit butten de rode contour plaatsvindt” >’ Ook 1s LNV-Oost, op
aangeven van V&W, sceptisch over bouwen 1n het winterbed van de 1Jssel.

Deze ‘volgende’ opstelling van LNV-Oost ten opzichte van het vigerend
ruimtelyke ordeningsbeleild 15 opmerkelyk wanneer we haar oorspronkelyke
motivatic om deel te nemen aan het Landstad 1n de herinnenng terughalen LNV-
Oost zag 1n Landstad een proefproject binnen de visie stadslandschappen Deze
visie nu stelt de resultaten van het rmtelyk ordeningsbeleid juist ter discussie Zo
heeft het huidige beleid volgens de visie stadslandschappen onvoldoende oog voor
ongeplande verstedelyking Het alleen maar weren van bebouwing uit het buiten-
gebied 1s te defensief. Hierdoor mist men kansen om de kwaliteit van het buiten-
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gebied te verhogen door in beperkte mate bebouwing toe te laten volgens het
principe dat rood voor groen betaalt (Ministerie van LNV 1995). Niet voor niets
start LNV op basis van dit gedachtengoed eind 1997 een experiment buiten-
plaatsen.

In de aangehaalde brief van LNV-Oost blijft weinig over van een soepeler bena-
dering van bouwen in het buitengebied. De cnige toelaatbare mogelijkheid is
functieverandering van bestaande bebouwde locaties of aanleg van nieuwe
landgoederen. Bouw van nieuwe nederzettingen en de ooit door LNV-
gepropageerde buitenplaatsen is uttgesloten.

Kader 7.6: Uitvoeringsprogramma ‘Verankerde Verandering’

Uit de voorstellen van bewoners en ontwerpers voor het Landstad Deventer-gebied
worden in het vitvoeringsprogramma de volgende hoofdlijnen en aanbevelingen gedistil-
leerd:

Stad en land zyn een twee-eenheid. Fysieke ontwerpen voor het gebied moeten zowel
zorgen voor sociaal-economische binding als voor verscheidenheid.

De houding van de streek kenmerkt zich door de begrippen verankerde verandering, gast-
vrije gemeenschap en zelfbewuste samenwerking. Op deze grondhoudingen moet worden
voortgebouwd.

De sociaal-economische ontwikkeling van de streek is gebaat bij versterking van de
stedelijke economische structuur en de versterking en vernieuwing van economische
dragers 1n het landelijk gebied. Voor de stad betekent dit het ontwikkelen van het oude
industriegebied Bergweide tot “dynamische tegenpool van de historische binnenstad”. In
het landelyk gebied moet de landbouw worden versterkt volgens de strategieén “nieuwe
netwerken” en “groene basis”. In de open ruimten langs de Holterweg kan een gecombi-
neerd bedrjfsterrein/woongebied tot stand worden gebracht.

De kracht van het gebied 1s de umeke fysieke afwisseling, dic moet daarom worden
versterkt Dit kan onder meer door een sterkere oriéntatie op de IJssel en het ontwikkelen
van een geldstroom ter behoud van natuur, landschap en cultuurhistorie.

Het watersysteem moet motor zijn voor het ontwerp van de fysieke ontwikkeling Rond
de Zandwetering, de Soestwetering, de Schipbeek en de IJssel liggen kansen voor een
natuurlijker watersysteem 1n combinatie met recreatie, woningbouw, retentie of
landbouw.

De milieudruk vanuit de landbouw 1s te hoog. Dit maakt extensivering noodzakelijk.
Onderscheid tussen een verweven zone en een landbouwontwikkelingszone 1s wenselijk
Landstad moet bijdragen aan de creatie van een “excellent woonlandschap™ met waarbor-
gen voor het behoud van zowel het stedelijke als landelyke klimaat Voorstellen hiervoor
lopen uiteen van herstructurering van oude arbeiderswijken, het bouwen van nieuwe
wijken op afstand van de stad tot het ontwikkelen van een woonlandschap met “kleine
smaakvolle nederzettingen op uitgekiende plaatsen™.

Uit deze hoofdlijnen worden vervolgens een aantal programma’s met daaronder project-
ideeén afgeleid waaraan Landstad de komende twee jaar verder werkt. De programma’s
heten: Identiteit en vernieuwing; Nieuwe netwerken en groene basis; Zandwetering; Olst,
dorp aan de rivier; Woonlandschap Landstad Deventer; Bathmen, parel in Salland en
Kraamkamer. Een aantal ideeén zoals de ontwikkeling van Bergweide en de Soestwe-
tering worden meegegeven aan lopende beleidsprocessen, respectievelijk het structuur-
plan van de gemeente Deventer en de reconstructie.*®

Vanwaar deze omslag? Daarvoor mocten we letterlyk naar Den Haag. In de zomer
van 2000, dus ruim voordat het uitvoeringsprogramma klaar is, reizen de twec
LNV-QOost vertegenwoordigers in Landstad Deventer af naar het ministerie voor
overleg met hun staatssecretaris. Belangrijkste onderwerp is het concept van de
nieuwe dorpen van Jaap van den Bout. Het is hen duidelijk dat dit concept niet past
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in de Vijfde Nota Ruimtelijk Ordening waarvan de contouren steeds duidelijker
worden. Aan de staatssecretaris vragen zi) hoe ver zij mee kunnen gaan met de
nieuwe dorpen. Een van hen vertelt:

Geinterviewde: Faber was onomwonden tegen nieuwe dorpen in het landelijk gebied. 1k
heb nooit kunnen bevroeden of zij daar al met Pronk van tevoren over gesproken had.
Maar ik kreeg [de indruk] dat zy die Vijfde Nota-tendens heel scherp voor ogen had, van
hé, hier gaan we een grens over, daar moeten we niet in meegaan.

Interviewer Wat waren haar overwegingen?

Geinterviewde: Eén het concept van de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening 1s leidend.
Maar zij gaf ook aan vanuit haar eigen kennis van het landelyk gebied - zij 1s immers
burgemeester geweest van Zeewolde 1n de Flevopolder - dat zij dit soort kleine dorpjes
nict als levensvatbaar beschouwde. Z1) ze1 ook, het wordt een mooi gebiedje voor mensen
die een gevulde portemonnec hebben en dan 1n het burtengebied gaan wonen, maar 1k heb
er geen vertrouwen In dat daar een leefbare en samenhangende dorpscultuur ontstaat.*®

De staatssecretaris is dus niet van zins voor Landstads benadering van bouwen in
het landeljk gebied ruimte tc claimen in de Vijfde Nota. Ook de minister van
VROM wordt bewerkt. Zo doet de betrokken wethouder van Deventer, partijgenoot
van de minister, zijn best, maar, afgaande op het resultaat, tevergeefs.

De afzwakking van het nieuwe dorpenconcept is hiermee nict allcen een gevolg
van zich aan het RO-beleid vastklampende provinciale bestuurders zoals de
projectleider eerder aangaf, maar evenzeer ecn gevolg van het gebrek aan politieke
stcun op nationaal nivcau. Alle inspanningen ter promotie van Landstad Deventer
ten spijt.

De streek op afstand

Door alle aandacht voor de ambtelijke en bestuurlijke besluitvorming over de
tockomst van Landstad zouden we bijna vergeten dat de voorzitter tijdens het
Kcuningcongres nog meer beloofde. Tijdens thematische streekgesprekken zouden
de plannen voor het vervolg met de streek besproken worden. Deze terugkoppeling
en toetsing heeft in werkelijkheid niet plaatsgevonden. Wel beoogt de stuurcom-
missie het concept-uitvocringsplan 1n maart 2001 voor te leggen aan “bestuurders
en sleutelfiguren” uit de streck.®® Maar ook deze bijeenkomst vindt niet plaats. Het
waarom van het niet doorgaan van deze bijeenkomsten is moeilijk te achterhalen.
In de notulen van de stuurgroep en werkgroep is hierover geen besluit terug te
vinden. Er lijken praktische en meer strategische motieven 1n het spel. Op het
praktische vlak speelt een gebrek aan menskracht. Het Keuning Instituut trekt zich
langzamerhand terug. De projectlcider heeft zijn handen vol aan het schryven van
en verwerven van ambtelijke en bestuurlijke steun voor het uvitvoeringsprogramma.
Bovendien lijkt het onaantrekkelijk om nogmaals met voorstellen, waarover lokale
en provinciale bestuurders zich nog niet hebben uitgesproken richting de streek te
gaan na de ervaringen tijdens de derde rondc streckgesprekken. Naar aanleiding
hiervan vragen sommige werkgroepleden zich af of je van gewone burgers wel een
goede bijydrage mag verwachten wanncer het over zulke complexe vraagstukken
gaat. Mogelijk is het projectteam ook bang dat de streck nog sterker op de rem gaat
staan dan dc bestuurders, waardoor de vernieuwing op de tocht komt te staan.
Terwijl de projectleider zijn uiterste best doet nog iets van de nicuwe dorpen te
redden, 1s cen uitgesproken ncgatief oordeel van dc streek op zijn zachtst gezegd
geen steun 1n de rug.

Door de concentratic op politick-bestuurhjke steun cn het nict door laten gaan
van terugkoppeling naar de streck loopt Landstad kansen mis. Tot nu toe is de
streek vooral beschouwd als ‘stakeholder’ en leverancicr van ideeén. Streek-
bewoners en organisaties zijn nog nauwelijks benaderd als potentiéle investeerders
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in het projecten. Voorwaarde voor het opstaan van dit soort ‘shareholders’ is dat er
congruentie ontstaat tussen de Landstad-plannen en de individuele doelen en
projecten van eventuele vernieuwers in het gebied. Interactie is daarvoor
onontbeerlijk. Temeer omdat maatschappelijke organisaties zich ook met 1n stuur-
commissieverband hebben kunnen uitspreken over het uitvoerings-programma
zoals 1n andere gebiedsgerichte projecten gebruikelijk is. Zi) maken daar immers
geen deel van uit. Wel zijn ze uitgenodigd hun plannen in te dienen bij de project-
leiding maar daar is nauwelijks gebrutk van gemaakt. De Landstad-projecten en
programma’s ontberen hierdoor in deze fase duidelijke maatschappelijke en parti-
culierc dragers. De verschillende uitvoenngsprogramma’s worden ‘getrokken’ door
overheidsactoren, op twee secretarissen na. De ondervertegenwoordiging van het
maatschappelijke veld legt een zware hypotheek op de uitvoering. De maatschap-
pelijke betrokkenheid zal dan alsnog georganiseerd moeten worden.

In de ban van MKZ

Na de vaststelling van het uitvoeringsprogramma door de stuurcommussie is het
momentum voor terugkoppeling naar de streek voorbij. Zeker als op 21 maart 2001
mond- en klauwzeer uitbreekt op cen veehouderijbedrijf 1n Olst. Het is het eerste
Nederlandse geval nadat de ziekte zich in Groot-Brittannié heeft gemanifesteerd.
Na Olst volgen al snel gevallen in Welsum, het nabijgelegen Gelderse Ocne en in
andere regio’s van Nederland. Het Landstad Deventer gebied wordt zwaar getrof-
fen. Er vinden numingen plaats en het gebied komt onder een streng toezichts-
regiem. Boerengezinnen raken hierdoor geisoleerd op hun bedri)f en het sociale
leven op het platteland ligt wekenlang plat. Op de door ruiming getroffen bedrijven
zal de cnisis echter nog maanden en waarschyjnlijk wel jaren nadreunen.

Hoewel het al lang stil is geweest rond Landstad Deventer besluit de werkgroep
vanwege de MKZ-uitbraak even geen ruchtbaarheid te geven aan het project.
Boeren en andere plattelandsbewoners hebben wel wat anders aan hun hoofd. Het
non-vaccinatiebeleid van rijk en EU ontmoet felle kritick. In de uitvoering van de
ruimingen gaat van alles mis. Bovendien waart het gerucht dat overheden de MKZ-
crisis zullen aangnjpen om gewenste veranderingen op het platteland versneld door
te voeren. Het vertrouwen in de overheird onder de boeren Iykt tot het minimum
gedaald.

De gedwongen “radiostilte’™’ geeft de ambtelijk betrokkenen de kans om een
aantal zaken binnenshuis op orde te stellen. Zo moeten ze de organisatie van de
uitvoering in de steigers zetten en nadenken over de werving van fondsen en subsi-
dies. Ondertussen vindt er een belangrijke wisseling van dec wacht plaats in de
projectbegeleiding. De projectleider en belangrijkste initiatiefnemer van Landstad
Deventer wordt directeur-rentmeester van Stichting [Jssellandschap. Hij wordt
opgevolgd door een andere ambtenaar van de afdcling Landbouw, Natuur en
Landschap.

De MKZ-crisis, hoe ingrjpend ook, verandert weinig aan de inhoud van
Landstad Deventer. Het al gcformuleerde Programma ‘Nieuwe netwerken en
groene basis’ wordt geacht nieuwe perspectieven te ontwikkelen voor boeren 1n het
gebicd. Wel praat de stuurcommissie mee over een provinciaal initiatief voor het
instellen van cen gebiedsmakelaar die boeren uit het getroffen gebied gaat advise-
ren over hun toekomstmogelijkheden.

9361

Van denken naar doen

Met het verschijnen van het uitvoeringsprogramma verandert de sfeer rond
Landstad Deventer. Waren de initiatiefnemers van Landstad Deventer vrij filoso-
fisch ingesteld, nu nemen de ‘doeners’, belichaamd door de nieuwe projectleider,
het voortouw. Op de achtergrond oefenen de provincie en de andere bestuurlijke
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achterbannen druk uit om nu eens met iets concreets te komen. De voorzitter stelt
tijdens de eerste stuurcommissievergadering na de MKZ-crisis zelfs zijn positie ter
discussie. Elke fase heeft zijn type voorzitter, zo argumenteert hij. In de uitvoe-
ringsfase zou een voorzitter afkomstig van een van de partners, zoals de burge-
meester van Deventer, beter passen. Hoewel de stuurcommissie zo snel mogelijk
projecten wil realiseren, wil ze van een voorzitterswissel niets weten. Een onafhan-
kelijk voorzitter heeft hun voorkeur en dus blijft hij. Wel raakt de rol van het
Keuning Instituut vitgespeeld. De organisatie was een belangrjke rol toegedacht in
de uitvoering. Maar in de zomer van 2001 gaat de overkoepelende organisatie
waaronder het Instituut valt failliet. Voor de bemensing van het programmabureau
kiest de stuurcommuissie op advies van de nieuwe projectleider uiteindelyk voor de
DLG, hoewel er enige zorg is over de “inbreng van de voor Landstad Deventer zo
kenmerkende creativiteif’*® Om hieraan tegemoet te komen worden de diensten
van een van de oud-medewerkers van het nstituut ingehuurd.

De omslag van denken naar doen, vinden we ook terug in het taalgebruik. De
proces en -ontwerpbegrippen van de beginfase maken plaats voor heuse scorings-
retoriek. In een uitnodiging voor een zogenaamde “start-up”- bijeenkomst na de
zomervakantie wordt aan alle ambtelijke en bestuurlijk betrokkenen by Landstad
gevraagd “de mouwen op te stropen om met hernieuwd elan de nieuwe fase in te
gaan”. Behalve “enthousiasme in de ploeg brengen” moet de bijeenkomst zoge-
naamde “milestones” opleveren, dit blijken afrekenbare activiteiten en resultaten tc
ziyn.** Hoewel op de bijcenkomst weinig harde afspraken worden gemaakt, kondigt
de voorzitter na afloop tijdens een persconferentic de start van de uitvoering aan.
De radiostilte rond Landstad Deventer 1s voorbij; de schop kan in de grond.

De beschreven overgang van denken naar doen ging overigens niet zonder slag of
stoot. Enkele betrokkenen van het eerste uur betreurcn de nadruk die er vanaf dit
moment ligt op de uitvoering van projecten. Men wil dat het debat over de brede
problematiek van stad en land wordt voortgezet. Ook is er discussie over wat
vitvoering nu eigenlijk is. Het werkgroeplid van de gemeente Deventer waarschuwt
voor blindstaren op, in zijn woorden, “het doen van het dingetje”. Hij hamert daar-
entegen op bestuurljke en beleidsmatige doorwerking van de ideeén van Landstad:

Geinterviewde: ...bij een heleboel mensen is het woordje uitvoering op een hele foute
manier in het hoofd gaan zitten. Die hebben gezegd, de schop moet in de grond, want dat
1s pas uitvoering En vragen die daaraan vooraf gaan worden volslagen onderschat. Want
op het moment dat jy het gedachtengoed wit Landstad Deventer [ ..] echt wil gaan
verzilveren, dan moct je ecrst zorgen dat het bij beleidsmakers en by bestuurders goed zit
en dat het een plekje krijgt in het streekplan en structuurplan en bestemmingsplan, zo zit
Nederland gewoon in elkaar En pas daarna kan je aan de slag Dat wil niet zeggen dat als
cr gelegenheden zyn om kleine dingetjes ter hand te nemen dat je dat moet laten. Maar
het elementaire gedachtengoed van Landstad Deventer moet verankerd worden binnen
bestaand beleid. En dat 1s uitvoening, dat 1s ook uitvoenng.

Interviewer: Nu ligt de nadruk teveel op de projecten die er moeten komen?
Geinterviewde' Ja, dat vind ik wel. Ik vind dat heel jammer. Ik ben heel bang dat het
gedachtengoed van Landstad daarmee op zijn kont raakt. Dat men veel te gefocust 1s op
het doen van het projectje, waar we eigenlijk al jaren mee bezig zyn. Veredelde landin-
richters, een poeletje graven en een dingetje doen, maar daar ging het met om. Landstad
Deventer ging veel meer over samenwerking tussen overheden en over vanaf de basis met
mensen 1n gesprek komen.*

De doeners onder de stuurcommissie- en werkgroepleden wijzen er echter op dat
alleen via concrete resultaten het contact met de streek en de bestuurders hersteld
kan worden. Desnoods betekent dat snelle uitvoering van een paar standaard
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projecten zodat de streek merkt dat Landstad nog bestaat Bovendien 1s er in de
voorafgaande periode al het nodige aan doorwerking gedaan

De geplande korte uitvoeringsfase van ruim ecn jaar, waarin onder de vlag van
Landstad een aantal uitvoenngsprojecten worden gestart en de geeigende nstanties
daama de fakkel overnemen, 1s het resultaat van een compromis tussen beide
stromingen

Voordat 1k met de gang van zaken rond de uitvoeringsprojecten vervolg, 1s het
interessant na te gaan welk effect Landstad tot nu toe heeft gehad op de beleids-
ontwikkeling van verschillende overheden en wat er eventueel nog meer 1n het vat
zit In het voorgaande 1s het gebrek aan doorwerking n het streekplan cn 1n de
Vyfde Nota Ruimtelyke Ordeming al aan bod gekomen Andere beleidskaders
waarin Landstad moet doorwerken zyn volgens de dircct betrokkenen met name
het structuurplan van de gemeente Deventer en de reconstructie Salland

Structuurplan Deventer
Ten tyde van Landstad Deventer werkt de gemecnte Deventer aan een nmicuw
structuurplan Omdat beide beleidsprocessen zich nichten op een overlappende
problematiek en gebrutk maken van interactieve methoden, hameren zowel de
werkgroep als stuurcommuissie op samenhang Al 1n januari 1999 informeert het
LNV-werkgroeplid bezorgd naar de ontwikkelingen rondom het structuurplan De
vertegenwoordiger van Deventer antwoordt hierop dat Deventer “zeer veel waarde
hecht aan een autonoom spoor voor het structuurplan” ®°, wat suggereert dat men
zoveel mogelyk zyn eigen gang wil gaan Wel 1s Deventer bereid tot afstemming
Hiervoor zorgt 1n cerste instantie het Deventer werkgroeplid Bestuurlyk loopt de
lyn via de Deventer wethouder die zowel Landstad als het structuurplan 1n zyn
portefeurlle heeft Later maakt ook de projectleider van Landstad Deventer deel uit
van de Deventer stuurgroep structuurplan Voor Deventer heeft het structuurplan
echter voorrang Landstad Deventer, dat 1cts vooruitloopt op de ontwikkeling van
het structuurplan, wordt gezien als een zogecnaamde “‘ideeenmachine”®® waaruit
naar believen kan worden geput

Tydens de werkgroepvergadering van 20 mer 2001 presenteert de projectleider
structuurplan van de gemeente Deventer het voorlopige resultaat De discussies
rond het structuurplan hebben volgens hem ecn bystelling van de womngbouw-
ambitie van Deventer opgeleverd Opmerkelyk, omdat Deventer dit punt aan het
begin van Landstad Deventer als harde voorwaarde inbracht Verder wil de
gemeente meer woningen realiseren via herstructurering van oude wijken Voor de
ontwikkeling van Deventer wordt ccn vingervormig model voorgesteld met drie
groene ringen om de stad Deventer (de grachtengordel rondom oude binnenstad,
ring van oudere stadsparken en multifunctionele zone langs Zandwetering) en
daaraan vastgeknoopt radiale groene vingers Dit betekent dat de geplande wyk
Steenbrugge op grotere afstand van de stad gebouwd gaat worden Hect behoud van
de kleme grote stad, dat uit de streekgesprekken naar voren kwam, heeft by deze
keuze volgens de Deventer ambtenaar een duidelyjke rol gespeeld De traditionele
schilsgew1jze uitbreiding waartegen Van der Bout zo agcerde, wordt immers door-
broken Voor de middellange termyn denkt Deventer aan bouwen in kleinere
eenheden en buitenplaatsachtige uitbreiding 1n noordoostelyke nchting Op lange
termiyn moet de Jsselsprong uitkomst bieden Een optie die ook tydens de streek-
gesprekken vaak aan de orde kwam lets wat het structuurplanmakers niet
klakkeloos overnemen uit Landstad Deventer 1s het concept van de nieuwe dorpen
Net als het uitvoeringsprogramma kiest het structuurplan voor een lichte vorm
onderzoek, eventueel witmondend 1n een experiment

Het beeld van doorwerking van Landstad in het structuurplan 1s hiermee
verdeeld Veel ideeen zyn overgenomen, andere miet of 1n aangepaste vorm
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Daarby komt dat sommige zogenaamde Landstad-ideeen, zoals byvoorbeeld de
herinrichting van de Zandwetering, door Deventer zelf zyn ingebracht in het
Landstad-proces Vruchtbare wisselwerking lykt daarmee een betere omschryving
van het proces

Reconstructie Salland

Voor het landelyk gebied 1s met name de doorwerking van Landstad in de recon-
structie van belang Het Landstad Deventer gebied maakt deel wit van de
reconstructie Salland Al vroeg herkennen de betrokkenen by Landstad Deventer in
de reconstructie een hulpbron om aan de ideeen van Landstad uitvoering te geven
Begin 1999 overweegt de stuurcommissie zelfs Landstad Deventer 1n te dienen als
‘pilot’ voor dc reconstructie Er zit immers overlap 1n doelen en werkwijze Maar
de nadclen wegen uiteindelijk zwaarder De reconstructie zou, door de wettelyke
verankering, een te strak keurslyf zyn voor het participatieve ontwerptraject De
relatie stad-land zou in gedrang kunnen komen, de tydsdruk 1s te hoog en de
bestuurlyke en ambtelijkc organisatie zou by meedraaien als ‘pilot’ moeten worden
herzien Niet Landstad maar Hart van Twente wordt uiteindelyk de Ovenjsselse
‘pilot’ m de reconstructie Wel besluit de stuurcommussie tyydens het ontwerp-
proces, vooruitlopend op de reconstructie, de doelen van de Reconstructiewet,
zoveel mogelyk mee te nemen De DLG krygt opdracht hicrvoor een kader op te
stellen dat aan de ontwerpbureaus wordt meegegeven

In deze fase 1s er dus geen sprake van doorwerking van het Landstadgedachten-
goed 1n de reconstructie, maar juist andersom, Landstad moct volgens de
werkgroep “voorsorteren” op de reconstructie * De reconstructickaders worden
hiermee medesturend voor de ontwerpvisies De reden hiervoor 1s vooral strate-
gisch van aard In deze fase 1s de witvoering van Landstad onzeker, er 1s alleen geld
voor de ontwerpfase Het project moet het in de uitvoeringsfase hebben van andere
subsidiekaders Eerder zagen we al dat hiervoor Europese subsidieregelingen
werden geimnventariseerd Maar ook de reconstructie wordt als ecn krachtig instru-
ment herkend om aan de Landstad-ideeen vervolg te geven

Vraag 1s natuurlyk of de ontwerpers zich daadwerkelyk lieten leiden door de
reconstructiekaders Zo zou een concentratie op de landbouwmilieuproblematick
verwacht mogen worden Dit effect 1s echter niet waarneembaar In de ontwerp-
visies krygen wonen en woonomgeving de meeste aandacht terwyl dit een onder-
geschikt thema 1s 1in de Reconstructiewet Ook milieu 1s geen belangrijk thema in
Landstad Deventer Het effect van de reconstructie 1s nog het meest zichtbaar 1n dec
visie van H+N+S Hun voorstellen voor inrichting van watersystemen en zonering
nemen een voorschot op het te ontwikkelen reconstructieplan dat het reconstructie-
gebied moet opdelen 1n drie zones ‘extensiveringsgebieden’, waar vooral plaats 1s
voor natuur, wonen en extensieve landbouw, ‘verwevingsgebieden’ waar natuur,
landschap, recreatie en landbouw hand in hand gaan, en ‘landbouwontwikkelings-
gebieden’, waar landbouw de ruimte kriygt De onderzoekers van Alterra lijken zich
daarentegen weinig aan te trekken van de reconstructiewens voor integrale zone-
rnng Zi benadrukken het belang van verbrede landbouw 1n het hele gebied en
rutmen slechts met tegenzin plaats in voor “enkele (mega)bedryven” *

In het begin van de uitvoeringsfase ligt de nadruk weer meer op het doorgeven
van Landstad-ideeen aan de reconstructie Het uitvoenngsprogramma formuleert
daartoe aanbevelingen Toch klinkt dit allemaal nog erg vrybliyvend Het wordt pas
echt serieus als de beoogde datum voor mwerkingtreding van de wet nadert® De
provincie Overyssel buigt zich 1n het najaar van 2001 over de samenstelling van de
reconstructieccommissie Behalve deze reconstructiecommissie voor heel Overyssel
wil de provincie drie streekcommissies instellen die deelplannen voorbereiden voor
achtereenvolgens Noord-Twente, Zuidwest-Twente en Salland De afstemming met
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Landstad Deventer wordt nu dringend. De stuurcommissie zet in op zoveel moge-
lijk personele unies met de reconstructie, zowel bestuurlijk als ambtelijk. Inhoude-
lijke overlap met de reconstructie vertonen met name de programma’s ‘Nieuwe
netwerken en groene basis’ en ‘Zandwetering’. Aangezien de streekcommissic
vermoedelijk een groot deel van 2002 nog bezig zal zijn met het opstellen van een
deelgebiedsplan besluit Landstad Deventer de programma’s door te laten draaien
onder eigen vlag. Voor de periode na 2003, wanneer Landstad Deventer formeel
tenemnde loopt en het reconstructieplan is vastgesteld, schetst de projectleider in ecn
notitie aan de stuurcommissie vier opties: de programma’s worden afgesloten,
onder verantwoordelijkheid van de reconstructie of een andere instantie gebracht,
of gaan een “eigen traject” volgen. Ook is het volgens hem mogelijk dat de
partners besluiten de Landstad-formule voort te zetten.”” Vooruitlopend op de
besluitvorming lijkt die laatste optie niet waarschijnlijk. Het stuurcommissiclid van
LNV is in ieder geval geen voorstander:

Geinterviewde: 1k vind Landstad vooral een ideeénmachine, om dingen los te maken
Wat je dan op een gegeven moment vaak ziet 1s dat zo’n organisatie een eigen leven gaat
lerden, dat mensen daar een beetje verliefd op worden en dat niet meer los durven laten.
[Zelf vind ik] dat deze ideeénmachine het lef heeft gehad om bepaalde processen vorm te
geven. Ze 1s niet altyyd even succesvol geweest maar ze heeft het wel aangedurfd om
vemieuwing te generercn. Nu zitten we 1n een meer uitvocrende fase, dan moeten we ook
durven zeggen van Wiy hebben ons werk gedaan en gecigende partijen die daarvoor
geéquipeerd zijn die gaan het verder uitvoeren. lk vind het ecn goede zaak als de recon-
structie straks een aantal van deze zaken overnecmt Dat zou byvoorbeeld kunnen met
nieuwe netwerken en groene basis, met het waterconcept en nog andere dingen, dic ook
uit de reconstructie voortkomen

Interviewer: 1k kan me ook voorstellen dat er binnen de reconstructie andere priorteiten
worden gelegd?

Geinterviewde: Ja, maar voor een deel zitten daar ook weer dezelfde partyjen byy. De
provincie 1s trekker geweest van Landstad Deventer, de provincice is trekker van de recon-
structie. Dus ik denk dat er by de provincie een hele belangryke sleutel ligt om het
gedachtengoed binnen het reconstructiespoor verder vorm te geven En dat zullen niet
alle thema’s z1jn, maar wel een aanzienlijk deel En die meuwe dorpen, of wat er nog van
over gebleven 1s, noem het maar stedelyjke uitbreiding van Deventer op langere termyn,
dat vind 1k dan iets wat er niet binnen past Ook al qua tiydshorizon niet.”"

Ook de nieuwe projectleider is vrij optimistisch en pragmatisch als het gaat om
overname van Landstad-projecten in de reconstructie. Zo zal hij zijn best doen om
de Zandwetering 1n te brengen. Anderzijds kan hij zich ook voorstellen dat als de
streekcommissie Salland kiest voor het aanpakken van de Soestwetering, hij de
stuurcommissie zal adviseren de bakens te verleggen. In hoofdstuk 8 zullen we zicn
wat er van de doorwerking van Landstad in de reconstructic Salland terecht komt.

Werk in uitvoering

Hoewel aan opname in de reconstructie maar ook in de landinrichting Olst-Wijhe
en het natuurgebiedsplan Salland wordt gewerkt gaat de meeste aandacht in de
vitvoeringsfase toch uit naar de organisatie en uitvoering van programma’s cn
projecten. Ook communicatie is een item. Er zijn plannen voor een zogenaamd
loket in de streek, waar streckbewoners met goede ideeén kunnen aankloppen, en
voor een eigen website.

Ondanks de in september 2001 aangekondigde doorstart duurt het nog lang
voordat de uitvoering daadwerkelijk begint. Het witvoeringsprogramma blijkt bij
nadere beschouwing nog redelijk abstract. De projectideeén moeten nog worden
omgewerkt tot concrete projectvoorstellen. Bovendien zijn er teveel 1deeén om te
realiseren in de resterende tijd en ontbreekt financiering over het algemeen. De
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niecuwe projectleider stuurt aan op concentratie op die projecten die op korte
termijn resultaten kunnen boeken. De druk om met iets zichtbaars te komen neemt
met het verstrijken van de tijd alleen maar toe. Vrijblijvend filosoferen over de
toekomst van stad en landelijk gebied zit er volgens hem niet meer in, hoe zeer de
betrokkenen van het cerste uur dat ook betreuren. De sfeer in de werkgroep cn
stuurcommissie van het project verzakelijkt. Landstad Deventer begint steeds meer
te lijken op een “standaardproject in uitvoering™"”.

Om meer zicht te krijgen op de verloop van de uitvoering moeten we afdalen naar
het niveau van de verschillende programma’s en projecten zoals beschreven in het
uitvoeringsprogramma ‘Verankerde Verandering’. De verschillende programma’s
worden ‘getrokken’ door een stuurcommissielid en ambtelijk ondersteund door een
werkgroeplid. De DLG verleent zonodig hand en spandiensten by het opstellen van
projectvoorstellen, het aanboren van subsidies en de begeleiding van projecten.

Het programma ‘Zandwetering’”’ is ongetwijfeld cen van de mcest succesvolle
onderdelen uit het uitvoeringsprogramma. Het richt zich op het ontwikkelen van
een parkachtige, verweven zone aan de noordrand van de zich ontwikkelende stad
Deventer en verder door dc dorpen Diepenveen en Olst. Verschillende gedachten
over herstel van natuurlijk watersystemen, versterking van natuur en landschap,
multifunctioneel ruimtegebruik en interactie tussen stad en land komen in dit
programma samen. Concreet moet het programma resulteren in ecn planvisie voor
de gehele Zandwetering van Deventer Noord tot voorbyj Olst en een zogenaamde
masterplan voor het Zandwecteringgebied ten oosten van Diepenveen.

Zoals gezegd dateert het idec om iets met de Zandwetering te doen al van voor
het ontwerpproces. Het is afkomstig van het werkgroeplid van de gemeente
Deventer. Hij ziet in Landstad Deventer een mogelijkheid om iets met zijn ideeén
te doen:

Tot voor een jaar of vijf geleden bedacht een Waterschap een plannetje voor de Zand-
wetering, de DLG bedacht er 1ets voor, de provincie vond er wellicht ook iets van en de
stad zelf ging aan de slag [Vervolgens] kwam je in gevecht met elkaar met als gevolg dat
het vaak dne keer niets werd. Iedereen moest per se een elementje van de eigen organi-
satie erin herkennen. Het grote voordeel van Landstad Deventer 1s dat j¢ van meet af aan,
op basis van een analyse van de ligging van die Zandwetering, alle mogelijkheden die
daar by zitten en de doelstellingen van de verschillende organisaties, samen kunt gaan
denken, wat zou je daar nu mee kunnen doen? Wat kan het voor betekenis hebben voor
ieder van ons?™

Toch verloopt de uitvoering van het programma aanvankelijk moeizaam. ‘Bottle-
neck’ is de financiering. Er is vooraf geen programmageld voor de Zandwetering
gereserveerd. Bovendien moeten de plannen op interactieve wijze tot stand komen
en interactiviteit kost extra geld. Verder zou het mooi zijn als alvast met cen stukje
uitvoering begonnen kon worden. Na de nodige mitsen en maren zeggen het
Waterschap, de provincie, de aan VROM-gelicerde GIDO-stichting”” en de
gemeente Deventer geld toe en wordt er cen uitgebreide projectorganisatie op
gezet. De toegezegde bedragen zijn echter niet genoeg voor het realiseren van alle
plannen. De betrokken ambtenaren van Deventer en het Waterschap gaan op zoek
naar extra financiering en komen it bij het Europese programma INTERREG IIIb.
Bij INTERREG heeft het Waterschap namelijk al eerder succes gehad. Wel moet
men hiervoor buitenlandse partners vinden. Al met al een tijdrovende klus. Als het
project in eerste instantic door Brussel wordt afgewezen, mort de bestuurlijke
achterban. De inzet staat tot nu toe in geen verhouding tot de opbrengst. De
opluchting onder de projecttrekkers is dan ook groot als Brussel het project na de



Landstad Deventer 223

nodige aanpassingen eind november 2002 wel goedkeurt. Het project Zandwetering
1s Landstad Deventer dan al lang ‘ontstegen’. Deventer en het Waterschap leveren
de belangrijkste bestuurlijke en ambtelijke inzet; de DLG speelt geen rol. Omdat de
beide partners zelf met het project willen ‘scoren’ vergeet men naar buiten toe
steeds vaker de Landstad-bijdrage aan de totstandkoming te vermelden.

Het programma ‘Olst, dorp aan de rivier’ richt zich op de revitalisatie van het
dorp Olst, een optimale koppeling aan grote projecten (zoals de Zandwetering en
een project voor bodemsanering) en op profilering en visiebepaling van de nieuwe
gemeente Olst-Wijhe. In vergelijking met de Zandwetering verloopt de financiering
van dit programma minder moeizaam. Vrij vroeg besluit de gemeenteraad van Olst-
Wijhe flink in de buidel te tasten voor de verschillende projecten onder het
programma. Hier zorgt met name de ambtelijke uitwerking voor de nodige vertra-
ging. Ook de bijdrage van de DLG komt niet uit de verf.

Zo wordt pas begin 2003 gestart met de opstelling van een ontwikkelingsvisic
voor Olst en omgeving onder leiding van een extern ontwerpbureau. Zorg is er
bovendien over de voor Landstad zo karakteristicke inbreng van bewoners in de
plannenmakerij. Op de eerste ontwerpbijeenkomst zijn naast het ingeschakelde
ontwerpbureau louter deskundigen aanwezig. Aan een extra bijdrage uit de Land-
stad-pot verbindt de stuurcommussie de voorwaarde dat Olst 1n het vervolg van de
visievorming moet zorgen voor participatie van bewoners, belangenverenigingen
en maatschappelijke organisaties. Ook de andere projecten onder het programma
(onderzoek ten behoeve van de realisatie van een centrumplan en onderzoek naar
de haalbaarheid van een jachthaven aan dc IJssel) komen pas laat op gang en zijn
tegen het eind van Landstad Deventer nog niet afgerond.

Het programma ‘Nieuwe netwerken en groene basis’ komt voort uit de idecén
van Alterra over perspectiefvolle landbouwstrategieén. Hoofddoel van het
programma is het ontwikkelen van nieuwe economische dragers voor het landelijk
gebied. Het programma wordt bestuurlijk getrokken door LNV-Oost en ambtelijk
ondersteund door de directeur rentmecster van de Stichting 1Jssellandschap (de
voormalig projectleider van Landstad Deventer) en de DLG.

Onder invloed van de ambtelijk secretaris verschuift de aandacht binnen het
programma snel van het maken van plannen naar het mobiliseren van mmtiatiefrijke
mensen en netwerkvorming. De nadruk op het vinden van initiatiefnemers is
begrijpelyjk. Belangrijk verschil met bijvoorbeeld het programma Zandwetcring is
immers dat de trekkers van dit programma vergaand afhankelyjk zijn van de activi-
teiten van ondernemers in het gebied.

De boeren in het gebiced blijken echter moeilijk in beweging te krijgen. Boven-
dien is er verzet tegen de plannen voor de Zandwetering. De landbouw moet zich in
de beoogde zone namelijk vergaand aanpassen en op sommige plaatsen zelfs
verdwijnen. Voorloper Issala komt hierdoor in een lastig parket. Landstad hecft
nog niets opgeleverd voor de boeren uit het gebied, terwijl het onder de Landstad-
vlag vallende project Zandwetering weinug goeds in petto heeft. Partner Issala
stoort zich op een zeker moment zo aan het uitblijven van concrete resultaten dat
zij zich terugtrekt uit Landstad. Aan de andere kant zijn er echter ook beschaamde
verwachtingen. Issala is niet zo’n krachtige partner als de initiatiefnemers van
Landstad aanvankelijk hoopten. De vereniging is volgens een werkgroeplid zelfs
op sterven na dood:

Issala heeft het heel moeilyk. Er waren een paar mensen die echt vanuit een vernieu-
wingsdrang 1n Issala iets wilden maar die zijn mylenver uit het zicht van de achterban
geraakt. Tk hoop dat het weer gaat veranderen, maar ik weet het met.”®
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Activiteiten als het inventariseren van combinaties van landbouw en zorg, het
bijeenbrengen van biologische boeren en vermarkters en excursies naar voorbeeld-
bedrijven op het gebied van landbouw en recreatie, brengen Issala uiteindelijk terug
in het overlegcircuit. Desondanks blijft het resultaat van dit programma mager.

Het gebrek aan maatschappelijke betrokkenheid is ook voelbaar bij de uitvoering
van het programma ‘Kraamkamer’. Dit programma beoogt beloftevolle ideeén tot
wasdom te brengen. Slechts vijf ideeén bereiken de kraamkamer echter, waarvan er
na nader onderzoek ook nog eens vier afvallen. Ook het loket van Landstad in
Deventer dat wordt bemenst door de DLG is wegens een gebrek aan toeloop een
kort leven beschoren.

Volstrekt anders is het beeld bij het project ‘Dorpen met Karakter’ vallend onder
het programma ‘Identiteit en vernicuwing’. De dorpen uit het gebied zijn zelfs zo
enthousiast over het samen met de bewoners opstellen van dorpsvisies dat de
projecttrekkers van de provincie nietl aan alle aanvragen tegemoet kunnen komen.
Ze besluiten te starten in Lettele, waarna 1n een volgende fasc andere dorpen
kunnen volgen. Op de startavond ondertekenen het Plaatselyk Belang Lettele, de
gedeputeerde van de provincie (tevens bestuurlijk trekker van het programma) en
de wethouder van de gemecnte Deventer een intentieverklaring. De avonden in
Lettele zijn goed bezocht en leiden begin 2003 tot dc presentatie van een ruimte-
lijke visie voor het dorp. Hierin wordt onder mecr ingegaan op de inrichting van
het dorpsplein, een evencmententerrein cn de aanblik van het dorp vanaf de
invalswegen. Aan andere beoogde projecten uit het programma komt men niet toe.
Zo wordt het project Woonatlas doorgeschoven. Het wil de bewustwording over
streekeigen bouwen bij bewoners, ondernemers en architecten bevorderen middels
de samenstelling van een gids over manicr waarop in de Landstad-gemeenten
wordt gewoond.

Het programma ‘Woonlandschappen’ tenslotte mondt uit in het seminar
‘Zoekrichting Woonlandschappen”” in de zomer van 2002. Op de dag bediscus-
sieert een breed spectrum aan bestuurders, ambtenaren en vertegenwoordigers van
dorpsbelangenverenigingen de mogelijkheden om middels bebouwing de ruimte-
lijke kwaliteit van het landelijk gebied te versterken. De dorpsbelangenverenigin-
gen waren aanvankelijk niet uitgenodigd uit vrees voor het oprakelen van het verzet
tegen de in de ontwerpfase geopperde nieuwe dorpen. De verenigingen krijgen
echter toch lucht van het seminar en melden zichzelf aan. Onder de ambtenaren
vinden we ook de ruimtelijke ordenaars van de provincie.

De nadruk op kwaliteitsversterking blijkt een goede vondst van de organisatoren
om de in de ontwerpfase opgeworpen stellingen over woningbouw 1n het buiten-
gebied te doorbreken. Ook de presentatie van een aantal concrete voorbeelden van
kleinschalige woonlandschappen, waarbij de term nieuwe dorpen zorgvuldig wordt
gemedecn, draagt hieraan bij. Er vindt een open discussie plaats in cen goede sfeer.
Een opmerkelijk succes, als we de aanvankelijke bestuurlijke en ambtelijke scepsis
over dit programma uit de herinnering ophalen. Het seminar leidt bovendien tot een
projectvoorstel voor het uitwerken van een experimenteel ontwerp op twee locaties:
een nieuw “bouwkundig ensemble””, maar dan veel kleiner dan Van den Bout oot
voorstelde, in de landgoederenzone bij de Soestwetering en woningbouw aanslui-
tend op het bestaande dorp Wesepe. Over de uitvoering van het ontwerp moeten de
provincie en de gemeentelijke partners Deventer en Olst-Wijhe eind 2003 cen
besluit nemen.

Zorgen voor de toekomst

Het geheel overziend doet het motto ‘schop in de grond’ voor de uitvoeringsfasc
van Landstad wat overdreven aan. Toch 1s cr veel in gang gezet. De activiteiten
concentreren zich echter op discussie, onderzoek, visie- en planvorming. Het
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blyken noodzakelyke stappen om het gedachtengoed van Landstad uitvoerings-
gereed te maken Met name rond woonlandschappen, de Zandwetening en dorpen
met karakter 1s bovendien gewerkt aan het herstel van het contact met de bestuur-
lyke achterbannen en de streek

Tegen het eind van Landstad verleggen stuurcommissie en werkgroep hun
aandacht naar de toekomst van de diverse lopende en nog te starten projecten
Sommuge partyjen willen de looptyyd van Landstad verlengen om de projecten 1ets
verder te brengen en zo hun slaagkans te vergroten Dit voorstel wordt echter niet
overgenomen door de rest De stuurcommissie besluit de JJI‘O_]CCten onder te
brengen by de diverse partners ook wel “probleemeigenaren””® genoemd Dit lukt
utteindelyk wonderwel, al zyn aan de beloften van de diverse partners nog geen
financiele bydragen gekoppeld

Twee zaken vallen hierbyy op Het zo karaktenstiecke Landstad-programma
Woonlandschappen wordt overgedragen aan een projectgroep bestaande uit de
gemeente Deventer, de gemeente Olst-Wyhe en de provincie Deze laatste wordt
vertegenwoordigd door ambtenaren van de afdeling numtelyke ordening De oot
zo sterk betwiste bemoeiemis van de afdeling LNL met dit typische numtelyke
ordeningsvraagstuk wordt hiermee beeindigd Landstad Deventer hecft de discussie
over wonen 1n het buitengebied aangezwengeld en het onderwerp met veel stuur-
manskunst op de agenda gehouden Nu mogen de rumtelyke ordenaars van de
provincie en de betreffende gemeenten het overnemen

Verder blyft de beoogde voortzetting van programma’s en projecten onder de
vlag van de reconstructie uit Nu het er op aan komt blijkt het reconstructieproces
namelyk flink vertraagd De planvorming 1s begin 2003 nog niet afgerond By
directe overdracht zouden projecten hierdoor stil komen te liggen Bovendien wil
de provincie projecten miet “bovenover”® de reconstructic binnenloodsen Project-
inttiatieven moeten namelyk van onderop komen Dit betekent dat probleemeige-
naren zoals gemeenten en maatschappelyke partners zelf moeten zorgen voor
inbreng van de Landstadprojecten in de reconstructie wanneer de tyyd njp 1s

Op 6 maart 2003 vindt de formele beeindiging van Landstad Deventer plaats
tydens een feestelyke bijeenkomst van de stuurcommissie en de werkgroep in
havezate De Haere te Olst De aanwezigen blikken terug en vooruit De projecten
worden vervolgens symbolisch overgedragen aan de mieuwe projecttrekkers Ook
lichten de verschillende programmatrekkers de bereikte resultaten toe aan de pers
Eind 2003 zal de ‘oude’ stuurcommissie de nieuwe projecttrekkers nogmaals
uitnodigen om verslag te doen van de voortgang van de diverse projecten

742 Analyse

In de vonge paragraaf zagen we dat vooral de vemieuwende 1deeen van ontwerpers
op gespannen voet stonden met een verdere institutionalisering van de besluit-
vorming In de witvoeringsfase trachten de procesbegeleiders in Landstad Deventer
de inhoud en organisatie van het arrangement meer 1n overeenstemming te brengen
met zowel externe kaders als de wensen van betrokken bestuurders en bewoners
Bovendien verschuift de aandacht van visievorming naar concrete activiteiten
Vertaald naar de dimensies van het beleidsarrangement zyn de volgende wijzi-
gingen te melden

By de dimensie actoren 1s er een wisseling in de wacht 1n de projectbegeleiding
Twee 1mtiatiefnemers van het eerste uur doen een stapje terug Het Keuning
Instituut verdwynt helemaal wit beeld terwyl de ‘oude’ projectleider terugkeert als
vertegenwoordiger van Stichting IJssellandschap en secretanis van het programma
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‘Nieuwe netwerken en groene basis’ De DLG treedt toe als projectuitvoerder
Samen met de nieuwe projectleider van de provincie vormt de DLG het hart van
een nieuwe subcoalitie van ‘doeners’ Deze coalitie staat tegenover een aantal meer
filosofische ingestelde betrokkenen van het eerste uur Andere toetredende actoren
zyn projectfinanciers als de EU en VROM en de buitenlandse partners by het
project Zandwetering maar deze nestelen zich 1n de periferie van het arrangement
De gemeente Bathmen valt af in de witvoeringsfase en zorgt daarmee voor een
versmalling van Landstad-coalitic Ook Issala dreigt meerdere malen met athaken
maar blyft witeindelyk Verder treden de ontwerpers terug

Hadden de ontwerpers 1n de vonge fase veel invioed op de gang van zaken,
rond de opstelling van het witvoeringsprogramma ligt het mitiatief weer by de
oorspronkelyke coalitie van ambtelyke en bestuurlyke vertegenwoordigers van de
verschillende partners Anders dan in de ontwerpfase worden z1) nu het op uitvoe-
ring aankomt sterk beperkt in hun handelingsruimte door bestaande machtsverhou-
dingen en regels Provinciale én nationale bestuurders en pohitict staan op de rem
rond het thema bouwen 1n het buitengebied Mobiliscring van meuwe hulpbronnen
als (inter)nationale bekendheid en externe subsidieregelingen mogen niet baten De
vernieuwingsambities moeten worden byjgesteld wil het project overleven Binnen
de coalitie verschuift de invloedsverdeling ook emgszins De doeners nemen het
over van de denkers De gemeente Deventer gaat bovendien steeds meer haar cigen
weg Haar invloed op de dagelykse gang van zaken neemt hierdoor af, maar aan
haar machtspositie wordt niet getornd Sterker nog, deze machtspositic 1s door het
project aanzienlyk versterkt Deventer heeft het project benut als ideeenmachine
Hierdoor 1s haar kennis over het tot dusver ‘onbekende’ landelyk gebied aanzien-
lyk toegenomen Deze kennis benut zij onder meer by de ontwikkeling van haar
eigen structuurplan en het prestigieuze Zandwetering-project Ook de nieuwe
gemeente Olst-Wihe 1s versterkt wit het proces tevoorschyyn gekomen Begonnen
als scepticus heeft de gemeente zich steeds meer ontwikkeld als actief supporter
Net als Deventer heeft de gemeente het project aangegrepen als 1deeenleverancier,
al moeten de resultaten daarvan nog grotendeels worden verzilverd Volstrekt
anders 1s het beeld voor Bathmen Deze gemeente verspeelt door het afhaken niet
alleen 1nvloed op de gang van zaken rond Landstad Deventer, maar verzwakt waar-
schynlyk ook haar uitgangspositie in toekomstige regionale beleidsprocessen

Nieuwe spelregels die tydens de uitvoeningsfase in zwang raken zijn resultaat-
gerichtheid en afrekenbaarheid van activiteiten Hierdoor raken andere kenmer-
kende Landstad-onderdelen als visievorming, procesmatige vernieuwing en
doorwerking 1n beleid op de achtergrond Ook spelregels die Landstad’s onafhan-
kelykheid van andere beleidskaders moesten bewaken, als de experimentele status
en de geclaimde belerdsruimte, blyken 1n de uitvoenngsfase vrywel ‘uitgewerkt’

De witvoeringsfase levert geen nieuwe beleidsthema’s op Er wordt voortgebor-
duurd op de oot in de intentieverklaning geopperde thema'’s, die in de ontwerpfase
door de streek en de ontwerpbureaus zyn ingevuld Ook blyft integratie van
beleidsthema’s en onderliggende discoursen wit Er ontstaat geen eenduidig, rich-
tinggevend discours De uitgewerkte beleidsthema’s werken 1n meer of mindere
mate door 1n witvoeringsprojecten en beleid Concrete 1deeen die op veel weerstand
stuiten als de nieuwe dorpen, bouwen 1n het winterbed en de verlegging van de weg
over de lJsseldyk, vinden we helemaal niet meer terug Toch houdt de Landstad-
coalitie het beleidsthema bouwen 1n het landelyk gebied op de agenda onder meer
door het los te koppelen van de woningbouwambitie van Deventer en het te verbin-
den aan kwaliteitsverhoging van het buitengebied

Vraag 1s of de veranderingen 1n hulpbronnen, spelregels en actoren ook tot meer
eensgezindheid m het regionale Landstad-arrangement leidden Zo was er het
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tanende bestuurlijke draagvlak en het in de vorige fase verloren gegane contact met
de streek. Het uitvoeringsprogramma blijkt een belangrijk middel om de
bestuurlijke achterbannen, op Bathmen na, achter een vervolg van Landstad te
krijgen. De vernieuwende ideeén uit de ontwerpfase zijn hiertoe afgezwakt en het
programma bevat voor ieder wat wils. De partners kunnen in grote lijnen een
zinnige betekenis geven aan de voorgestelde oplossingsrichtingen. Deze
instemming wordt niet bevorderd door externe financiering. Eventuele subsidies
moeten immers nog worden aangevraagd. Uitvoeringsprojecten, maar meer nog
een concreet succes als het binnenhalen van INTERREG-subsidie voor de
Zandwetering, verstevigen het bestuurlijke draagvlak voor het project verder. Het
feit dat alle projecten worden overgenomen door verschillende partners is
tekenend.

De concentratie op politiek-bestuurlijk draagvlak gaat lange tijd ten koste van
het aanhalen van de banden met bewoners en maatschappelijke organisaties uit het
gebied. Zo durft de Landstad-coalitie het niet aan de verschillende ideeén en
concepten voortkomend uit de ontwerpfase te integreren in een gebiedsvisic en die
te bespreken met de streek. De meeste uitvoeringsprojecten hebben bewonersparti-
cipatie echter hoog in het vaandel staan. Dit biedt kansen voor meer betrokkenheid
en congruentie tussen de Landstadcoalitie en de streek. Dc resultaten hiervan
moeten nog grotendeels blijken. Toch is er nu al reden voor twijfel. De interactie
rond deze projecten betreft afgebakende thema’s en deelgebieden. Brede consen-
susvorming over de toekomst van het gebied blyft hierdoor uit. Sterker nog, de
verwachting is gerechtvaardigd dat de in de voorgaande fase gecreéerde discursieve
diversiteit én de bijbehorende incongruenties hierdoor worden versterkt. Dit kan
weer negatieve gevolgen hebben op bijvoorbeeld de deelname van boeren aan de
diverse uitvoeringsprojecten.

De institutionalisering van inhoud en organisatie van de besluitvorming rond
Landstad Deventer is nog niet voltooid terwijl het project zelf ten einde loopt.
Stond in de ontwerpfase de vernieuwingsambitie bestendiging tn de weg, nu is de
vernieuwingsambitic op onderdelen afgezwakt om voor congruentie te zorgen.
Overblijvende hindernissen voor institutionalisering komen voort uit het in de
vorige fase verloren gegane contact met de streek en het ontbreken van een
dominant, mobiliserend discours waaruit de verschillende uitvoeringsprojecten
begrepen kunnen worden. De formele afloop van het project betekent echter niet
dat het geen effect meer sorteert. Landstad Deventer heeft het denken en doen
het gebied maar ook ver daarbuiten grondig opgeschud. In het volgende hoofdstuk
ga ik uitgebreid in op de (potentiéle) gevolgen hiervan op toekomstige beleids-
praktijken.

Noten

1 Op 1-1-2001 1s de gemeente Olst samengevoegd met de gemeente Wihe en gaat de
nieuwe gemeente Olst-Wijhe deel uit maken van het project Landstad Deventer.
Verslag werkgroepvergadering Landstad Deventer, 10 juli 1998.

Interview met eerste projectleider Landstad Deventer, 9 januar1 2002.

Interview met DLG-vertegenwoordiger in werkgroep, 6 februar1 2002.

Interview met eerste projectleider Landstad Deventer, 9 januari 2002.

Interview met DLG-vertegenwoordiger in werkgroep, 6 februar1 2002.

Publicatie Landgoederen Stichting 1Jssellandschap, 1999.

Interview vertegenwoordiger gemeente Deventer in werkgroep, 6 december 2001.
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Interview vertegenwoordiger gemeente Bathmen in stuurcommussie, 30 januan 2002.
De Waterschapsbestuurder vertegenwoordigt ook het Waterleiding Maatschappij
Overyjssel (WMO), later omgedoopt tot Vitens, in de stuurcommissie.

Interview met vertegenwoordiger waterschap in stuurcommissie Landstad Deventer, 11
december 2001.

Interview met voorzitter stuurcommissie Landstad Deventer, 3 december 2001

Verslag vergadering stuurcommissie Landstad Deventer, 25 november 1998.
Intentieverklaring en Projectbeschrijving, 19 me1 1999.

Verslag Startcongres, 19 mei 1999.

Notitie Draatboek stap 2 Ontwerpfase (concept) bij stuurcommussievergadenng, 26 mei
1999.

Interview met eerste projectleider Landstad Deventer, 9 januari 2002.

Gebaseerd op Verslag Streekgesprekken, oktober 1999.

Notitie Draaiboek stap 2 Ontwerpfase (concept) bij stuurcommussievergadering, 26 mei
1999.

Interview met voorzitter stuurcommissie Landstad Deventer, 3 december 2001.

Verslag Streekgesprekken, oktober 1999.

Een subgroep uit de werkgroep belast met de dagelykse uitvoering van werkzaamheden
voor de ontwerpfase en bestaande uit medewerkers van het Keuning Instituut en de
provincie Ovenjssel.

Interview met projectleider Landstad Deventer, 9 januari 2002.

Officieel heet deze afdeling: Eenheid Ruimte, Wonen en Bereikbaarheid.

Verslag werkgroep Landstad Deventer, 1 oktober 1999.

Brief voorzitter stuaurcommissie Landstad Deventer aan gedeputeerde voor Ruimtelyjke
Ordening provincie Overijssel, 22 december 1999.

Interview vertegenwoordiger gemeente Deventer in werkgroep Landstad Deventer, 6
december 2001.

Interview met eerste projectleider Landstad Deventer, 9 januari 2002.

Notitie hoofd Ruimte, Wonen en Bereikbaarheid Landstad Deventer en de drie plannen
voor de leefomgeving, 11 januan 2000.

Bnief Deventenaren aan GS Overijssel e.a., 28 februan 2000.

Interview met vertegenwoordiger waterschap in stuurcommissie Landstad Deventer, 11
december 2001.

Verslag 3° ronde streekgesprekken, maart/april 2000

Brief werkgroep Bewoners Groot Hoenlo aan B&W gemeente Deventer, 22 mei 2000.
“Landstad Deventer” Supplement by Stedebouw& Ruimtelijke Ordening (2000), nr. 4.
Dorpje aan de westkant van de IJssel, ter hoogte van Olst.

Brief Plaatselijk Belang Welsum aan Projectbureau Landstad Deventer, 10 me1 2000.
Interview vertegenwoordiger gemeente Deventer in werkgroep Landstad Deventer, 6
december 2001.

Brief bewoner Diepenveen aan projectleider Landstad Deventer, 6 april 2000.

Verslag 3° ronde streekgesprekken, maart/april 2000.

Interview met vertegenwoordiger Bathmen in stuurcommissie Landstad Deventer, 30
Januari 2001.

Interview met vertegenwoordiger waterschap in stuurcommissie Landstad Deventer, 11
december 2001.

De inbreng van streekbewoners, bestuurders, politic1 en experts 1s in de verslagen van
de streekgesprekken geanonimiseerd. Sporadisch wordt de woonplaats of positic van
een van de deelnemers vermeldt. Dit bemoeilijkt nadere analyse van de streekgesprek-
ken. Voor de bovenstaande analyse 1s gebruik gemaakt van aanvullende bronnen: inter-
views en schriftelijke reacties.

Interview voorzitter stuurcommissie Landstad Deventer, 3 december 2001.

Interview met vertegenwoordiger van LNV-Oost 1n stuurcommissie Landstad Deventer,
11 januan 2002.

Interview met eerste projectleider Landstad Deventer, 9 januari 2002.

Verslag vergadering werkgroep Landstad Deventer, 5 april 2000.
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Informatiebulletin 6, juli 2000.

Het begrip ‘doorwerking’ wordt in Landstad Deventer gebruikt voor de gevolgen van
regionaal ontwikkelde concepten op de planvorming op zowel lagere als hogere
bestuurlijke niveaus.

Interview met vertegenwoordiger gemeente Deventer in werkgroep Landstad Deventer,
6 december 2001.

Verankerde Verandering Uitvoeringsprogramma Landstad Deventer, maart 2001.
Interview eerste projectleider Landstad Deventer, 9 januari 2002.

Verankerde Verandering, uitvoeringsprogramma Landstad Deventer, maart 2001
Projectontwikkeling Landstad Deventer in kader van Europese cofinanciering, basis-
notitie t.b.v. werkgroepvergadering, 17 februari1 2000.

Opmerkelijk genoeg zal Landstad uiteindelijk niet gebruik maken van de genoemde
Europese subsidieregelingen. Wel wordt het project Zandwetering mede gefinancierd
uit het INTERREG IlIb-programma.

Interview met voorzitter stuurcommissie Landstad Deventer, 3 december 2001.
Verankerde Verandering. Uitvoeringsprogramma Landstad Deventer, maart 2001.
Brnef Directeur LNV-Oost aan stuurcommussie Landstad Deventer, 29 jum 2001.
Verankerde Verandering Ulitvoeringsprogramma Landstad Deventer, maart 2001.
Interview met vertegenwoordiger LNV-Oost in stuurcommissie Landstad Deventer, 11
januari 2002.

Verslag vergadering stuurcommissie Landstad Deventer, | februar1 2001

Interview tweede projectlerder Landstad Deventer, 2 november 2001.

Concept-verslag vergadening stuurcommissie Landstad Deventer, 27 juni 2001.
Uitnodiging diverse ambtelyke en bestuurlijke betrokkenen bij Landstad Deventer voor
vergadering 6 september 2001.

Interview vertegenwoordiger gemeente Deventer in werkgroep Landstad Deventer, 6
december 2001.

Verslag vergadering werkgroep Landstad Deventer, 28 januari 1999.

Interview vertegenwoordiger gemeente Deventer 1n werkgroep Landstad Deventer, 6
december 2001.

Verslag vergadering werkgroep Landstad Deventer, 28 januan 1999.

“Landstad Deventer” Supplement bi) Stedebouwd& Ruimtelijke Ordening (2000}, nr. 4.
De behandeling van de Reconstructiewet in de Eerste Kamer 1s verscheiden keren uit-
gesteld, als gevolg van de vertraging in de behandeling van de met de Reconstructiewet
samenhangende stank- en ammoniakwetgeving. Uiteindelijk neemt de Eerste Kamer de
wel op 13 februari 2002 aan.

Notitie Landstad Deventer en andere projecten, 25 januari 2002

Interview vertegenwoordiger LNV-Oost in stuurcommusste, 11 januari 2002

Interview met codrdinator programmabureau, 5 februan 2003.

Het programma ‘Zandwetering’ bestaat uit twee delen: de Zandwetering Qost en de
Zandwetering stroomgebied De Zandwetering Oost wordt getrokken door de wethou-
der van Deventer en ambtelijk ondersteund door het Deventer werkgroeplid. De Zand-
wetering wordt getrokken en ondersteund door het Waterschap

Interview met vertegenwoordiger gemeente Deventer in werkgroep Landstad Deventer,
6 december 2001.

Gemeenschappelik Imtiatief realisatie Duurzame Ontwikkeling

Interview met vertegenwoordiger gemeente Deventer in werkgroep Landstad Deventer,
6 december 2001.

Zoekrichting woonlandschappen Landstad Deventer, Verslag van het seminar, 13 juni
2002.

Projectvoorstel Experimentele studie op twee locaties, concept 15 november 2002
Notitie Landstad Deventer klapt haar paraplu in, concept 8 januari 2003.

Interview codrdinator programmabureau, 5 februari 2003.






8 Perspectief op verankering

8.1 Inleiding

De vonige hoofdstukken (5, 6, 7) handelden over dne concrete, regionale besluit-
vormingsprocessen rond plattelandsontwikkeling LEADER 11  Noordwest
Friesland, WCL de Graafschap en Landstad Deventer Op basis van een analyse
van het verloop van de besluitvorming en de relevante institutionele context
werden regionale arrangementen gereconstrueerd Al doende beantwoordde 1k cen
belangryk deel van onderzoeksvraag twee naar het verloop en de verankering van
regionale besluitvormingsprocessen Door de focus op individuele processen en
arrangementen, bleef de onderlinge vergelyjking grotendeels achterwege Daarom
richt 1k me n dit hoofdstuk eerst op het resterende deel van de tweede onderzoeks-
vraag welke verschillen en overeenkomsten vertonen de regionale arrangementen
en 1n hoeverre kan de aanwezige strategische congruentie verschillen en overeen-
komsten tussen de drie structureringsprocessen verklaren? Zoals besproken in
hoofdstuk 2 ontstaat strategische congruentie doordat betrokken actoren, ondanks
hun verschillen, kunnen instemmen met relevante projectthema’s in het licht van
onder meer eigen doeleinden, opvattingen over onderliggende beleidsthema’s en
een inschatting van de strategicen van andere actoren Voor deze instemming 1s het
niet noodzakelyk dat actoren gedeelde betekenissen vormen, zinnige betekenis-
verlening volstaat Paragraaf § 2 geeft de resultaten van de vergelyking tussen deze
structurereringsprocessen en hun uitkomsten aan de hand van de dimensies van de
regionale arrangementen

Daama beantwoord 1k 1n paragraaf 8 3 de derde en laatstc onderzocksvraag
welke (verwachte) projectoverstygende gevolgen hebben de regionale beshut-
vormingsprocessen op navolgende regionale beleidspraktyken? Kan de mate van
structurele congruentie een verklaring bieden voor deze gevolgen en de verschillen
daartussen? Structurele congruentic hceft hierby twee kanten (zic hoofdstuk 2)
Het verwijst enerzyds naar onderlinge passendheid van de verschillende dimensies
van het regionale arrangement (interne structurele congruentie) en anderzyds naar
de passendheid van het regionale arrangement op de institutionele omgeving
(externe structurcle congruentie)

Met de derde onderzoeksvraag beland 1k weer op het niveau van beleidsprak-
tyken en beleidsterreinen van hoofdstuk 4 Was de analyse daar retrospectief -
gericht op de beleidspraktijken die geleid hebben tot de opkomst van gebieds-
gericht beleid - nu wend 1k de blik naar de toekomst Het gaat hierby namelyk om
daadwerkelijke verduurzaming op regionaal niveau en ook nadrukkelyk om de
voorwaarden voor verdere verankering, waaronder meer algemene ontwikkelingen
in het plattelandsbeleidsdomein Over deze voorwaarden heb 1k 1n hoofdstuk 2 op
theoretisch niveau verwachtingen geformuleerd Nu onderzoek 1k of deze
verwachtingen 1n de onderzochte gebieden uitkomen, aangepast, of aangevuld
moeten worden Hiervoor maak ik, zoals verantwoord 1n hoofdstuk 3, gebruik van
nieuw empinsch materiaal
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Het hoofdstuk krijgt zodoende een tweezijdig karakter. Het bevat enerzijds een
synthese van de casushoofdstukken 5,6 en 7 en anderzijds een institutionele analyse
van zogenaamde navolgende beleidspraktijken en ontwikkelingen in de beleids-
omgeving.

8.2 Regionale structurering vergeleken

LEADER II Noordwest Friestand, WCL de Graafschap en Landstad Deventer
dragen bij aan de vernieuwing van beleidspraktijken voor het landelijk gebied.
Ondanks de gemeenschappelijke noemer van geintegreerd gebiedsgericht beleid en
gemeenschappelijke kenmerken als regionaal maatwerk, samenwerking tussen
overheid, markt en civiele samenleving en een projectmatige aanpak, vertonen
verloop en uitkomst van de besluitvorming in deze regio’s opmerkelijke verschil-
len. Deze paragraaf bespreekt eerst de verschillen en overeenkomsten tussen de
processen van structurering en zoekt naar verklaringen (8.2.1). Vervolgens analy-
seer ik de verschillen en overeenkomsten tussen de uitkomsten in termen van de
geproduceerde ordening. Hiertoe vat ik de dimensies van de drie resulterende
arrangementen samen en vergelijk deze met elkaar (8.2.2).

8.2.1 Proces

In hoofdstuk 2 veronderstelde ik een verband tussen zinnige betckenisverlening
door en stratcgische congruentie tussen deelnemende actoren enerzijds en veranke-
ring van besluitvorming in regionale arrangementen anderzijds. Veel strategische
congruentie impliceert eecn soepel proces van structurcring resulterend in een rela-
tief sterke verankering van inhoud en organisatie in een beleidsarrangement. De
individuele analyses in hoofdstuk 5,6,7 ondersteunen deze verwachting in grote
lijnen. Nu staat de vergelijking tussen de verschillende casus centraal en gaat het
om de vraag of de mate van strategische congruentie verschillen en overeenkom-
sten in institutionalisering kan verklaren. Ik maak deze vergelijking aan de hand
van de verschillende fasen waarin de onderzochte projecten ruwweg kunnen wor-
den opgedeeld: de initiatiefname, de visievorming en uitvoering. We hebben in de
vorige hoofdstukken gezien dat initiatief, visievorming en uitvoering in de praktijk
vaak door elkaar lopen. Deze indeling dient daarom een zuiver analytisch doel,
namelijk het uiteenleggen van het veelvormige institutionaliseringsproces. Indien

relevant komen de nuances van de complexe praktijk in de analyse uiteraard aan
bod.

In de initiatieffase proberen ambtelijke regisseurs in alle drie gebieden de funda-
menten voor een regionaal arrangement te leggen. De nadruk ligt daarbyj op organi-
satorische conditionering, al zetten zc ook op inhoudelijk vlak de nodige stappen.
In Noordwest Friesland verloopt dit structureringsproces relatief soepel. De
LEADER-aanpak is reeds verankerd in het Europees plattelandsbeleid. De provin-
cie Friesland kan er een zinnige betekenis aan verlenen en speelt er actief op in. De
positieve houding van de provincie berust onder meer op de relatief grote beleids-
ruimte die de Europese Commissie regio’s gunt voor een eigen uitwerking, de
Europese cofinanciering die loskomt bij deelname, de reeds actieve bemoeienis van
de provincie met plattelandsontwikkeling in het gebied en een bestaand regionaal
arrangement waarop de provincie kan voortbouwen. Vrij snel ontstaat dan ook
overeenstemming in de bredere regionale coalitie over de door de provincie
voorgestelde inhoudelijke en organisatorische vernieuwingen, dic geént zijn op het
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nieuwe LEADER-richtsnoer In hoofdstuk 5 constateerde 1k dat deze overeenstem-
ming vooral berust op strategische congruentie De coaliie kan een zinnige
betekenis geven aan de provinciale uitwerkingsvoorstellen omdat die voortbouwen
op lopende projecten en bestaand beleild Bovendien ontsluit een positieve houding
bovenregionale geldstromen en 1s de regisseursrol van de provincie 1n het platte-
landsbeleid onbetwist

Geheel anders 1s het beeld in de Graafschap Wehswaar zyn ook hier de hoofd-
lynen van mhoud en organisatie van het gebiedsgerichte imtiatief verankerd in
bovenregionaal beleild (SGR) en neemt een bovenregionale actor (LNV) een
belangryk deel van de financiering op zich, maar op regionaal niveau valt de
nieuwe beleidscategorie niet 1in goede aarde Enkele sleutelactoren kunnen geen
zinmge betekenis geven aan de bemoelenis van LNV Twistpunt 1s de verhouding
tussen het WCL-beleid cn ander beleid dat op de regio afkomt Op de achtergrond
speelt bovendien de tanende machtspositie van de landbouw in de Graafschap
Hierdoor ontstaat tussen de beoogde deelnemers geen congruentie over nhoud en
organisatie van het arrangement en blyft ordening uit

Ook Landstad Deventer 1s formeel verankerd in bovenregionaal beleid, ditmaal
van de provincie Dit provinciale beleid geeft echter nauwelyks richtlynen Toch
neemt het imitiatief vr) snel vaste vorm aan De door de initatiefnemers beoogde
regionale coalitie kan instemmen met de voorgestelde samenwerkingsrelaties,
spelregels, hulpbronnen en inhoudelyke thema’s Belangryk hierby 1s dat de
inhoud van het arrangement in deze fase nog slechts in globale termen wordt
verwoord en de provincie het mtiatief financiert Dit vergemakkelykt de mede-
werking van de beoogde deelnemers Bovendien speelt de in de Graafschap
betwiste beleidsdrukte in Zuidwest Salland veel minder

Het geheel overziend 1s cr in de beginfase 1n alle dric gebieden een verband
tussen de geconstateerde strategische congrucntie en de mate van verankermg In
Noordwest Friesland en Zuidwest Salland bevordert zinnige betekenisverlening de
constructie van nieuwe samenwerkingsrelaties en spelregels, al 1s dc strategische
congruentie 1n deze fasc vryywel beperkt tot de regionale coalitie In de Graafschap
ligt de negatieve betekenis die enkele sleutelactoren aan het WCL-imtiaticf en de
beleidscontext verbinden juist ten grondslag aan een gebrekkige verankering van de
besluitvorming Opvallend 1s verder dat bovenregionale financiering 1n Noordwest
Friesland en Zwidwest Salland zinmge betekenmisgeving bevordert, terwyl 1n de
Graafschap de beloofde bydrage van LNV blykbaar nict opweegt tegen storende
factoren als beleidsdrukte Verankerning in bovenregionaal beleid levert in de
verschillende regio’s tenslotte geen eenduidige biydrage aan zinnige betekenis-
verlening

In de vistevormingsfase vinden in de Graafschap en Zuidwest Salland uitgebreide
processen van visievorming plaats resulterend 1n een gebiedsdocument In Noord-
west Friesland speelt dit nauwelyjks Het gebiedsdocument bouwt daar voort op een
eerder plan en komt al tijdens de hiervoor besproken beginfase tot stand Daarom
beperk 1k de vergelyking hier tot de processen van structurering 1n de Graafschap
en Zuidwest Salland

In de Graafschap leidt een moeizaam proces van visievorming uiteindelyk tot
gebiedseigen invulling van de inhoudelyke dimensie van het arrangement en tot
versteviging en uitwerking van de organisatorische dimensies Het integrale
gebiedsdocument vormt hiervoor het tastbare bewys Alle coalitiepartners verbin-
den zich aan deze compromuistekst, al blyven veel onderliggende tegenstellingen
bestaan Deze toenadering berust op een groeiend besef van wederzydse athanke-
Iykheid, de georganiseerde confrontatie met andere denkbeelden en leerervaringen
en op het feit dat by het witblyven van een gebiedsdocument de beloofde
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cofinanciering van LNV gevaar loopt. Dit laatste is opmerkelijk, omdat in de
beginfase bovenregionale financiering miet zwaar genoeg woog voor het tot stand
brengen van strategische congruentie tussen de beoogde partners. Nu is dat
blijkbaar wel het geval. In hoofdstuk 6 werd deze verandering in verband gebracht
met de geintroduceerde spelregel om de uitvoering van projecten gelijk op te laten
lopen met de visievorming. Hierdoor zien partijen al voordat het gebiedsperspecticf
er is de (materiéle) voordelen van een positieve houding.

Hoe anders loopt het in Zuidwest Salland. De beginfase resulteerde hier in de
constructie van met name de organisatorische dimensies van het arrangement. Aan
het eind van de visievormingsfase wordt het arrangement echter temauwernood van
de ondergang gered. Hoofdstuk 7 liet zien dat de congruentie tussen de coalitie-
partners tijdens de visievorming weliswaar voortduurt, maar dat een gebrek aan
draagvlak bij de relevante politiek-bestuurlijke achterbannen en bewoners het
proces opbreekt. Oorzaak zijn een aantal ontwerp-ideeén die ingaan tegen het
bestaande ruimtelijke ordeningsbeleid en de wensen en opvattingen van bewoners.
Bovendien zijn er, anders dan in bijvoorbeeld de Graafschap, in deze fase geen
uitvoeringsprojecten dic bijdragen aan het draagvlak. Een bredere congruentie
tussen de regionale partners, hun achterbannen en de betrokken bewoncrs blyft
hierdoor uit. Met veel stuurmanskunst zoeken de regisseurs van het proces in het
gebiedsdocument vervolgens naar een compromis cn slagen hier in zoverre 1n, dat
alle politicke achterbannen op één na instemmen met een vervolg.

Samenvattend: ook in de visievormingsfase blijkt zinnige betekenisverlening
gerelateerd aan structurering en verklaart het verschillen tussen de gebieden. In de
Graafschap leidt strategische congruentie tussen dc rcgionale coaliticgenoten ten
langen leste tot verankering van de besluitvorming in een regionaal arrangement. In
Landstad Deventer resulteert de visievorming juist in conflict en verwijdering
tussen de regionale coalitic en de achterban waardoor het voortbestaan van het
arrangement op het spel komt te staan. Bijstelling van de inhoudelijke dimensie
voorkomt dit gevaar.

In de uitvoeringsfase komen in alle drie gebieden zogenaamde uitvoeringsprojccten
tot stand. In LEADER II Noordwest Friesland ligt het meest de nadruk op
projecten, daama volgt WCL de Graafschap en tenslotte Landstad Deventer.
Anders dan in de andere gebieden werkt de Landstad-coalitie echter nadrukkelijk
aan doorwerking in beleid van vernicuwende concepten voortkomend uit de visie-
vormingsfase. De uitvoering middels projecten of beleidsbeinvloeding moet de in
de gebiedsdocumenten beschreven doelen cn perspectieven naderbij brengen. Hier-
door biedt de uitvoeringsfase niet alleen zicht op het structureringsaspect van
institutionalisering, maar geeft het ook al een eerste indruk van de stabilisering van
eerder geconstrucerde dimensies van het arrangement (zie verder: paragraaf 8.3).

In Noordwest Friesland toont de uitvoeringsfase een verdeeld beeld van institu-
tionalisering. De besluitvorming rond het belangrijke vaarwegenproject wordt
namelijk nauwelijks gestructureerd door de in de beginfase doorgevoerde vernieu-
wingen 1n het arrangement ondanks de geconstatcerde strategische congruentie
hierover. Rond de landbouwcluster en andere projecten zijn de effecten van deze
veranderingen weer wel zichtbaar. Verstorende factor is mogelijk dat de besluit-
vorming over het vaarwegenproject begon voordat de vernieuwingen waren
doorgevoerd waardoor gevestigde praktijken en betekenissen overheersten. Hoe het
ook zij, strategische congruentie leidt in Noordwest Friesland niet zonder meer tot
verdere verduurzaming van de vernieuwingen in het arrangement.

In de Graafschap is het beeld minstens zo verwarrend. Liet de voorgaande fase
cen voorzichtige institutionalisering van inhoud en organisatie zien, nu beklijft de
organisatic terwijl de inhoudelijke dimensie onder druk komt te staan. Het
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gebiedsperspectief structureert de besluitvorming over de uitvoeringsprojecten
slechts ten dele. Zo verschuift de hierin geschetste balans tussen verweving en
scheiding gedurende de uitvoeringsfase in de richting van verweving. Deze cn
andere veranderingen zijn subtiel, ze ontstaan werkende weg en worden niet
geformaliseerd in aanpassingen in het gebiedsdocument. Toch kan de centrale
coalitie er mee uit de voeten. Sterker nog, de mate van strategische congruentie
tussen de regionale partners neemt door de projectenprocedure alleen maar toe.
Hoe zyn de inhoudelijke verschuivingen te verklaren? In hoofdstuk 7 wees ik op
het toegenomen vertrouwen ontstaan door doorgaande interactie, waardoor dc
partners meer rekening houden met elkaars wensen en belangen. Andere factoren
bij de veranderde betekenisverlening zijn: de machtspositie van LNV in de
projectbeoordeling, een groeiend aantal vernieuwende initiatieven van onderop en
meer algemene verschuivingen in het denken over plattelandsontwikkeling. Deze
ontwikkelingen maken dat eerder geconstrueerde betekenissen een beperkte
houdbaarheid hebben en snel worden vervangen door andere, die afhankelijk van
de mate van strategische congruentie hierover, verder bestendigen.

In Zuidwest Salland zagen we dat aan het eind van de visievormingsfase het
arrangement werd aangepast. Dit beklijft vervolgens tijdens de wmitvoeringsfase. Het
uitvoeningsprogramma structureert de besluitvorming over projecten en is de basis
voor beleidsbeinvloeding. Wel vindt nadrukkelijk verdere selectie plaats gemoti-
veerd door onder meer politick-bestuurlijke haalbaarheid, tijdsdruk en beschik-
baarheid van subsidies. De verankcring berust met name op toegenomen congruen-
tic tussen de regionale partners en hun politick-bestuurlijke achterbannen. Concrete
successen als het binnenhalen van Europese subsidie voor het toonaangevende
project ‘Zandwetering’ dragen hieraan bij. De congruentic tussen regionale coalitie
en bewoners blyft echter beperkt en kan verdere institutionalisering van het arran-
gement in de weg staan.

Aldus resulteert de witvoeringsfase in alle gebieden in verankering van ccn
belangrijk deel van de eerder geconstrueerde dimensies van het regionale arrange-
ment. Sommige samenwerkingsrelaties, spelregels, hulpbronnen en beleidsthema’s
veranderen echter al voordat ze vaste vorm aannemen. Strategische congruentie
tussen regionale coalitiepartners is een belangrijke voorwaarde voor structurcring,
maar zorgt blijkbaar niet automatisch voor verdere verankering en stabilisering van
de dimensies. Contextuele ontwikkelingen, gemobiliseerde machtsposities en
gebrek aan draagvlak zorgen in de uitvoeringsfase voor verschuivende betekenis-
sen binnen alle drie centrale coalities. Deze bevinding is n lijn met de in hoofdstuk
2 uitgesproken verwachting dat voor verdere institutionalisering meer nodig is.
Paragraaf 8.3 belicht daarom de bijdrage van structurele congruentie. Eerst moet 1k
echter nog de ‘resultaten’ van de institutionalisering tot nu toe bespreken. Hoe zien
de drie geconstrueerde arrangementen er uit en wat zijn de belangrijkste verschillen
en overeenkomsten?

8.2.2 Uitkomst

In de vorige paragraaf stond de vergelijking van structureringsprocessen in de drie
gebieden centraal, nu gaat het om de aard van de ordening. Kader 8.1 vat de
belangrijkste karakteristicken van de drie arrangementen samen. Hierbij geldt de
volgende kanttekening. De vorige paragraaf maakte duidelijk dat de dimensies van
regionale arrangementen aan verandering onderhevig zijn, vanwege interne en
externe druk. In de box zijn daarom alleen de meer stabiele karakteristicken
opgenomen. Deze paragraaf vormt tevens een noodzakelijke bouwsteen voor
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paragraaf 8.3 waarin het gaat om de verdere verankering van de dimensies in de
drie gebieden.

Per dimensie zijn de volgende verschillen en overeenkomsten te melden: In alle
arrangementen vormt een regionale coalitie de spil. Diverse overheidspartyyen en
maatschappelijke vertegenwoordigers werken in de drie gebieden samen aan de
definitie van de regionale problematiek en aan de ontwikkeling en uitvoering van
een geschikte aanpak. Opvallend is de aanwezigheid van niet-locatiegebonden
actoren. Dit geldt met name voor Landstad Deventer, 1n 1ets mindere mate voor
WCL de Graafschap en het minst voor LEADER II Noordwest Friesland, waar
alleen de provincic niet uit het gebied ‘afkomstig’ is.

Wat betreft de deelname van overheden zijn de volgende verschillen significant.
In de Graafschap en Zuidwest Salland is het rijk direct vertegenwoordigd in de
hoedanigheid van LNV-Oost. In Zuidwest Salland is LNV-Oost volwaardig lid van
het bestuurlijk overleg en vertegenwoordigt het ook VROM en V&W. In de Graaf-
schap is de regiodirectie slechts adviseur; het vervult deze rol mede namens
VROM. In de Graafschap nemen alle gemeenten uit het gebied weliswaar deel,
maar twee van hen zitten als vertegenwoordiger in de stuurgroep. In de andere
gebieden nemen alle betrokken gemeenten rechtstreeks deel aan het bestuurlijk
overleg. De provincie is in alle coalities aanwezig maar haar formele positie in het
bestuurlijke overleg verschilt. In Noordwest Friesland is de gedeputeerde voorzit-
ter, in Zuidwest Salland volwaardig lid en in de Graafschap vervult de provincie
een adviseursrol, meestal ingevuld door een ambtenaar. Wel verzorgt de provincie
overal het secretariaat van het bestuurlijk overleg en het projectleiderschap. Alleen
in Noordwest Friesland is dit secretariaat of projectbureau in het gebied zelf
gevestigd.

Onder de overheidsdeelname gaat een uiteenlopende betrokkenheid van de poli-
tick schuil. Deze politieke betrokkenheid 1s het grootst 1n Landstad Deventer, waar
staten- en gemeenteraadsleden op persoonlijke titel deelnemen aan de visie-
vorming, het resultaat formeel vaststellen en besluiten over de financiéle
consequenties. In Noordwest Friesland keuren de politieke achterbannen alleen een
samenwerkingsconvenant goed en besluiten zij over financiéle bijdragen. Dit
laatste gebeurt ook in de Graafschap.

Ook de deelname en hoedanigheid van maatschappelijke organisaties verschilt
sterk over de gebieden. In Landstad Deventer zijn ze het minst vertegenwoordigd.
Zij maken bovendien geen deel uit van het bestuurlijk overleg. In Noordwest
Friesland zitten er wel maatschappelijke vertegenwoordigers in het bestuurlijk
overleg en in de Graafschap vormen ze zelfs een meerderheid. De vertegenwoor-
digde sectoren en groepen lopen uiteen. Dorpen en het MKB zien we alleen in
Noordwest Friesland, natuur- en milieuorganisaties, particulieren landgoederen en
recreatieschappen alleen in de Graafschap en de Stichting IJssellandschap 1s een
typische Sallandse participant. In de voorgaande hoofdstukken werd duidelijk dat
deze verschillen niet alleen een afspiegeling zijn van gebiedskarakteristieken, maar
vooral ook van de probleemdefinities en voorkeuraanpak van de initiatiefnemers
van de drie projecten.

De diversiteit in de subdimensie ‘andere betrokken actoren’ 1s groot. In Noord-
west Friesland zijn provinciale uitvoeringsorganisaties als Katalysator en DBF
belangrijk; zij ontwikkelen projecten en voeren die vaak ook wit. In de Graafschap
begeleidt SPA 1nitiatiefnemers en projectaanvragen, terwijl in Landstad Deventer
deze taak is uitbesteed aan diverse coalitiepartners. Bovendien ontstaan gedurende
de projectperiode in Noordwest Friesland en de Graafschap nieuwe initiatief-
groepen, bijvoorbeeld tussen aanbieders van verblijfsrecreatie, biologische
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producenten en boeren die zich bezighouden met agrarisch natuurbeheer. Uniek is
de directe betrokkenheid van ontwerpers en bewoners in Landstad Deventer.

Binnen alle regionale coalities hebben de respecticvelijke provincies vecl macht en
invloed. Hun machtspositie 1s onder meer gebaseerd op de spelregel van provin-
ciale regic in gebiedsgericht beleid en op hun aandeel in de financiering. In
Noordwest Friesland 1s ook de voorgeschiedenis van door de provincie geimtieerd
en uitgevoerd plattelandsbeleid een belangrijke hulpbron. Hier is de provinciale
invloed op procesverloop en -inhoud dan ook het grootst, daarna volgt Zuidwest
Salland en tenslotte de Graafschap.

Toch is de provinciale macht en invloed niet eenduidig. In de Graafschap en
Zuidwest Salland zijn de afdelingen en gedeputeerden van het landelijk gebied
bijvoorbeeld verantwoordelijk voor het procesverloop, maar op cruciale momenten
grijpen de ‘ruimtelijke ordenaars’ echter in. Hun invloed berust op hun bestaande,
formele verantwoordelijkheid voor strategische ruimtelijke planning. In Noordwest
Friesland daarentegen, zijn ambtenaren van de afdelingen ruimtelijke ordening en
Economie vanaf het prilste begin betrokken en ontstaat geen (zichtbare) strijd
tussen provinciale afdelingen.

Andere verschillen gaan over de positie van de gemeenten. In Noordwest
Friesland hebben de gezamenlijke gemeenten een getalsmatig overwicht in het
bestuurlijk overleg, in Landstad Deventer heeft mct name Deventer, als grootste
gemeente en belangrijkste belanghebbende bij het project, veel macht en in de
Graafschap wordt de positie van de gemeenten vooral in de beginfase overscha-
duwd door andere actoren.

LNV heeft in de Graafschap veel invloed. Deze invloed 1s gebaseerd op haar
positie als initiatiefnemer en belangnjkste financier en hangt samen met de speci-
fieke taakopvatting van LNV-Qost. Ook in Noordwest Friesland ocfent LNV rond
de begrenzing van het gebied cruciale invloed wit, maar daarna 1s haar rol vrijwel
uitgespeeld.

Opvallend is verder de macht van de pgeorganiseerde landbouw in de
Graafschap; zij kan het proces maken of breken maar weet dic positie maar
gedeeltelijk uit te buiten. Deze positie is niet alleen gebaseerd op gebiedseigen
karakteristicken zoals het aandeel van de landbouw in het grondbezit en de
bestaande relaties met provincie en gemeenten, maar bovenal op de belangrijke rol
die zij in het SGR krijgt toebedeeld als drager van gebiedskwaliteiten.

Naast individuele coalitiepartners kunnen ook de regionale coalities als geheel
invloed uitoefenen om gemeenschappelijke doelen te bereiken. Zij mobiliseren
hiervoor bestaande hulpbronnen en creéren nieuwe. Hulpbronnen die in alle
gebieden in meer of mindere mate een rol spelen zijn: regionale cofinanciering,
gebiedsvisies, kennis en onderzoek, draagvlak onder de bevolking en externe
beleidskaders. In de Graafschap en Zuidwest Salland proberen de regionale
coalities bovendien beleidsruimte te creéren voor gebiedseigen probleemdefinities
en oplossingen maar slagen daarin slechts gedeeltelijk. Andere specifieke hulp-
bronnen voor de Landstad-coalitie zijn de geproduceerde ontwerpvisies en de
(inter)nationale bekendheid van het project.
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Kader 8.1: samenvatting regionale arrangementen

Noordwest Friesland __| Graafschap Zuidwest Salland
regionale provincie, gemeenten, | provincie, gemeenten, | provincie, gemeenten,
coalitie landbouwbednyvig- LNV-Oost, water-en | LNV-Oost, DLG,

andere actoren

heid, MKB, recreatieve
en toeristische bedri-
vigheid, dorpen

uitvoeringsorganisa-
ties, EC, LNV, nieuwe
initiatiefgroepen

recreatieschappen,
landbouw, natuur- en
milieuorganisaties, toe-
ristische bedrijvigheid,
landgoedeigenaren

SPA, nicuwe imtiatief-
groepen

waterschap, water-
bedrijf, Keuning
Instituut, Issala,
Stichting IJsselland-
schap

ontwerpers, bewoners

macht/invioed
coaltiepartners

hulpbronnen
regionale
coalitie

provincie, gemeenten

cofinanciering,
beleidskaders, kennis
en onderzoek

LNV, provincie,
georganiseerde land-
bouw

cofinanciering,
beleidskaders, kennis,
gebiedsperspectief,
draagvlak, beleids-
ruimte

provincie, gemeente
Deventer

draagvlak, ontwerp-
visies, kennis,
(inter)nationale
bekendheid, beleids-
ruimte

spelregels
- ftoegang

- vertegen-
woordiging
- taakverdeling

- proces-
verloop

- omgang
beleidskaders

- relatief gesloten
- 1ndirect

- EC neemt initia-
tief; provincie
regisseert; EC,
provincie en EZ
zijn belangrijke
financters; coordi-
natiegroep coordi-
neert uitvoering

- provincie schrijft
uitvoeringspro-
gramma voortbou-
wend op bestaande
plannen en selectie
van belanghebben-
den adviseert
hierover; na goed-
keuring volgt uit-
voering van
projecten

- kaders zijn
uitgangspunt

afwisselend
gesloten en open
- overwegend
indirect
- LNV neemt initia-
tief; LNV en
provincie zijn
regisseur en belang-
ryke financiers;
stuurgroep stuurt
visievorming en
uitvoering aan
- sectorale visie-
vorming gaat
vooraf aan inte-
gratte in gebieds-
perspectief en
inspraak; uitvoering
van projecten start
voordat visie-
vorming 1s
afgerond

- ambivalent:
beleids-beinvloe-
ding versus kaders
als uitgangspunt

- relatief open
- indirect en direct

- provincie neemt ini-
tiatief, regisseert en
1s belangrijke finan-
cler; stuurcommis-
sie stuurt visievor-
ming en VItVOering
aan

- uitgebreide viste-
vorming met rol
voor bewoners en
ontwerpers is basis
voor uitvoerings-
programma; na
goedkeuring door-
werking in beleid en
uitvoenng aantal
projecten

- opzoeken beleids-
matige grenzen en
beleidsbeinvloeding

beleidsthema’s

bevordering leefbaar-
heid via economische
structuurversterking

verweving waar moge-
lijk, scherding waar
noodzakelijk

verbeteren relatie stad-
land met behoud van
eigen identiteit
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De uiteenlopende deelname van actoren zoals beschreven bij de dimensie actoren
en hun coalities berust grotendeels op verschillen in toegangs- en vertegenwoordi-
gingsregels. In de Graafschap en Noordwest Friesland is de formele besluitvorming
over het gebiedsdocument, de wtvoeringsprojecten en overige activiteiten
voorbehouden aan vertegenwoordigers van overheden en maatschappelijke partijen
in het bestuurlijk overleg. In Landstad Deventer alleen aan overheden, maar daar
mogen belanghebbende partijen 1n het voorbereidende ambtelijk werkgroepoverleg
gedurende het hele proces aanschuiven.

De toegang tot de visievorming verschilt sterk. In Noordwest Friesland 1s geen
sprake van ‘bottom up’ visievorming. Een selectie van belanghcbbende maatschap-
pelijke organisaties en overheden mag adviseren over het door de provincie
opgestelde concept-gebiedsdocument. In de Graafschap worden cerst sectorale
deelvisies opgesteld. Deze ‘sectorale’ visievorming staat in principe open voor
achterbannen van alle coalitiepartners, maar alleen voor de landbouw is dit goed
georganiseerd. Alle bewoners, bij het gebied betrokken instanties en organisaties
mogen vervolgens inspreken op het resultaat van de integratie van de deelvisies. In
Zuidwest Salland leveren bewoners, vertegenwoordigers van maatschappelijke
organisaties, bestuurders, politici, experts en ontwerpers direct ideeén voor het
gebiedsdocument. Hier 1s echter geen inspraak op het concept van de provincie.

In de uitvoeringsfase gelden weer andere toegangsrcgels. In Noordwest
Friesland 1s een groot aantal projecten op voorhand vastgelegd in het gebieds-
document. Gebicdsactoren, individuen en organisaties, kunnen voor dc overgeble-
ven ruimte projectideeén indienen. De verdere ontwikkeling, uitvoering en codrdi-
natie van projecten voor belangrijke deelonderwerpen is uitbesteed aan een beperkt
aantal, vooraf geselecteerde, uitvoeringsorganisaties. In dc Graafschap staan
projectindicning, ontwikkeling, uitvoening open voor iedereen. Mcn kan daarbij de
hulp inroepen van SPA, maar dat hoeft niet. In Landstad Deventer zijn enkele
projectideeén vastgelegd in het gebiedsdocument. Verder kan 1edereen tussentijds
projectideeén indienen. De begeleiding en uitvoering is verdeeld over verschillende
coalitiegenoten. Ook de DLG krijgt hierin een belangrijkc ondersteunende rol,
maar deze regel komt niet echt uit de verf.

Ook de taakverdelingsregels verschillen. De Europese Commissie 1s de formele
initiatiefnemer van LEADER 1I, maar zonder dc actieve rol van de provincie zou er
van toepassing op Noordwest Friesland echter geen sprake zijn, vandaar de
vermelding als mede-imtiaticfnemer. In de Graafschap is LNV initiator en in
Zuidwest Salland vervult de provincie Overijssel deze taak. We zagen in hoofdstuk
7 echter dat drie medewerkers van de provincie, de DLG en het Keuning Instituut
de werkelijke initiatiefnemers waren. Het regisseurschap is in alle drie projecten
voorbehouden aan de provincie al krijgt de provincic Gelderland daarbij in de
beginfase nadrukkelijk ‘hulp’ van LNV-Oost. Overal betaalt de provincie mee aan
het proces en de uitvoering aangevuld met geld van andere overheden en parti-
culiere partijen. Opvallend is de afwezigheid van LNV en de aanwezigheid van EZ
als cofinancier in Noordwest Friesland.

De taak van het bestuurlijk overleg loopt uiteen tussen de gebieden. In Noord-
west Friesland moet de zogenaamde coordinatiegroep zich bezig houden met de
beoordeling van projectaanvragen en het bewaken van de voorgang. In de
Graafschap is de stuurgroep verantwoordelijk voor de opstelling van het gebieds-
document en de jaarlijkse uitvoeringsprogramma’s, vergelijkbaar met de taak van
de stuurcommissie in Landstad Deventer.

De belangrijkste verschillen in de regels voor het procesverloop berusten op het
belang dat aan visievorming wordt gehecht. In Noordwest Friesland is de aanpak
zoals we hebben gezien pragmatisch, er moet zo snel mogelijk een werkbaar
uitvoeringsprogramma komen dat voortbouwt op bestaande plannen en lopende
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activiteiten Na advies en goedkeuring door de geeigende instanties volgt uitvoe-
ring. Zwidwest Salland 1s het andere witerste Hier ligt de nadruk op visievorming
en doorwerking van vernieuwende concepten 1n beleid, de uitvoering van projecten
1s van secundair belang In de Graafschap tenslotte, schrift het SGR visievorming
voor De uitvoering van projecten mag echter beginnen voordat het gebieds-
perspectief af 1s en wordt minstens zo belangmyk geacht Opvallende spelregel 1s
hier dat sectorale visievorming voorafgaat aan integratie in het gebiedsdocument

Tenslotte verschilt de regel over de omgang met beleidskaders In Noordwest
Friesland geldt bestaand beleid als uitgangspunt en zyn de beleidsbeinvloedende
ambities gering De regionale coalitie in Landstad Deventer claimt by voorbaat
beleidsruimte, met name voor numtelyjke ordening, en wil bydragen aan beleids-
ontwikkeling op andere niveaus In de Graafschap bestaat geen overeenstemming
over de omgang met beleidskaders Sommige partyjen vinden met name nationaal
milieu- en natuurbeleid een belemmering voor een succesvolle regionale aanpak
van de problemen, voor anderen 1s aanpassing uitgesloten

De inhoudelyke dimensie van de drie arrangementen kan worden beschreven aan
de hand van de belangrykste beleidsthema’s en hun invulling In Noordwest-
Friesland staat bevordering van de leefbaarheid middels economische structuur-
versterking centraal In de Graafschap gaat het om ecen goede balans tussen
verweving en scheiding van groene functies en recreatie en Landstad Deventer nicht
zich op het verbeteren van de verstoorde relatie tussen stad en land met behoud van
de streekeigen 1dentiteit Deze hoofdthema’s zyn vervolgens vertaald 1n een scala
aan subthema’s zoals de voorgaande hoofdstukken leren Opmerkelijk hierbyj 1s de
overlap tussen de dric gebieden, ondanks de sterk uitecnlopende hoofdthema’s Zo
1s versterking van recreatie en toerisme middels het verbeteren van de toeganke-
lykheid van het landelyk gebied een thema 1n alle drie gebieden Ook het thema
verbrede landbouw duikt overal op, z) het 1n verschillende verschyningsvormen en
verhoudingen tot het gangbare landbouwontwikkelingsspoor. Het watersysteem-
denken en de versterking van de ecologische hoofdstructuur komen tenslotte terug
in WCL de Graafschap en Landstad Deventer Maar er zin ook typische ‘arrange-
ment-eigen’ thema’s zoals wonen i het buitengebied in Zuidwest Salland, het
brede belang van particuliere landgoederen in de Graafschap cn de bydrage van
kleine bedryfjes aan de leefbaarheid van Noordwest Friesland

Samenvattend* ondanks de gemeenschappeliyke noemer van geintegreerd gebieds-
gericht beleid vertonen de regionale arrangementen 1n Noordwest Friesland, de
Graafschap en Zuidwest Salland veel verschillen Dit Ligt voor de hand Gebiedge-
richt beleid was ooit bedoeld voor meer regionaal maatwerk (zie hoofdstuk 4) en
maatwerk impliceert het ontstaan van verschillen

Maar er 1s nog een reden Sommige geconstateerde verschillen houden verband
met de methode voor casusselectie gebaseerd op maximale vanantie op onafhanke-
Iyke vanabelen (zie hoofdstuk 3) Zo hangen de uiteenlopende taakverdehingsregels
1n de drie gebieden direct samen met de door mij aangebrachte variatie op de varia-
bele ‘initiatiefnemer’ Bovendien zyn de verschillen in beleidsthema’s, hulpbron-
nen en spelregels gerelateerd aan de variatic in de vanabele ‘gebtedsgenichte
beleidscategone’, al 1s er geen één-op-één relatie

Des te opmerkelyker zyn de overeenkomsten tussen de arrangementen. Ondanks
de 1n het onderzoeksontwerp ‘ingebakken’ verschillen 1s er in alle gebieden een
centrale rol voor een regionale coalitie bestaande uit overheden en maatschappe-
Iyke organisatics. Andere overeenkomsten betreffen onder meer de regisseursrol en
invloedryke positie van de provincie, de bovenregionale financiering en gemobili-
seerde subthema’s.
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8.3 De projectoverstijgende gevolgen vergeleken

In de vorige paragraaf kwam een gemengd beeld van institutionalisening naar
voren Sommige aspecten van de besluitvorming in Noordwest Friesland, de
Graafschap en Zuidwest Salland raakten gedurende de projectperiode relatief vast
verankerd, terwyl andere al veranderden voordat ze goed en wel waren neerge-
slagen 1n organisatorische of inhoudelyke dimensies van het regionalc arrange-
ment Het ligt voor de hand het gebrek aan duurzame verankering te wijten aan de
relatief korte duur van de onderzochte besluitvormingsprocessen Daarom 1s het
interessant de tiydshorizon wat te verlengen om zo zicht te krijgen op de stabiliteit
van de arrangementen In deze paragraaf behandel 1k (potentiele) projectoversty-
gende gevolgen van de besluitvormingsprocessen, probeer ze te verklaren op basis
van de hoofdstuk 2 geformuleerde verwachtingen en beantwoord zodoende de
derde onderzoeksvraag

Deze analyse geschiedt in twee stappen, zoals beschrcven i hoofdstuk 3 In
8 3 1 stel 1k de regionale verankering van de dnie arrangementen vast Hiervoor heb
1k gebruik gemaakt van de volgende bronnen en mcthoden een ‘quick scan’ van de
huidige stand van zaken 1n de dric gebieden, een extrapolatie van het procesverloop
zoals beschreven 1n hoofdstukken 5,6 en 7, verwachtingen van betrokkenen over de
tockomst en door hen ondemomen pogingen om acliviteiten cn samenwerkings-
relaties voor te zetten Hoewel 1k hiecrmce nict meer dan een inschatting kan geven
van de projectoverstyygende gevolgen 1s het door de diversiteit aan bronnen en
methoden, wel een geinformeerde nschatting

Vervolgens heb 1k in 832 en 833 de mate van respectievelyk cxteme cn
interne structurele congruentie vastgesteld Op basis hiervan heb 1k geanalysecrd in
hoeverre de gesignaleerde verschillen cen verklaring bieden voor verschillen in
verankering van de dnie arrangementen Externe structurele congruentie bestaat by
voldoende overlap tussen de dimensics van het regionale arrangement en relevante
contextucle beleidspraktyken Van interne structurele congruentie 1s sprake als alle
dimensies van het arrangement begrepen kunnen worden uit een dominant
discours In hoofdstuk 2 sprak ik de verwachting uit dat voor verdere verankering
en stabiliteit van regionale arrangementen zowel cxterne als interne passendheid
nodig 1s Voor de vaststelling van interne structurele congruentie kon 1k terug-
grypen op dc analyses 1n de hoofdstukken 5, 6 cn 7 Voor het bepalen van exteme
structurele congruentie heb 1k daamaast recente veranderingen 1n het plattelands-
beleid op nationaal cn Europees niveau in de analyse betrokken

8 3 1 Verdere verankering regionale arrangementen

In alle dne gebieden betekent de afloop van de projectperiode niet het cind van
gebiedsgenichte beleidsaandacht De onderzochtc projecten worden in meer of
mindere mate opgevolgd door een nieuwe generatie gebicdsgerichte projecten
Soms gebeurt dat onder dezelfde noemer, soms onder andere Zo wordt het
LEADER II project in Noordwest Friesland opgevolgd door LEADER+ en gaan
Zuidwest Salland en de Graafschap op in groterc reconstructie(deel)gebicden De
Graafschap valt bovendien binnen het LEADER+ gebied Achterhoek en maakt deel
uit van het Regionaal Innovatienetwerk Achterhoek-Liemers Betekent de voort-
gezette gebiedsgerichte beleidsaandacht en bybehorende subsidieregelingen, dat de
in de voorgaande periode geconstrueerde arrangementen overleven?

In Noordwest-Friesland en de Graafschap bouwen betrokkenen by de nieuwe
generatie gebiedsgericht beleid sterk voort op de bestaande arrangementen (zie
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kader 8.2). Zo gaat de Noordwestfriese coalitie op in een breder samengestelde
“Ynisjatyfgroep Noardwest Fryslan’. Deze uitgebreide regionale coalitie beoordeelt
projecten voor het LEADER+-programma, maar mag nu ook projecten voordragen
voor diverse provinciale fondsen, de Europese Kaderrichtlijn Plattelandsontwik-
keling en de nationale subsidieregeling SGB (zie: kader 8.3 en 8.5). Deze toename
en verscheidenheid aan financiéle hulpbronnen brengt een potentiéle versterking
van de positie van de regionale coalitie met zich mee en een vergroting van haar
bereik. Binnen de regionale coalitie houden provincie en gemeenten de touwtjes
echter in handen, onder meer door voorafgaand aan de projectbeoordeling een
zogenaamd programmakader op te stellen met mogelijke thema’s, doelstellingen en
maatregelen.,

Kader 8.2: mate van verdere verankering dimensies regionale arrangementen

Noordwest Graafschap Zuidwe1st
Friesland Salland
regionale coalitie + + +
andere actoren + + -
macht/invloed coalitiepartners + + +
hulpbronnen regionale coalitie | ++ + +
spelregels-
- loegang + + -
- vertegenwoordiging ++ ++ -
- taakverdeling + + -
- procesverloop - - -
- omgang beleidskaders ++ + -
beleidsthema'’s + + ?

(++: hoge mate van voortzetting; +. gedeeltelyke voortzetting; -: nauwelijks voortzetting)

Ook in de Graafschap raakt dc WCL-coalitic verankerd en wel in de streekcommis-
sie voor de reconstructie. Deze breder samengestelde streekcommissie bestrijkt het
oude WCL-gebied plus dric aangrenzende gemeenten. Ze adviseert onder meer
over het overkoepelende reconstructieplan Achterhoek/Liemers en stelt jaarlijkse
gebiedsprogramma’s op met maatregelen voor subsidiéring uit onder meer de SGB,
POP, doelstelling 2 en diverse provinciale fondsen. Net als in Noordwest Friesland
kan de regionale coalitie door de toename en grotere verscheidenheid aan financiéle
hulpbronnen een groter stempel drukken op de ontwikkeling van het platteland dan
in de voorgaande periode. Daarentegen is zij nu minder direct bij de ?lanvorming
betrokken dan bij WCL toen zij zelf een gebiedsperspecticf opstelde”. Binnen de
regionale coalitie houden LNV-Oost en provincie Gelderland belangrijke machts-
posities al lijkt de machtsbalans enigszins te verschuiven ten gunste van de provin-
cie (zie kader 8.3). Ook de georganiseerde landbouw blijft in het reconstructie-
proces cen belangrijke factor. Hoewel het aantal boeren sinds het begin van het
WCL-project fors is afgenomen, hebben zij samen nog steeds de meeste grond in
handen. Als z1j niet mecwerken komt er van de reconstructie niets terecht. Dit
verschaft de boeren en hun vertegenwoordigers een sterke machtspositie.
Anderzijds komt cr bij niet-meewerken ook geen overheidsgeld los voor verplaat-
sing van bedrijven uit kwetsbare zones. Samenwerking met andere partijen in
streek- of reconstructiecommissies 1s dus (voorlopig) het devies.

Ook andere relaties, procedures en werkwijzen worden grotendecls bestendigd
in de nieuwe gebiedsgenichte projecten m Noordwest Friesland en de Graafschap.
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Nieuwe initiatiefgroepen, die zijn opgericht in de vorige periode kunnen
bijvoorbeeld profiteren van de voortgezette stroom subsidiegelden. Wel moeten ze
in beide gebieden meer samenwerken met andere sectoren om hiervoor in
aanmerking te komen.

Bij de discursieve dimensie valt op dat in de vorige periode gemobiliseerde
thema’s weliswaar beklijven, maar dat er ook ecn sterke uitbreiding plaatsvindt. Zo
verschijnen 1n de Graafschap leefbaarheid, nieuwe landgoederen, waterberging en
soortenbescherming op de agenda, terwijl betrokken overheden in Noordwest
Friesland hameren op het behoud van omgevingskwaliteiten.

Origineel zijn de mecste thcma’s niet: ze zyn stuk voor stuk ontleend aan de
nieuwe beleids- en subsidiekaders. De invulling is mogelijk wel vermicuwend. Dit
moet blijken uit de te verschijnen gebiedsplanncn en uitvoeringsprojecten.

In Zuidwest Salland is de verankering van het regionale arrangement veel
minder sterk (zic: kader 8.2). De regionale coalitie wordt weliswaar gedeeltelijk
voortgezet in de streekcommissie Salland van de reconstructie cn kan diversc
gebiedsgenchte subsidieregelingen benutten, maar met name de regels van het spel
veranderen. De reconstructie is niet de ‘natuurlijke opvolger’ van Landstad zoals
sommige direct betrokkenen hoopten (zie: hoofdstuk 7). Zo keert de voor Landstad
zo kenmerkende directe inbreng van bewoners cn ontwerpers in de reconstructie
nauwelijks terug. Ook de omgang met beleidskaders 1s veranderd. Waar dc
Landstadcoalitie op zoek ging naar beleidsmatige grenzen en deze ter discussic
stelde, is het reconstructieproces vooraf veel sterker inkaderd door onder meer
bestaande wet- en regelgeving, het rijkstoetsingskader en provinciale umtgangs-
punten en randvoorwaarden® (zie: kader 8.4). Het nog te verschijnen definiticve
reconstructieplan zal leren in hoeverre betrokkcnen zich hicrdoor hebben laten
lerden.

Wel is er in Zuidwest Salland sprakc van voortzetting van bepaalde dcelcoalities
rond specifieke projecten of beleidsthema’s. Zo blijven de gemcenten Deventer,
Olst-Wijhe en het Waterschap Groot Salland samenwerken 1n het project Zandwe-
tering. En de gemeenten Deventer, Olst-Wijhe en de provincie Overijssel werken in
het project ‘Woonlandschappen’ voorstellen uit voor een experiment met nicuwe
woonvormen in het buitengebied. Opvallend aan dcze ‘declverankering’ 1s dat niet
alleen bepaalde samenwerkingsrelaties en thcma’s uit Landstad voortleven, maar
dat betrokkencn ook karaktcristicke spelregels uit die periode, zoals het betrekken
van ontwerpers, mobiliseren.

8 3.2 Externe congruentie

Zijn deze opvallende verschillen in verdere verankering tussen Zuidwest Salland
aan de enc kant en Noordwest Friesland en de Graafschap aan de andcre kant te
verklaren uit verschillen in externe structurele congruentic? Daar lijkt het op het
eerste gezicht wel op. De relevante belcidskaders vertonen in Noordwest Friesland
en de Graafschap meer overlap met de bestaande arrangementen dan in Zuidwest
Salland ook al zijn in alle gebieden bovenregionale subsidies voor plattelands-
ontwikkeling een cruciale voorwaarde voor voortzetting.

In Noordwest Friesland structureert met name het LEADER+-richtsnoer (zie
kader 8.5) de organisatie en inhoud van de beleidsvoering. Daarnaast speelt ook het
tussen rijk en provincies overeengekomen sturingsmodel een rol (zie kader 8.3). De
EU bouwt met LEADER+ sterk voort op het voorgaande LEADER I1. Hoewel het
nieuwe richtsnoer ook vernieuwingen introduceert, geeft het lidstaten ook veel
beleidsruimte om hier op eigen wijze aan te voldoen. Hierdoor kunnen gevestigde
dimensies van het Noordwestfriese arrangement grotendeels overleven.
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Kader 8.3: sturingsmodel

In 1999 kwamen rijk en provincies een zogenaamd nieuw sturingsmodel voor de
gebiedsgerichte inrichting van het landelijk gebied overeen. Dit model omvat nieuwe
regels over de rol- en taakverdeling 1n het landelijk gebied en stoelt op drie uitgangs-
punten. (1) Het rijk stuurt op hoofdlijnen en toetst op resultaat. D1t betekent dat het rijk
zich niet langer direct bemoeit met afzonderlijke projecten, maar in overleg met provin-
cies zogenaamde afrekenbare doelen stelt. Regionale partijen krijgen vervolgens meer
vrijheird om deze doelen op eigen wijze te realiseren. Z1j mogen daarvoor projecten indie-
nen. Deze projecten worden niet langer vooraf door het rijk beoordeeld, maar achteraf
afgerekend op basis van de overeengekomeén afrekenbare doelen. (2) De provincies zijn
regisseur. Ze zijn verantwoordelijk voor de gebiedsgerichte uitwerking van de hoofd-
Iijnen van het rijksbeleid, houden zich bezig met de programmering van gebiedsgerichte
rijksmiddelen en sturen de uitvoering door gebieden aan. (3) Meer flexibiliteit bij het
beretken van doelen Er komen minder beleids- en gebiedscategorieén (ontstapelen) en
budgetten worden samengevoegd en gekoppeld aan doelen (ontschotten en ontpotten).
Dit model leidt tot belangrijke organisatonsche wijzigingen in de gebiedsgernichte
beleidspraktijken Het mjk (LNV, V&W, VROM) en de gezamenlijke provincies (IPO)
sluiten een bestuursovereenkomst met afspraken over beleidsdoelen en beschikbare finan-
cién (in 2000 voor het eerst). Deze overeenkomst heeft een looptijd van vier jaar, maar
wordt jaarhijks herzien en opnieuw afgesloten. Provincies en in aanmerking komende
gebieden stellen vervolgens samen een gebiedsplan op (in reconstructiegebieden: recon-
structieplan) en bijbehorend gebiedsprogramma. ledere provincie voegt de gebieds-
plannen- en programma’s vervolgens samen tot een provinciaal uitvoeringsprogramma.
Over de gezamenlijke uitvoeringsprogramma’s sluiten mk en provincies vervolgens een
uitvoeringscontract met concrete doelstellingen en financiéle bijdragen van rijk en
provincies. Bestaande gebiedsgerichte subsidieregelingen zoals WCL, SGM en GeBeVe
gaan op 1n één regeling. Deze Regeling Subsidiéring Gebiedsgericht Beleid en recon-
structie concentratiegebieden (SGB) die 1n 2001 van kracht wordt, maakt een begin met
het ontschotten en -potten. Op termijn moeten alle gebiedsgerichte subsidies, waaronder
die voor reconstructie en landinrichting, hierin op gaan.

Belangrijk zijn verder de organisatorische wijzigingen op provinciaal niveau. Zo constru-
eren veel provincies mn reactic op het nieuwe sturingsmodel en de nieuwe Europese
subsidiemogelijkheden (zie: kader 8.5) een zogenaamde vlakdekkende organisatie-
structuur voor de uitvoering van gebiedsgericht beleid. Dit betekent dat alle plattelands-
gebieden 1n principe gebiedsplannen en -programma’s mogen opstellen en projecten
indienen. De provincies zoeken vervolgens naar de meest geschikte financieringsbron.
Behalve de SGB, kunnen dit provinciale of Europese fondsen zijn. De gebieden worden
bij hun activiteiten ondersteund door project- of programmabureaus op locatie

Al snel loopt het nieuwe sturingsmodel echter avery op. Het vigerende beleidskader,
bestaande uit een ingewikkeld systeem van beleidscategorieén, -regelingen en -instru-
menten, blijkt zich slecht te verhouden tot de wens heldere, afrekenbare afspraken te
maken. Van het beloofde ontstapelen komt bovendien weinig terecht. Alleen LNV heeft
al 82 regelingen met eigen doelstellingen en handhavers die elk eigen eisen stellen aan
uitvoering en verantwoording. Ook het budget voor de SGB blijft onderverdeeld en
gelabeld voor verschillende doelen. Een ander knelpunt betreft de afstemming op het
plattelandsbeleid van de EU (zie: kader 8.5). Problemen zijn er verder met het
afrekenbaar maken van doelstellingen. Dit geldt met name voor kwalitatieve
doelstellingen die nauwelyks ‘meetbaar’ te formuleren zijn. Het rijk klaagt tenslotte over
de weimg selectieve aanpak van provincies bi) het aanwizen van gebieden voor het
tweede generatie GGB.

Voorjaar 2003 wordt gewerkt aan een vernieuwing van het sturingsmodel® onder meer
via een vereenvouding van het beleidskader en een nieuwe poging tot bundeling van
geldstromen 1n een Investeringsbudget Landehjk Gebied (ILG) (Van Ark en Van den
Brink 2002; Ministerte van LNV 2002; Noordanus et al. 2002).
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Kader 8.4: Reconstructiewet concentratiegebieden

Begin 2002 treedt de Reconstructiewet concentratiegebieden in werking, twee jaar na de
beoogde datum. Deze wet beoogt een coherente aanpak van de cumulatie aan problemen
in de zandgebieden in Zuid- en Oost-Nederland. Doel van de reconstructie is het bevorde-
ren van een goede ruimtelijke structuur, vooral voor landbouw, natuur, bos, landschap,
recreatie, water, milieu en infrastructuur en de realisering van een goed woon-, werk- en
leefklimaat en economische structuur. Hiertoe omvat de wet organisatorische en inhou-
delijke richtlynen

Te beginnen met de organisatorische richtlijnen. Conform het sturingsmodel (zie kader
8.3) krijgen provincies by de uitvoering een centrale rol. Zij moeten de in de wet
genoemde inrichtingsmaatregelen vorm geven en uitvoeren. Hierbij worden ze geholpen
door reconstructieccommissies die een concept-reconstructieplan maken. Hoeveel
commissies nodig zijn en hoe de precieze gebiedsindeling eruit ziet 1s aan de provincies.
De wet bepaalt wel dat de commissies 1n 1eder geval vertegenwoordigers van gemeenten,
waterschappen, natuur-, landbouw- en milieuorganisaties moeten herbergen. Bovendien
krijgen de ministeries van LNV en VROM volgens de wet een adviseursrol en onder-
steunt de DLG de commissies. De concept-plannen moeten negen maanden na het in
werking treden van de wet af zijn. Ook stelt de wet eisen aan de inspraakprocedure, de
vaststelling door Provinciale en Gedeputeerde Staten en de minimale duur van de recon-
structieplan (12 jaar). Het concept-plan 1s bovendien MER-plichtig. Het rijk toetst de
plannen en stelt middelen voor uitvoenng ter beschikking In een bestuursovereenkomst
maken provincies en rijk hierover afspraken. Vervolgens stellen de provincies op basis
hiervan uitvoeringsprogramma’s op. Belangnjk 1s tenslotte de verplichte doorwerking
van reconstructieplannen in streekptan en bestemmingsplannen.

De wet geeft ook belangrijke aanwyzingen voor de inhoud van de reconstructieplannen,
later witgewerkt in het rijkstoetsingskader. Dit is in feite een lijst met minimumeisen voor
de ruimtelijke inrichting, veterinaire veiligheid, het milieu, water en natuur en landschap.
Zo moet een reconstructieplan onder meer voorzien in extensiverings-, verwevings-, en
landbouwontwikkelingsgebieden en varkensvrije zones. Verder moet het maatregelen
beschrijven die deze zonenng realiseren waaronder verplaatsing van intensieve veehou-
denjen naar buiten de extensiveringsgebieden’. Ook moet het plan gebicden aanwijzen
gevoelig voor verzuring, doorslag van fosfaat, witspoeling van nitraat en verdroging.
Andere vereisten liggen op het vlak van waterkwaliteit, herstructurering melkveehouderij,
natuur en landschap. De speelruimte van de reconstructiecommissies wordt behalve door
dit njkstoetsingskader bepaald door de beschikbare fondsen voor de uitvoermg® en andere
wet- en regelgeving zoals de EHS, Wet Ammoniak en Veehoudeni (WAV)7, stankregel-
geving®, Vogel- en Habatatrichtlijn®, Natuurbeschermingswet, mestbeleid en het provin-
ciale omgevingsbeleid. Rijk en provincies zien de reconstructie niet voor niets als
“voertuig” voor natuur-, water- en milieubeleid. Reconstructiecommissies moeten zich
bezighouden met de gebiedsspecifieke uitwerking en integratie hiervan en daarmee
“efficiéntiewinst” boeken.'® Daamnaast mogen zij plannen maken voor niet in het
toetsingskader benoemde thema’s als leefbaarheid, economische ontwikkeling, wonen en
recreatie (Staatsblad 2002, 116; Ministerie van LNV 2002).

In de Graafschap zijn de Reconstructiewet en het aanverwante sturingsmodel de
dominante beleidskaders (zie: kaders 8.3 en 8.4). Ze omvatten spelregels en leveren
hulpbronnen die het voortbestaan van een groot aantal dimensies van het bestaande
arrangement mogelijk maken. Zo overlapt de toegangsregel in de Reconstructiewet
met de gevestigde regionale coalitic. Verder krijgt de provincie volgens de Recon-
structiewet en het sturingsmodel een belangnijke regisseurstaak en meer beleids-
ruimte bij de inrichting van het landelijk gebied. Dit versterkt de reeds in de WCL-
periode gevestigde regisseursrol van de provincie Gelderland. De beleidsruimte kan
de provincie benutten om voort te bouwen op bestaande organisatiestructuren en
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beleidsthema’s in de Achterhoek. Tenslotte accommodecert de Reconstructiewet de
door de regionale partners gemobiliseerde discoursen middels een verplichte zone-
ring. Grofweg geldt: ieder discours zijn zone. De zogenaamde extensiverings-
gebicden corresponderen met gepropageerde oplossingen uit het wildernisdiscours,
de verwevingsgebieden met oplossingen uit het meervoudig discours en de land-
bouwontwikkelingsgebieden met oplossingen uit het neo-moderniseringsdiscours.

Ook in Zuidwest Salland bakenen de Reconstructiewet en het sturingsmodel het
speelveld voor gebiedsgerichte beleidsvoering af. Anders dan in de Graafschap
zorgen ze hier echter niet voor verankering. Dit heeft te maken met incongruenties
tussen deze kaders en karakteristiecke dimensies van het Landstad-arrangement. Zo
is er geringe overlap met de typische Landstad-spelregels over taakverdeling en
omgang met beleidskaders. Volgens het sturingmodel ecn de Reconstructiewet
mocten regio’s zich vooral bezighouden met gebiedsspecifieke uitwerking en
uitvoering van vooraf vastgestelde nationale en provinciale beleidsdoelen voor het
landelijk gebied. Ook moeten zyj zich verbinden aan vooraf overeengekomen, liefst
gekwantificeerde, resultaten. Dit staat op gespannen voet met de door Landstad
Deventer gepropageerde open benadering waarbij betrokkenen eigen probleem-
definities en oplossingsrichtingen kunnen inbrengen los van beleidsmatige grenzen
en cventucle uitvoering.

Toch is dat nict het hele verhaal. Op andere onderdelen zijn de Reconstructiewet
en het sturingsmodecl wel congruent met dimensics van Landstad Deventer-
arrangement. Zo bepaalt de Reconstructiewet welke partijen in ieder geval een rol
mocten spelen in de reconstructiccommissies, maar provincies mogen daaraan
anderc actoren toevoegen. Bovendien is het aan provincies en reconstructie-
commissies om dc diensten van bijvoorbeeld deskundigen en ontwerpers in te
roepen en interactie met de streek te organiseren. Dat dit in de reconstructie Salland
nauwelijks gebeurt, heeft dus weinig te maken met de wet'' maar vooral met de
keuzes en machtspositie van de provincie Overijssel.

Verder is het niet alleen reconstructie wat dc klok slaat. Zo is de voortzetting
van de genoemde deelcoalitie rond het project Zandwetering te danken aan het
bestaan van het Europese INTERREG-programma én de inspanningen van regio-
nale partners om de orgamsatic cn inhoud van hun deelarrangement hier in te
passen. Voor de verankering en stabiliteit van het deelarrangement ‘Woonland-
schappen’ bieden recente discussies over cen mogelijke versoepeling van het
restrictieve ruimtelijke ordeningsbeleid mogelijk soelaas (zic: kader 8.6).

Hoewel externe structurele congruentie dus een belangrijke rol speelt in het
ontstaan van verschillen in verankering doen de nuances tegelijkertijd aanvullende
verklaringen vermoeden. De bijdrage van interne structurele congruentie komt in
de volgende paragraaf nog aan bod. Los daarvan leert het voorgaande dat verschil-
len niet alleen ontstaan door uiteenlopende externe passendheid, maar ook door de
manier waarop betrokken actoren inspelen op de veranderde context en de vige-
rende machtsverhoudingen. In de Graafschap en Noordwest Friesland bijvoorbeeld
hechten de provincies sterk aan bestaande verbanden en werkwijzen. In Zuidwest
Salland geldt dat minder. Landstad Deventer was, zoals we zagen in hoofdstuk 7,
vanaf het begin cen vreemde eend in de bijt van het provinciaal gebiedsgericht
beleid, leverde bovendien weinig tastbare resultaten op en ontwikkelde zich gaan-
deweg zelfs als criticaster van het provinciaal ruimtelijk beleid. Deze crvanngen
spelen ongetwijfeld een rol bi) de keuze van de provincie Overijssel om Landstad
niet als model te kiezen voor de inrichting van hcet reconstructieproces in Salland.
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Kader 8.5: Europese beleidsontwikkelingen

Met de Agenda 2000-besluiten over de hervorming van het landbouwbeleid en de struc-
tuurfondsen van maart 1999 verheft de Europese raad plattelandsontwikkeling formeel tot
tweede pijler van het GLB, naast het traditionele markt-, prijs- en inkomensbeleid, en
verankert hij zodoende plattelandsontwikkeling stevig in het landbouwbeleidsdomein. D1t
‘agrarische plattelandsbeleid’ heeft drie doelstellingen. (1) versterking van de land- en
bosbouwsector, (2) instandhouding van het milieu en het landelijk erfgoed, en (3)
versterking van de concurrentiepositie van plattelandsgebieden. De besluiten gelden in
principe tot 2006 en zijn gekoppeld aan financiéle afspraken. Op termijn ligt bovendien
een totale omvorming van het GLB tot een integraal plattelandsbeleid in het verschiet'2,
De tweede pijler knjgt vorm in de Kaderverordening plattelandsontwikkeling (1257/99)
Deze verordening omvat een keuzemenu van 22 maatregelen zoals investeringen 1n de
modemisering van landbouwbedrijven, vestigings-steun voor jonge boeren, landbouw-
milieumaatregelen en het bevorderen van een geintegreerde ontwikkeling van het platte-
land. Met uitzondering van de laatste, bouwen deze maatregelen voort op het oude
landbouwstructuur- en landbouwmilieubeleid van véér Agenda 2000'°. De sturings-
aanpak is verder gebaseerd op principes van het algemene structuurbeleid zoals decentra-
lisatie, partnerschap, meerjarige programmering en cofinanciering. Van de totale uitgaven
van ongeveer 300 miljard euro voor het GLB 1n de periode 2000-2006 wordt zo’n 10%
voor het nieuwe plattelandsbeleid vrijgemaakt'?. Voor Nederland 1s circa 60 miljoen euro
per jaar beschikbaar'®.

Belangrnijk voor Nederland 1s verder dat de maatregelen en sturingsaanpak zich miet
beperken tot achterstands-gebieden, maar in principe voor alle plattelandsregio’s n de
EU gelden. Om in aanmerking te komen moeten rijk en provincies echter wel verande-
ringen 1n bestaande beleidspraktijken doorvoeren. Deze liggen voornamelyk op admini-
stratief en organisatorisch vlak. Zo vereist de EU een nationaal of regionaal plattelands-
ontwikkelingsplan (POP) voor de periode 2000-2006 dat een keuze maakt mit de 22 maat-
regelen en inzicht geeft in de nationale cofinanciering en wtvoeringsprocedure.
Nederland heeft gekozen voor een nationaal POP, een stelsel van bestuursovereen-
komsten en uitvoeringsprogramma’s en provinciale regie (zie ook: kader 8.3). In het POP
zyn voornamelyk bestaande LNV-regelingen en provinciale programma’s ondergebracht.
De Kaderverordening verandert zodoende weinig aan de inhoudelijke oriéntatie van het
Nederlandse plattelandsbeleid. Het accent ligt op de instandhouding van milicukwalitert,
landschap en natuur, aanvankelijk onder meer door aankoop van landbouwgrond voor
natuurontwikkeling. Na herziening van het POP komt er vanaf 2002 meer geld voor
ondersteuning van omschakeling in de landbouw.

Naast de Kaderverordening introduceert Agenda 2000 ook een hervorming van de struc-
tuurfondsen. Het aantal doelstellingen wordt beperkt tot drie. In vergelyking met de
vorige periode komen meer Nederlandse plattelands-gebieden hiervoor in aanmerking.
Het gaat hierbij vooral om doelstelling 2, gericht op aanpassing 1n gebieden met structu-
rele problemen en gefinancierd uit het EFRO. De sturingsaanpak en vereiste organisato-
nsche procedures zijn vergelijjkbaar met de Kaderverordening, dc in aanmerking
komende problematiek 1s echter veel breder.

Een laatste relevante ontwikkeling samenhangend met Agenda 2000 s de opvolging van
het programma voor innovatieve plattelandsontwikkeling LEADER 1l door LEADER+
Dit gaat gepaard met aangescherpte regels. Zo moeten de plaatselijke groepen minimaal
voor de helft uit sociaal-economische partners bestaan en deze groepen moeten zelf een
ontwikkelingsplan opstellen. De Commussie wil verder een open en strenge selectie-
procedure waarbij verschillende groepen/gebieden concurreren om aanwijzing als
plaatselijke groep/LEADER-gebied. Daartegenover staat een witbreiding van het
LEADERinitiatief tot niet-doelstellingsgebieden: Alle plattelandsgebieden met een
relatief lage bevolkingsdichtheid en -omvang komen in principe in aanmerking. Het
budget 1s bovendien opgehoogd. Voor Nederland betekent dit dat maar liefst 29 groepen
plannen mogen indienen (Landbouw Economisch Instituut 2002; Lowe et al. 2002; Stelt-
Scheele en Berkhout 1998).
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Kader 8.6: Ontwikkelingen in het ruimtelijk beleid

Eind 2002 neemt het eerste kabinet Balkenende in de Stellingnamebrief Nationaal
Ruimtelijk Beleid op onderdelen afstand van de voorgestelde koers in de Vijfde Nota
Ruimtelijke Ordening. De behandeling van deze nota is gestaakt door de naderende
verkiezingen. Ook de besluitvorming over het Tweede Structuurschema Groene Ruimte is
nog niet afgrond. Het kabinet grijpt deze kans aan om een eigen stempel te drukken op
het rumtelijk beleid. Er komt een niecuwe nota Ruimte, waarin de genoemde nota’s in
gewijzigde vorm worden geintegreerd. De nadruk moet liggen op minder regels, meer
ruimte voor ontwikkeling en maatwerk, een sterkere positie voor provincies en een
samenhangende witvoering van het rijksbeleid. Voor het platteland geldt dat het niet ‘op
slot’ moet. Hiertoe komen de in de Vijfde Nota voorgesteld rode contouren grotendeels te
vervallen. Deze moesten het landelijk gebied vnjwaren van bebouwing. Niet langer moet
elke gemeente voorstellen maken voor rode contouren. Slechts in specifieke situaties zal
het instrument worden toegepast. Op het platteland komen zo meer mogelijkheden om
tenminste voor de eigen bevolking te bouwen. Ook in Nationale Landschappen is, anders
dan in de Vyfde Nota, numte voor de opvang van eigen bevolking. Het landelijk gebied
mag echter met verstedelijken. De categorie groene contourgebieden - gebieden met hoge
landschappelijke of natuurwaarden met stringente planologische bescherming - blyft
daarom bestaan, al wordt het areaal beperkt tot ‘echte’ natuurgebicden Het kabinet zet
verder 1n op bundeling van wonen en werken 1n stedelijke gebieden. Anders dan in de
Vyfde Nota wordt de precieze mmvulling van de balans tussen nieuwe verstedelijking in
stedelyke en landelyke gebieden niet opgelegd, maar mogen provincies hiervoor
voorstellen doen. Provincies bepalen daartoe in overleg met gemeenten de verstede-
lijkingsmogelijkheden 1n het landelyk gebied. Zy geven vervolgens aan in welke delen
van het landelijk gebied woningbouw mag plaatsvinden. De gemeenten hebben het
voortouw byj het bepalen van het precieze aantal woningen.

Naast de Nota Ruimte ontwikkelt het Ministerie van LNV samen met VROM een
Nationale Agenda voor een Vitaal Platteland. Deze agenda bestaat uit een beleidsbrief
gekoppeld aan een witvoeringsprogramma. De beleidsbrief bouwt voort op de sociaal-
economische en sociaal-culturele aspecten van plattelandsontwikkeling wit het Tweede
Structuurschema. Er is met name aandacht voor de consequenties van de door de EU
ingezette koers om het landbouwbeleid te verbreden (zie kader 8 5).'¢

Daarbij komt dat ook de overige leden van de regionale coalities verschillende
voorkeuren hadden over het voortbestaan van de gevestigde samenwerkings-
relaties, spelregels en beleidsthema’s en zich daar in verschillende mate voor
hebben ingezet. In de Graafschap en Noordwest Friesland leefde een sterke wens
zoveel mogelijk door tc gaan op dezelfde voet. Toen de provincie Gelderland
bijvoorbecld voorstelde de op te richten streekcommissie de Graafschap vooral een
uitvoercnde taak te geven in de reconstructie, roerde dc stuurgroep zich flink. Ze
wilde niet worden gedegradeerd tot uitvoerings-orgaan. Uiteindelijk gunde dec
provincie de Graafschapse streekcommissie ook een bescheiden rol in de belcids-
ontwikkeling'”.

De regionale coalitie in Zuidwest Salland was daarentegen verdeeld over de
mogelyke voortzetting van het samenwerkingsverband. Een meerderheid, waar-
onder de gemeente Deventer, zag Landstad Deventer als experiment met een
duidelijk begin en eind waarvan de deelnemers de resultaten moesten oppakken.
Anderen wilden nog even doorgaan onder de Landstad-vlag om de resultaten beter
ic verankeren. Weer anderen zagen de reconstructie als natuurlijke opvolger.
Hierdoor werd vooral ingezet op het onderbrengen van ideeén en werkwijzen bi
verschillende partners. De declarrangementen rond de Zandwetering en woonland-
schappen zijn daarvan het resultaat. Wel werd gezorgd voor enkele personele unies
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met de reconstructie opdat de partners in ieder geval invlioed konden uitoefenen op
het reconstructieproces. De effecten hiervan zijn nog niet goed zichtbaar; ze betref-
fen in ieder geval niet de procesinrichting, zoals het voorgaande reeds duidelijk
maakte.

Samenvattend: verschillen in externe structurele congruentie zijn weliswaar een
belangrijke oorzaak voor de uiteenlopende verdere verankering van arrangementen
in Zuidwest Salland, de Graafschap en Noordwest Friesland, maar niet de enige.
De vigerende machtsverhoudingen en de manier waarop de regionalc actoren met
cxterne institutionele ontwikkelingen omgaan speelt ook een rol. Met name keuzes
van de provincie als regisseur van het gebiedsgerichte proces zijn hierbij doorslag-
gevend.

8.3.3 Interne congruentie

Naast externe structurele congruentie noemde ik in hoofdstuk 2 ook interne structu-
rele congruentie als mogelijke voorwaarde voor stabiliteit. Dit begrip verwijst naar
de afstemming tussen de verschillende dimensies van het beleidsarrangement. Als
alle dimensies passen binnen één dominant discours, is er sprakc van interne
structurele congruentie. Volgens hoofdstuk 2 moet er zowel sprake zijn van externe
als interne passendheid willen arrangementen verder beklijven en toekomstige
besluitvormingsprocessen structureren.

De casushoofdstukken maakten duidelijk dat alleen in Noordwest Friesland
sprake is van een dominant discours. Dit aangepaste vestigingsdiscours dat onder-
benutting van economische potenties van het platteland centraal stelt en forse
inspanningen van de overheid verwacht om het platteland aantrekkelijk te maken
voor economische investeringen, is richtinggevend voor de invulling van de
overige dimensies van het arrangement. Het overwicht en de voortrekkersrol van
overheden in de regionale coalitie is er bijvoorbeeld uit te begrijpen. Ook de onder-
belichting van natuur- en milieuthema’s en -actoren is logisch vanuit een vesti-
gingsperspectief. De nadruk op utvoering van concrete projecten tenslotte,
verbeeldt de resultaatgerichtheid van het discours. Economische groei en werkge-
legenheid zijn daarin immers de ultieme doelen van plattelandsontwikkeling;
sociaal-culturele aspecten als identiteitsversterking en emancipatie van de
plattelandsbevolking zijn daaraan ondergeschikt.

In de Graafschap en Zuidwest Salland structureerden meerdere discoursen de
besluitvorming. Zo was er in de Graafschap sprake van drie vrijwel gelijkwaardige
discoursen: het discours meervoudig platteland, het neo-modemiseringsdiscours en
het wildernisdiscours. In Landstad Deventer was de discursieve diversiteit bijkans
nog groter. Naast het meervoudig discours, elementen van het vestigingsdiscours
en het wildernisdiscours bleek ook het watersysteemdenken een belangrijk referen-
tickader. Samenwerkingsrelaties, hulpbronnen en beleidsthema’s zijn hierdoor in
beide gebieden niet terug te voeren op een dominant discours.

Dit maakt het Noordwestfriese arrangement veruit het meest intern congruent. In
8.3.1 kwam al aan bod dat ook de externe congruentie en stabiliteit van dit arran-
gement groot is. Hiermee lijkt het veronderstelde verband tussen interne en externe
passendheid en verankering bevestigd. Toch is dat een te snelle conclusie. Het
beeld is veel diverser. De Graafschap toonde immers ook een relatief sterke veran-
kering van het gevestigde WCL-arrangement, ondanks een gebrek aan interne
passendheid. Externe structurele congruentie en een actieve inzet van de provincie
blijken tot nu toe voldoende voor verankering.
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Verder is de verwachting gerechtvaardigd dat het Noordwest Friese arrangement
ook wel zal beklijven zonder dominant discours. Bovenregionale financiéle hulp-
bronnen lijken 1n deze fase belangrijker dan interne passendheid. Interessant is
bovendien dat de interne structurele congruentie in de huidige projectperiode
waarschijnlijk afneemt. Verschillende ontwikkelingen liggen hieraan ten grondslag.
Zo is er de toename van het aantal fondsen voor gebiedsgerichte plattelands-
ontwikkeling. leder fonds stelt zo zijn eigen inhoudelijke prioriteiten waarop de
regionale coalitie moet inspelen wil zij voor subsidiering in aanmerking komen.
Verder is de regionale coalitic uitgebreid met meer vertegenwoordigers van de
bevolking en maatschappelijke sectoren. Deze regionale coalitie krijgt bovendien
een grotere rol in de visievorming voor het gebied. Al deze factoren samen leiden
er waarschijnlijk toe dat de discursieve diversiteit toeneemt en de dominantie van
het aangepaste vestigingsdiscours afneemt.

Hoe zit het dan 1in Zuidwest Salland? Zoals we zagen was de discursieve diver-
siteit rond Landstad Deventer groot en de interne passendheid van het arrangement
daardoor gering. De in 8.3.1. geconstateerde beperkte verankering in de recon-
structie Salland kan, behalve met een gebrek aan externe structurele congrucntie en
provinciale inzet, dus ook te maken hebben met de geringe interne passendheid. De
invloed van deze twee factoren is echter (nog) niet van elkaar te onderscheiden.

Kortom, het verband tussen interne passendheid van het arrangement en institutio-
nalisering is niet eenduidig. Verschillen in interne passcndheid kunnen de uiteen-
lopende verankering van arrangementen in Noordwest Friesland, de Graafschap en
Zuidwest Salland niet verklaren. Op basis van de ervaringen 1n dc drie gebieden
lijken externe passendhcid en de inzet van de regionale coalitie zwaarder te wegen.
Toch is deze ‘bewijslast’ onvoldoende om intemne passendheid als voorwaarde voor
stabiliteit en verklaringsgrond voor verschillen in verankering af te wijzen. Het is
immers maar een momentopnamc en bovendien gebaseerd op een beperkt aantal
combinaties van externe en intermne passendheid en verankering.

8.4 Besluit

In dit hoofdstuk heb ik de bijdrage van strategische en structurele congruentie aan
de institutionalisering van besluitvorming en regionale arrangementen rond platte-
landsontwikkeling in Noordwest Friesland, de Graafschap en Zuidwest Salland
besproken. Meer in het bijzonder ging het om de vraag in hoeverre verschillen in
institutionalisering te wijten zijn aan verschillen in congruentie. De vergelijking
tussen de dric gebieden leert dat de mate van strategische congruentie tussen regio-
nale partners een verklaring biedt voor de verschillen en overeenkomsten tussen de
structureringsprocessen. De casus tonen verder aan dat de onderliggende zinnige
betekenisverlening wordt bevorderd door uiteenlopende factoren waaronder
gevoelde wederzijdse athankelijkheid, acceptatie van machtspositics, onderling
vertrouwen, beschikbaarheid van nieuwe hulpbronnen, beleidsruimte, leererva-
ringen, draagvlak en meer algemene discoursveranderingen.

Strategische congruentie bleek echter onvoldoende voor verdere verankering van
dc geconstrueerde regionale arrangementen. Hoofdstuk 2 droeg interne en externe
structurele congruentie aan als mogelijke voorwaarden voor stabilisering. De
empirische analyse 1n dit hoofdstuk, toont geen eenduidig verband aan tussen
interne passendheid en verankering. Wel blijken externe structurele congruentie, de
inzet van de betrokken regionale coalitie en specifieke machtsverhoudingen van
groot belang. Verschillen hierin corresponderen grotendeels met de geconstateerde
verschillen in verankering in dc drie gebieden. Zo was de externc structurele
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congruentie in Noordwest Friesland en de Graafschap groot en wilde de regionale
coalitie het bestaande arrangement graag voortzetten. Ook de respectievelijke
provincies, die als regisseur in het gebiedsgerichte beleid een belangrijke machts-
positie innemen, zetten zich hiervoor in. Dit resulteerde in een relatief sterke
(potentiéle) verankering van de dimensies van het bestaande arrangement rond
nieuwe projecten. In Zuidwest Salland was minder congruentie tussen het
bestaande arrangement en relevante beleidskaders. Bovendien deed met name de
provincie Overijssel weinig moeite om in de reconstructie voort te bouwen op de
Landstad-ervaringen. Resultaat was een relatief beperkte verankering van het
gehele arrangement; wel was er versnipperde voortzetting van afzondcrlijke
samenwerkingsrelaties, spelregels en beleidsthema’s in individuele projecten of
beleidsprocessen.

Noten

1 Voor de invulling van deze kolom heb ik alleen de verankenng van dimensies rond de
reconstructie in de beschouwing betrokken. Voor andersoortige verankenng: zie bege-
lerdende tekst

2 Hierby de kanttekening dat het reconstructieplan een zwaardere status heeft dan het
WCL-gebiedsperspectief door de verplichte doorwerking in bestemmingsplannen en
streekplan. Wat dit (adviseursrol + zwaardere status plan) per saldo betekent voor de
invloed van de regionale coalitie moet nog blyken. De Raad voor het Landelyk Gebied
(RLG) constateert in een algemeen advies over de reconstructie 1n ieder geval een
opeenhoping van capaciteit, kennis en informatie binnen de betrokken provinciale appa-
raten. Dit resulteert in een dominante provinciale rol en gaat ten koste van bouwstenen
uit de regio (Raad voor het Landelyk Gebied 2003)

3 Zie bijvoorbeeld: Koepelplan Salland-Twente.

4  Er zijn bovendien LNV-ers die pleiten voor facilitering en stimulering door LNV van
regionale Initiatieven buiten de aan doelstellingen gebonden programmagelden van het
ILG om. Hun gedachte 1s dat deze imitiatieven hierdoor meer doelzoekend kunnen
opereren, beter aansluiten op regtonale verwachtingen, mobiliserend werken en nieuwe
impulsen geven aan de LNV-beleidsontwikkeling. Deze stroming ondervindt echter
concurrentie van LNV-ers die vinden dat het ministerie zich moet beperken tot de reali-
sering van riyksdoelen en zich verder afzydig moet houden van allerler ‘bottum up’
processen (Interne notitie LNV, 8 me1 2003).

5  Op de inhoud en het verplichte karakter van deze maatregel 1s kritiek gekomen. De
RLG (2003) wil byvoorbeeld het aantal (dure!) verplaatsingen beperken en in plaats
daarvan bestaande bedrijven in gevoelige gebieden mogelykheden bieden om door toe-
passing van mnovatieve technieken en inpassing in de omgeving natuur- en milieu-
doelen te bereiken De RLG vindt het ‘middel’ van de verplaatsingen te veel ‘doel op
zich’ geworden. Hierdoor lopen betrokkenen kansen voor regionaal maatwerk mis

6  Onduidelykheid over de ryksbijdrage overschaduwt het reconstructieproces vanaf het
begin omdat veel reconstructiecommissies het ambitieniveau van hun plannen willen
afstemmen op de beschikbare middelen. De stand per maart 2003 1s cen inspannings-
verplichting van ryk, provincies en VNG voor het byeenbrengen van het benodigde
budget van 7,3 miljard euro (Bestuurlyke afpraken reconstructie, 10 maart 2003).

7  Volgens de WAV moet een zone van 250 meter rond kwetsbare delen van de EHS
worden aangewezen als extensiveringsgebied

8 Mede naar aanleiding van de reconstructie 1s gewerkt aan een versoepeling van de
stankregelgeving. De ontwerp-stankwet voorziet 1n uitbreidings- en vestigingsmoge-
Iykheden voor veehouderijbedrijven 1n landbouwontwikkelings- en verwevings-
gebieden

9 De aanwijzing van Habitatrichtlyn-gebieden verloopt buiten de reconstructiecom-
missies om. Zy kunnen er 1n hun planvorming echter niet aan voorbij gaan Omdat de
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precieze consequenties van de aanwijzing nog met duidelijk ziyn, is het lastig om hierop
in te spelen

Zie: Bestuurlijke afspraken reconstructie, 10 maart 2003.

De wet stelt wel een strenge tijdslimiet aan de totstandkoming van de reconstructie-
plannen Dit maakt tijdrovende interactieve processen moeilijk inpasbaar. Anderzijds
leert de praktyk dat de provincies het niet zo nauw nemen met de tijdslimiet in de wet.
Juni 2003 zet de Europese Raad een tweede stap op deze weg. Het budget voor platte-
landsontwikkeling wordt vanaf 2005 aanzienlijk verhoogd ten koste van het budget
voor directe inkomenssteun.

De ‘landbouwbias’ hangt samen met twee zaken Meer aandacht voor niet-landbouw-
sectoren 1n de Kaderverordening betekent een uitbreiding van de competentie van DG6
(landbouw) ten koste van DG16 (regio’s). De Comrmissans van DG16 heeft dit tot nu
toe tegen kunnen houden. Er was ook een financiéle reden. Maatregelen in de Kader-
verordening worden grotendeels bekostigd worden uit het Europees Oriéntatie- en
Garantiefonds voor de Landbouw (EOGFL). Landbouworganisaties protesteerden fel
tegen het gebruik van dit ‘landbouwgeld’ voor andere groepen op het platteland
(Terluin 2001).

Wel kunnen individuele lidstaten via ‘cross comphiance’ of ‘modulation’ een gedeelte
van de directe, productgebonden inkomenssteun inzetten voor maatregelen onder de
Kaderverordening waardoor ze geld overhevelen van de eerste pyler naar de tweede.
Cross compliance stelt extra milieuvoorwaarden aan de inkomenstoeslagen. Als boeren
hieraan niet voldoen moeten ze een bepaald percentage van hun inkomenssteun weer
inleveren. Bij modulatie wordt de te ontvangen inkomenssteun afgeroomd, bijvoorbeeld
boven een bepaald maximum per bedrijf (Lowe et al. 2002).

Dat 1s niet allemaal ‘nieuw geld’; Nederland kreeg in het verleden ook al Brussclse co-
financiering voor onder meer landbouwmilieumaatregelen. Bovendien 1s het slechts 1,3
procent van het totale Europese budget voor de Kaderverordening. Hiermee wordt
Nederland volgens ingewijden ‘gestraft’ voor het feit dat het eerdere Brusselse
cofinancieringsmiddelen onvoldoende heeft benut (zie bijvoorbeeld: Braakman 1999).
Stellingnamebrief Nationaal Ruimtelijk Beleid, vastgesteld in ministerraad van 1 no-
vember 2002.

In de praktyk betekent dit dat de provincie aangeeft op welke onderdelen van haar
beleidsvoering ze advies wenst. Zie bijvoorbeeld: Kaderbrief 2004 —Gebiedsgericht
Beleid voor Plattelandsontwikkeling van GS van Gelderland aan streekcommissies, 19
februan 2003.



9 Conclusies

9.1 Inleiding

Miyn zoektocht naar de precieze verhouding tussen vernieuwing en continuiteit, en
tussen regio’s en regels in het domein van het plattelandsbeleid eindigt vooralsnog
hier In dit laatste hoofdstuk vat ik het onderzoek samen, trek conclusies, reflecteer
op de conceptuele uitgangspunten en bespreek 1k de bredere relevantie In
paragraaf 9 2 worden daartoe de hoofdlynen van het conceptueel kader herhaald In
paragraaf 9 3 ga 1k vervolgens 1n op de belangryjkste bevindingen en beantwoord 1k
al doende de drie centrale vragen van dit onderzoek Zoals geformuleerd in
paragraaf 2 5 lmden deze
e Welke omstandigheden liggen ten grondslag aan de explosieve aandacht voor en
toenemende praktijken rond geintegreerde, gebicdsgerichte plattelandsontwik-
keling vanaf circa 19907
e Hoe verloopt de besluitvorming rond dre regionale plattelandsontwikkelings-
projecten 1n relatie tot de institutionele context, hoe vindt verankering n
beleidsarrangementen plaats, welke verschillen en overeenkomsten vertonen
deze arrangementen en 1n hocverre kan de aanwezige strategische congruentie
verschillen en overeenkomsten tussen de drie structureringsprocessen verklaren”
s Welke (verwachte) projectoverstyjgende gevolgen hebben de besluitvormings-
processen op regionaal niveau en 1 hoeverre kan de aanwezige structurele
congruentic verschillen en overcenkomsten 1 dec hoeveelheild gevolgen
verklaren?
In paragraaf 9 4 reflecteer 1k op de waarde van de voor dit onderzoek aangepaste
beleidsarrangementenbenadering  Tenslotte pak 1k in paragraaf 95 de draad van
hoofdstuk 1 weer op en belicht de betekemis van de onderzoeksresultaten voor de
eerder genoemde potenties van geintegreerd gebiedsgericht beleid op het punt van
draagvlak, mobiliserend vermogen en integraliteit Hier bespreek 1k ook mogelyke
verbeteringen 1n overheidsrollen

9.2 Het conceptueel kader

Ik beschouw de besluitvorming rond regionale plattelandsontwikkelingsprojecten
in deze studie vanuit een nstitutionaliseningsperspectief (zie hoofdstuk 2)
Institutionalisering valt uiteen 1n twee deelprocessen structurering van de besluit-
vorming 1n regionale arrangementen-in-wording en verdere stabilisering van deze
arrangementen Een regionaal arrangement verwiyst daarbiy naar het labiele
evenwicht van inhoud en organisatie van het plattelandsbeleidsdomein in de
betreffende regio Het omvat vier dimenstes de betrokken actoren en hun coalities,
verdeling van macht en invloed tussen deze actoren, spelregels en beleidsthema’s
De cerste drie verwijzen naar de organisatie en de laatste verwyst naar de inhoud
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Een dergelijk arrangement vormt de structurerende condities voor nieuwe besluit-
vormingsprocessen rond plattelandsontwikkeling in de betreffende regio.

Voorafgaand en in de omgeving van de regionale arrangementen op een hoger
schaalmveau is sprake van institutionaliseringprocessen die de (re)productie van
inhoud en organisatie beinvloeden. Deze monden uit in handelingspatronen die ik
in dit onderzoek begnijp als beleidspraktijken. Een beleidspraktijk is de gangbare
wijze waarop betrokken actoren beleidsproblemen definiéren en oplossingen
formuleren. Deze beleidspraktijken berusten op discoursen. Met name relevant in
het plattelandsbeleidsdomein zijn zogenaamde plattelandsdiscoursen. Een
plattelandsdiscours vat ik op als een min of meer samenhangend geheel van denk-
beelden, concepten en categorieén over inrichting, gebruik en ontwikkeling van het
platteland dat wordt geconstrueerd en gereconstrueerd in interactie tussen betrok-
kenen bijy het publicke debat en de beleidsvoering rond plattelandsontwikkeling.
Plattelandsdiscoursen zijn in dit onderzoek typische beleidsdiscoursen: ze omvatten
nict alleen uitspraken over de werkelijkheid zoals die is, maar ook vooral uitspra-
ken hoe die zou moeten zijn.

Institutionalisering treedt niet zo maar op. lk onderscheid derhalve voorwaarden
waaronder regionale arrangementen ontstaan. Strategische congruentie ligt daarbi)
ten grondslag aan structurering in regionale arrangementen-in-wording. Het berust
op zinnige betekenisverlening van betrokken actoren aan ccn reeks van project-
thema’s. De gedachtc is dat zi) daaraan nict dezelfde betekenis hoeven te geven,
maar er wel mee in moeten stemmen. Stabilisering van arrangementen vindt
vervolgens plaats als de arrangementen structureel congruent ziyn. Hicrvan is
sprake als de dimensies van het arrangement onderling afgestemd zijn (intene
structurele congruentie) en het arrangement ‘past’ op de institutionele omgeving
(externe structurele congruentie).

9.3 Bevindingen: arrangementen in ontwikkeling

In Noordwest Friesland, de Graafschap en Zuidwest Salland ontstaan in de jaren
negentig van de vorige eeuw nicuwe regionale arrangementen rond plattclands-
ontwikkeling. Onder de noemer van geintegreerd gebiedsgericht beleid (GGB)
werken regionale coalities van vertegenwoordigers van overheden, burgers cn
marktpartijen in een projectmatige setting aan oplossingen voor gebicdsproblemen.
Naast een decentrale aanpak en coproductie van beleid, is een brede benadering van
de problematiek hierbij een cruciaal element. Het gaat niet om één dominante
sector, beleidsdoel of invalshoek, maar juist om integratie, synergie en ‘win-win’.
De gevormde coalitics laveren hierbyj tussen regio’s en regels. Zo hebben burgers,
boeren en buitenlui in de drie gebieden hun cigen wensen voor de ontwikkeling van
het gebied. Via de projecten kunnen zij die in meer of mindere mate inbrengen en
hulpbronnen verwerven voor vernicuwende activiteiten. Overheden verwachten op
hun beurt van het GGB, behalve meer draagvlak onder betrokkenen, een bijdrage
aan de afstemming en integratie van verschillende beleidscategorieén voor het
platteland.

GGB breder belicht

De besluitvormingsprocessen in Noordwest Friesland, de Graafschap en Zuidwest
Salland staan niet op zichzelf. In tientallen andere regio’s initiéren rijk, provincies
of EU vergelijkbare projecten. Bij het ontstaan en de verdere ontwikkeling van
deze ‘beleidsmode’ rond plattelandsontwikkeling spelen een aantal ontwikkelingen
een rol, zoals uiteengezet in hoofdstuk 4.
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Allereerst 1s er de verschuiving van een door agransche modernisening en corpo-
ratistische relaties gedomineerd beleidsdomein naar een gefragmenteerd,
hierarchisch aangestuurd landbouw-, milieu-, natuur- en ruimtelyjke ordenings-
domein n de jaren tachtig van de vonge eeuw Oorzaken waren de grociende
maatschappelyke knitick op de negatieve effecten van het agrarisch moderni-
seningsproject en tocnemende niet-agrarische ruimteclaims op het landelyk gebied
Naast aanpassingen 1n bestaande landbouwbeleidspraktyken, ontstonden hierdoor
tal van nieuwe, overwegend sectorale beleidscategorieen voor het landelyk gebied
afkomstig van verschillende overheden en bestuurslagen Dit veroorzaakte nicuwe
vormen van beleidsfalen naast een gebrek aan bestuurlyke afstemming en
beleidsinhoudelijke integratie waren de mieuwe beleidspraktijken door hun
gencnieke en hierarchische karakter vaak niet toegesneden op regionale omstandig-
heden en afhankelyjkheidsverhoudingen Met name het GGB dat een meecr 1ntegrale
benadering van plattelandsproblemen behelsde, moest hiervoor cen oplossing
bieden

Daamaast gebruikten verschillende overheden het GGB om hun eigen positie 1n
het plattelandsbeleidsdomein te consolideren of verstevigen Zo wilde het mims-
terie van VROM met de introductie van het ROM-gebiedenbeleid 1n 1989 een voet
tussen de deur kmjgen 1n het door het mimisterie van LNV gedomineerde platte-
landsbeleidsdomein LNV bleef niet lang achter en introduceerde de op ROM
lykende aanpak voor Waardevolle Cultuurlandschappen cn  Stratcgische
Groenprojecten Maar ook provincies en de EU benutten gebiedsgerichte beleids-
categorieen voor de versteviging van hun positie

Tenslotte hield de opkomst van GGB verband met meer algemenc politicke en
maatschappelyke ontwikkelingen zoals de verschuiving van ‘government’ naar
‘governance’, Europeanisering en regionalisering van onderaf Ook 1s er ecn relatie
met dc toegenomen discursieve diversiteit in het plattelandsbeleidsdomein Zo
onderscheidde 1k daarin de volgende plattelandsdiscoursen wildernisdiscours, neo-
modemiseringsdiscours, meervoudig platteland en het platteland als vestigings-
ruimte GGB kan worden gezien als poging deze vaneteit aan plattelandsdiscoursen
te accommoderen of zelfs te integreren

Ondanks deze gemeenschappeliyke achtergrond zin er treffende verschillen tussen
de drie projecten 1n Noordwest Friesland, de Graafschap en Zuidwest Salland rond
het verloop van de besluitvorming, de relatie tot de institutionele context, resulte-
rende arrangementen en verdere verankering

LEADER II Noordwest Friesland effectief provinciaal-Europees samenspel
LEADER II Noordwest Friesland ontstaat uit een samenspel van de Europese
Commussie en provincte Frniesland (hoofdstuk 5) De Europese Commussic kondigt
n 1993 de opvolging aan van het communautaire inmitiatief LEADER 1 ter stimule-
ring van sociaal-economische initiatieven, door LEADER II De provincie
Friesland, die al ervaring heeft opgedaan met een gecombineerd LEADER
I/VINEX-leefbaarheidsproject in Noordwest Friesland, speelt er actief op in Zy
ziet voldoende raakvlakken met het eigen plattelandsbeleid en wil de Europese
cofinancieringsmogelijkheden benutten Ambtelijke voorbereiders hebben een
belangnyke rol 1in de inhoudelyke en organisatorische conditionering van de regio-
nale besluitvorming Zi bouwen hierby voort op een reeds bestaand regionaal
arrangement Zo blyft bevordering van leefbaarheid het centrale beleidsthema en
consolideren provincie cn gemecenten hun machtsposities binnen de regionale
coaliie Toch stelt men ook vermieuwingen voor, 1n lyn met de participatieve
LEADER-filosofie, zoals de uitbreiding van de regionale coalitic met niet-
overheden
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Een belangrijke ‘bottleneck’ ligt aanvankelyk op nationaal niveau Het minis-
terie van LNV weigert de doelstelling 5b-status toe te kennen aan een deel van het
door de provincie beoogde gebied, omdat dit niet strookt met eigen beleidspniori-
teiten De alarmbellen ninkelen want hierdoor dreigt het gebied niet in aanmerking
te komen voor LEADER II Een compromis tussen provincie en LNV leidt uitein-
delyk tot strategische congruentie

Ondanks een gebrek aan betrokkenheid van de brede regionale coalitie by de
voorbereiding, verloopt de besluitvorming over procesinrichting en -inhoud binnen
deze groep soepel Gemeenten, vertegenwoordigers van landbouw, MKB, dorpen
en recreatie en toerisme kunnen een zinnige betekenis verlenen aan het merendeel
van de voorstellen en er ontstaat strategische congruentie Ook over concrete
uitvoeringsprojecten ontstaan 1n de regel geen controverses Hierby speelt mee dat
een positieve houding bovenregionale financiering oplevert, de regisseursrol van de
provincie vertrouwen geniet en dat de provincie voortbouwt op lopende projecten
en bestaand beleid

Belangryke uitzondering 1s het vaarwegenproject, gericht op het verbeteren van
de mogelykheden voor recreatief gebruik van de vaarweg tussen Bolsward en
Harlingen Het gebrek aan strategische congruentie over dit grootste uitvoerings-
project bedreigt zelfs even het voortbestaan van het regionale arrangement Opval-
lend 1s verder dat doorgevoerde vernieuwingen n het arrangement nauwelyks vat
krygen op de besluitvorming over dit project, het ontaardt namelyk 1n een ouder-
wets machtsspel tussen de drie betrokken gemeenten en de provincie, zonder
inbreng van de nieuwe coalitiegenoten Slechts met externe hulpbronnen, ontsloten
door de provincie, wordt het proces vlotgetrokken

Beleidsbeinvloeding 1s geen regel in het Noordwestfnese arrangement Bestaand
beleid geldt lange tyd als randvoorwaarde of kans Dit verandert tegen het eind van
LEADER II De regionale coalitie wil de gevestigde samenwerkingsrelaties,
beleidsruimte en financiele hulpbronnen nmiet kwit Ze richt daarom haar pylen op
het ministenie van LNV dat betrokken 1s by de vormgeving van het nieuwe Euro-
pese plattelandsbeleid en verantwoordelyk 1s voor de nationale uitwerking ervan
LNV ‘herontdekt’ op haar beurt het LEADER-initiatief als voorbeeld van proces-
matige en inhoudelyke vermeuwing

De Noordwestfniese coalitie wordt uiteindelyk op haar wenken bediend In 2000
wordt LEADER II opgevolgd door LEADER+ (hoofdstuk 8) Externe structurele
congruentie tussen het bestaande regionale arrangement en het nieuwe LEADER-
richtsnoer blykt een belangrijke voorwaarde voor voortzetting, al introduceert het
richtsnoer ook vermeuwingen Waarschynlyk speelt ook interne passendheid een
rol by de voortzetting, maar bovenal bepalend 1s de inzet van de regionale coalitie
en de provincie Friesland als regisseur Deze laatste wil in LEADER+ voortbouwen
op bestaande gebiedsstructuren en deze bovendien inzetten voor de uitvoering van
andere regelingen/programma’s zoals het Europese Kaderrichtlyn Plattelands-
ontwikkeling en de nationale subsidieregeling SGB

WCL de Graafschap veranderende verhoudingen in de groene ruimte

In de Graafschap neemt juist het mimistenne van LNV het initiatief voor gebieds-
gerichte plattelands-ontwikkeling (hoofdstuk 6) Het mimsterie wist het gebied n
1993 aan als Waardevol Cultuurlandschap In deze gebiedscategone wil LNV de
spanning tussen landbouw, natuur, landschap en recreatie verminderen Deze
aanwyzing krygt aanvankelyk geen warm onthaal in de streek De provincie
Gelderland, tevens beoogd regisseur van het gebiedsgerichte proces, heeft moeite
met het ‘top down’-gehalte van de nieuwe beleidscategorie en de gebiedsbegren-
zing Ook andere beoogde partners zoals de georganiseerde landbouw en landgoed-
eigenaren kunnen geen zinmige betekems verlenen aan het beleidsinitiatief en
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ontpoppen zich als belangryke cntici. Twistpunt 1s de verhouding tussen het WCL-
beleid en ander beleid dat op de streek af komt zoals natuur-, mest- en ammoniak-
belerd. Op de achtergrond speelt bovendien de tanende machtspositie van de
landbouw 1in de Graafschap Al met al verloopt de samenwerking binnen de
beoogde regionale coalitie stroef, LNV-Oost houdt een belangryke regierol en de
totstandkoming van het verplichte gebiedsdocument raakt ernstig vertraagd

Anders dan in Noordwest Friesland leveren de regionale coalitiepartners zcelf de
bouwstenen voor het gebiedsperspectief via sectorale deelvisies Hocwel deze
werkwijze overeenstemming 1n eigen kring bevordert, werkt het praktyken als het
betrekken van byna onwnkbare stellingen cn overvragen in de hand Een andere
storende factor 1s het ontwerp-streekplan, dat 1n andere gremia wordt ontwikkeld
Toch ontstaat na intensieve en langdunige onderhandeling een tekst waarmee alle
partners kunnen instemmen Het beleidsthema ‘verweving waar mogelyk,
scheiding waar noodzakelyjk’ verwoordt de gemeenschappelijke betekenis die men
aan het gebied geeft De praktyk 1s echter weerbarstig De invulling leert namelyk
dat dit motto zich beperkt tot groene functies en dat echte keuzes grotendeels zyn
omzeild.

Desondanks gaat het na de realisatie van het gebiedsdocument beter De dimen-
sies van het arrangement en inbedding 1n de institutionele omgeving worden niet
langer betwist, al blyft met name de georganisecrde landbouw zich storen aan het
gebrek aan beleidsruimte Partners richten zich volop op projectontwikkeling, -
beoordeling en -uitvoering De bemoeiems van LNV-Oost 1s gedetailleerd en inten-
sief Het mimisterie houdt hierdoor een belangrijke regierol en machtspositie naast
de provincie Gelderland Toch leidt dit miet tot openlyke conflicten met de
regionale partners. Door de actieve deelname van LNV-Oost aan dc regionale
besluitvorming leert de rest van de coalitic gaandeweg een zinmge betekenis tc
geven aan haar toetsingscriteria. Bovendien komt het ministenic daadwerkelyk met
geld over de brug voor regionale oplossingen LNV-Oost wordt op haar beurt lang-
zamerhand flexibeler en neemt mcer afstand Ook tussen de regionalc partners
onderling botert het steeds beter Door interactic over concrete zaken ontstaat
strategische congruentie en op onderdelen zclfs consensus

In de loop van de witvoeringsfase krygt verweving van functies steeds meer
aandacht Ook meer integrale oplossingen winnen terrein Duidelyk voorbeeld 1s de
gang van zaken rond het project het Groote Veld, dat de realisatie van cen groot
aaneengesloten natuurgebied 1n het midden van de Graafschap beoogt Leunde dit
project aanvankelyk sterk op de scheidingsgedachte, mede door een initiatief van
boeren uit het gebied die niet willen verdwynen voor natuur ontstaat meer aandacht
voor combinaties van landbouw en natuur

Na afloop van de projectperiode 1in 2001 nestelt de regionale coalitie zich 1n de
breder samengestelde streekcommissie voor de reconstructie (hoofdstuk 8) Ook de
overige dimensies van het arrangement verduurzamen grotendeels rond de recon-
structie, al moet met name de inhoudelyke dimensie nog verder uitkristalliscren.
Net als 1n Noordwest Friesland spelen structurele congruentie met de institutionele
omgeving, vigerende machtsverhoudingen en dec manier waarop met name de
provincie als regisseur in het gebiedsgericht beleid omgaat met nieuwe beleids-
ontwikkelingen hierby een doorslaggevende rol

Landstad Deventer draagviak versus vernieuwende vergezichten

Het project Landstad Deventer in Zuidwest Salland heeft een biyjzondere oorsprong
(hoofdstuk 7). Het 1dee voor cen gebiedsgericht imtiatief op het raakvlak van stad
en land 1s afkomstig van drie medewerkers van de provincie, DLG en het Keuning
Instituut Ziy verwerven hiervoor steun binnen en buiten hun eigen organisaties De
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provincie Overijssel adopteert het inttiatief in 1998 en financiert de begin- en
planvormingsfase.

Ondanks een door gemeentelijke herindelingen belaste verhouding tussen de
beoogde partners Deventer en de plattelandsgemeenten Olst en Bathmen en
ondanks spanningen tussen andere deelnemers, ontstaat er binnen de rcgionale
coalitie toch vrij snel overeenstemming over procesinrichting en -inhoud. Bevorde-
rend voor de zinnige betekenisverlening is de provinciale financienng en de relatief
open probleemdefinitie bij de start. Zo is het belangrijkste beleidsthema ‘verbeteren
van de relatie stad-land’ nog nauwelijks ingekleurd.

Anders dan in Noordwest Friesland en de Graafschap ligt de nadruk sterk op
conceptuele vernieuwing. De coalitie nodigt bewoners uit om samen met
ontwerpers, ambtenaren, bestuurders en politici ruimtelijke concepten te ontwik-
kelen voor Deventer en omgeving. Deze concepten moeten doorwerken in beleid of
leiden tot concrete uitvoeringsprojecten. Beleidsbeinvloeding is daarmec vanaf het
begin een belangrijke spelregel in het Landstad-arrangemcnt.

Na cen voortvarende start, met grotc publicksmanifestatics, levendige streek-
gesprekken cn creatieve ontwerpen, raakt het Landstad Deventer-arrangement in
zwaar weer. Er ontstaat verwijdering tussen de regionale coalitie aan de cne kant en
de politiek-bestuurlijke achterbanncn en bewoners aan de andere. Oorzaak zijn
ontwerpideeén die ingaan tegen het vigerende ruimtelijke ordeningsbeleid van
provincic en rijk en evenmin stroken met wensen van bewoners. Bovendien zijn er
geen aansprekende uitvoeringsresultaten die kunncn bijdragen aan het draagvlak. In
het gebiedsdocument dat de resultaten van de visicvorming verbindt met mogelijke
uitvoering, schippert de regionale coalitie vervolgens tussen het overeind houden
van enkele vernieuwcnde beleidsthema’s zoals ‘wonen 1n het buitengebied’ en de
noodzaak van meer draagvlak. Ze slagen hicr in zoverre in, dat alle politieke
achterbannen op een plattelandsgemeente na instemmen met dit document en
daarmee tevens hun fiat geven aan cen vervolg.

Dit vervolg omvat enerzijds doorwerking in beleid zoals het Deventer structuur-
plan en anderzijds uitvoeringsprojecten. Doorwerking 1n beleid is echter geen
sinecure en gaandeweg verschuift de aandacht naar het laatste. De basis van het
arrangement is nog steeds wankel en aansprekende resultaten kunnen deze verste-
vigen, zo is de gedachte. Hct aantal uitgevoerde projecten is door dc korte
uitvoeringsfase en het gebrek aan structurele financiering echter klein. Wel dragen
successen als het binnenhalen van Europese subsidie voor het toonaangevende
project ‘Zandwetering’ bij aan meer congrucntie tussen regionale coalitie en
politiek-bestuurlijke achterbannen. De afstand tussen de regionale coalitie en
bewoners blijft echter onverminderd groot.

Hoewel Zuidwest Salland na afloop van Landstad Deventer opnieuw onderwerp
is van gebiedsgerichte beleidsaandacht, raakt het bestaande arrangement nauwelijks
verankerd (hoofdstuk 8). Naast structurele incongruentie tussen de Landstad-
dimensies en reconstructieregels, is dit gebrek aan verankering vooral te wijten aan
keuzes van de provincie Overijssel. Zij bouwt als regisseur van het reconstructie-
proces nauwelijks voort op de organisatorische dimensies van het bestaande arran-
gement.

Wel 1s er voortzetting van zogenaamde deelarrangementen rond specifieke
beleidsthema’s of projecten. Ook komen inhoudelijke Landstad-thema’s mogelijk
nog terug in de reconstructie; dit moet blijken uit het definitieve reconstructieplan
Salland en concrete uitvoeringsprojecten.

De beleidspraktijk gespiegeld aan de theorie
De empirische resultaten liggen grotendeels in lijn met de in hoofdstuk 2 geformu-
leerde theoretische verwachtingen. Zo blijkt strategische congruentie tussen de
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belangrjkste betrokkenen by de regionale plattelandsontwikkelingsprojecten 1n
Noordwest Friesland, de Graafschap en Zuidwest Salland een belangryke voor-
waarde voor structurering 1n cen regionaal beleidsarrangement Pas als deze actoren
een zinnige betekenis kunnen geven aan een reeks projectthema’s raakt de besluit-
vorming verankerd Dit instemmen wordt onder meer bevorderd door erkenning
van wederzydse afhankelykheid, leerervaringen, acceptatic van machtsposities,
meer algemene discoursveranderingen, verschuivende wensen van de achterban en
beschikbaarheid van nieuwe hulpbronnen zoals financien en beleidsruimte De
mate van strategische congruentie tussen de regionale coalitiepartners biedt boven-
dien een verklaring voor de geconstateerde verschillen en overeenkomsten tussen
de structureningsprocessen

Toch 1s strategische congruentie tussen rcgionale coaliticgenoten geen garantie
voor structurering Het empinisch onderzoek toont het belang van draagvlak In
Landstad Deventer en de Graafschap belemmert een gebrek aan draagvlak onder de
bevolking of achterban de structurering van beoogde samenwecrkingsrelaties,
spelregels, probleemdefinities en oplossingen In Landstad Deventer wordt de
bevolking aanvankelyk weliswaar actief by het proces betrokken, maar de regio-
nale coalitie verliest gaandeweg het contact door onder meer te weinig terugkoppe-
ling en concentratie op politick-bestuurlyk draagvlak Hier wreekt zich dan ook de
smalle samenstelling van de regionale coalitie In de Graafschap 15 de coalitie
weliswaar breed, maar slagen de vertegenwoordigers van maatschappeliyke partyen
er slechts gedeeltelyk in namens hun achterban tc spreken Met name de land-
bouworganisaties hebben aanvankelyk moeite de diversiteit aan ontwikkelings-
perspectieven voor boeren uit het gebied op neutrale wize te vertolken Bovendien
zyn sommuge groepen niet vertegenwoordigd binnen de regionale coalitie, zoals de
groeiende grocp meuwkomers op het platteland

De gang van zaken in de drie gebieden bevestigt verder de theoretische
verwachting dat voor stabilisering van de regionale arrangementen mcer nodig 1s
dan alleen maar goede wil Externe congruentie met de institutioncle omgeving
blykt een belangryke voorwaarde Dit verklaart grotendecls dc relatief sterke
verankering van de arrangementen 1n Noordwest Fricsland en de Graafschap versus
de zwakke verankering van het Landstad-arrangement Externe congruentic 1s
echter geen garantie voor verankering, de houding van de provincie speelt ook een
rol De casus tonen dat de betrokken provincies, in hun machtspositic als regisseur,
doorslaggevende keuzes maken of en hoe daadwerkelyjk wordt voortgebouwd op
bestaande arrangementen Daarnaast spelen ook de voorkeuren en gemobiliseerde
machtsbronnen van de regionale coalities ecn rol

Het bovenstaande leert dat de praktik een aantal theorctische verwachtingen inlost
Maar er zyn ook duidelyke afwikingen Op de cerste plaats blykt dat de opdeling
van het mstitutionaliseringproces 1n twee fasen - namelyk eerst structurering in en
dan stabilisering van regionale beleidsarrangementen 1n wisselwerking met een
relatief stabiele beleidscontext - miet strookt met de werkelykheid De beleids-
context 1s minstens zo dynamisch als de regionale besluitvormingsprocessen zelf en
dit zorgt vaak voor continue instabiliteit van arrangementen, met name in de
‘belerdsdrukke’ gebieden Zo hebben sommige dimensies van de regionale arran-
gementen 1n de Graafschap en Zuidwest Salland amper vaste vorm aangenomen of
ze veranderen al weer onder druk van nieuwe beleidsontwikkelingen Regionale
coalities anticiperen namelyk actief op deze ontwikkelingen al voordat ze zyn
verankerd 1n meer stabiele beleidspraktyken Bovendien 1s met alleen de beleids-
context een bron van verandering, ook nieuwe wensen van bewoners, mitiatieven
van onderop en verschuivende machtsverhoudingen op het platteland spelen een
rol
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Op de tweede plaats geven de empirische resultaten geen eenduidige onderbou-
wing voor de verwachting dat naast externe structurele congruentie ook interne
congruentie nodig is voor verdere institutionalisering van arrangementen. In
Noordwest Friesland is sprake van interne en externe passendheid en een grote
mate van verankering. Maar in dc Graafschap raakt het intern weinig congruente
arrangement tegen de verwachting in verankerd rond de reconstructie. Externe
passendheid lijkt hier belangrijker voor voortzetting dan interne passendheid.
Hiervoor zijn twee mogelijke verklaringen te geven. De beschouwde periode is
voor het vaststellen en verklaren van institutionaliseringseffecten erg kort. Moge-
hijk speelt op wat langere termijn interne passendheid wel een rol. Daarnaast
compenseert mogelijk de toename en diversiteit aan externe financieringsbronnen
voor het zogenaamde tweede generatie gebiedsgericht beleid in de drie gebieden de
behoefte aan interne passendheid. Deze bronnen verschaffen de regionale partners
namelijk zoveel ruilmogelijkheden, dat voor voortgezette samenwerking meer
fundamentele overeenstemming over een richtinggevend discours cn intcrne
afstemming op basis daarvan, niet langer noodzakelijk zijn. Vraag is natuurlijk wel
hoe lang men onderliggende tegenstellingen kan vermijden en wat er gebeurt als de
subsidiestroom opdroogt.

Wat is nu de status van deze conclusies? De aangetoonde verbanden tusscn congru-
entic cn institutionalisering zijn het resultaat van een analyse van drie concrete
regionale besluitvormingsprocessen rond plattelandsontwikkeling in de periode
1993-2003. Door dc¢ zorgvuldige casusselectie en inbedding in het conceptueel
model zijn de conclusies waarschijnlyk ook herkenbaar voor betrokkenen bij
andere regionale besluitvormingsprocessen rond de eerste generatic GGB. Ze
mogen echter niet zonder meer worden verbreed naar andere periodes en domeinen.
Omdat theoretische generalisaties op basis van casusonderzoek echter wel te
verantwoorden zijn, kunnen de conclusies wel dienen als hypothesen voor de
analyse van institutionaliseringprocessen rond regionale beleidsexperimenten in
andere periodes en beleidsdomeinen. Ze leveren derhalve theoretische input voor
nieuw onderzoek.

9.4 Reflectie op conceptueel kader

In 1.6 formuleerde ik de volgende eisen voor het conceptueel kader. Het moest
gericht zijn op de analyse van beleid, aandacht hebben voor proces en inhoud van
beleidsvoering, oog hebben voor de inbedding in de institutionele context (inclusief
machtsverhoudingen) en inzicht verschaffen in de middellange termijn effecten van
beleidshandelen. Omdat de beleidsarrangementenbenadering van Van Tatenhove
en anderen tegemoet komt aan deze eisen, koos ik deze als uitgangspunt voor mijn
conceptueel kader. Deze benadering is primair gericht op de analyse van beleid.
Het begrip beleidsarrangement brengt inhoud en proces van beleidsvoering samen
en relateert de besluitvorming in het hier en nu aan meer algemene ontwikkelingen
in de institutionele context. De focus op institutionalisering biedt tenslotte aankno-
pingspunten voor inzicht in de middellange termijn effecten van beleidsvoering.
Anders dan in de beleidsarrangementenbenadering gebruik ik voor het beschrij-
ven van ontwikkelingen in de institutionele context echter niet het abstracte begrip
‘politicke modemisering’ en de gepropageerde fase-indeling (Van Tatenhove et al.
2000a). Ook probeer 1k te cormngeren voor de overbelichting van reeds gestabili-
seerde arrangementen: allereerst door een categorie ‘arrangementen-in-wording’ in
te voeren, vervolgens door het institutionaliseringsproces uiteen te leggen in



Conclusies 261

deelprocessen, en tenslotte door concepten toe te voegen die ingaan op de
voorwaarden voor daadwerkelyke verankering

Het aldus geconstrueerde kader was myn bril tyydens de verzameling van het empi-
nsch materiaal en de interpretatie en verklaring van het onderzoeksobject Nu 1k
aan de hand van dit kader de belangmjkste bevindingen heb gepresenteerd, 1s het
tyd voor een krntische beoordeling krijgen we met dit kader beter vat op het
complexe nstitutionaliseringsproces dat zich rond regionale plattelandsontwikke-
lingsprojecten afspeelt?

Ik concludeer dat de geconstrueerde benadering twee belangryke voordelen
heeft Op de eerste plaats maakt ze de consequenties zichtbaar van een complexe
institutionele context op de verankenng van beleidsvernieuwingen op regionaal
miveau In dit geval kenmerkte de omgeving zich door beleidsdrukte, verkokering
en ‘command and control’ beleid, maar fungeerde ze tevens als bron voor vernieu-
wing De gehanteerde werkwiyze verschaft zicht op de kansen en bedreigingen
vanuit de omgeving voor inhoudelyke en procesmatige vermieuwing op regionaal
niveau en maakt mi duidelyk hoe actoren hiermee omgingen In Noordwest
Friesland fungeert de institutionele omgeving vooral als kans Iedere beleids-
aandacht 1s welkom mits ze extra financiele hulpbronnen oplevert en voldoende
ruimte laat voor een eigen mvulling De context wordt niet geproblematisecrd en
staat verankering van het regionale arrangement niet in de weg In de Graafschap 1s
de beleidsomgeving zowel kans als bedreiging Enerziyds induceert en ondersteunt
een bovenregionale overheidsinstantie regionale vernieuwing, anderzyds 1s
dezelfde overheird verantwoordelyk voor mecr traditionele beleidspraktyken en
beleidsdrukte De regionale reactie was dan ook verdeeld Het regionale
arrangement concurreert op onderdelen met de beleidsomgeving, maar 15 overwe-
gend congruent Landstad Deventer tenslotte 1s een regelrechte poging om 1n te
breken op het provinciale rumtelyke ordeningsbolwerk Dit ging volgens de regio-
nale coalitie niet creatief om met de veranderende relatie tussen stad en land en
hield onvoldoende rekening met de wensen en opvattingen van bewoners Dit
striydmodel resulteert 1n inhoudelyjke en procesmatige vernieuwingen, maar deze
raken slechts beperkt verankerd het arrangement-in-wording wordt nooit volwas-
sen

Op de tweede plaats geven de concepten strategische en structurele congruentie
mnzicht in de voorwaarden voor structurering in en stabilisering van arrangemen-
ten Hierdoor werd de ‘black box’ van het institutionaliseringsproces enigszins
open gebroken en kon 1k een groot deel van de verschillen en overeenkomsten in
verankering tussen de drie gebieden verklaren, al toont de analyse nog meer verkla-
rende factoren De analyse inspireert bovendien tot een meer bescheiden invulling
van het begrip interne structurele congruentie (zie 9 3) In deze studie sprak 1k van
interne congruentie als de verschillende dimensies van het arrangement begrepen
konden worden uit een dominant plattelandsdiscours Een dergelyk plattelands-
discours omvat zowel inhoudelyke opvattingen over inrichting, gebruik en ontwik-
kehng van het platteland als stuningsopvattingen (zie hoofdstuk 3 en 4) Mogelyk 1s
echter de doorwerking van een dominant sturingsdiscours in de organisatorische
dimensies van het arrangement gekoppeld aan een zekere regionale verbondenheid
voldoende voor interne congruentie Een gemeenschappelyk discours over de
gewenste ontwikkeling van het platteland 1s dan niet langer nodig voor een stabiel
arrangement, gedeelde opvattingen over de te volgen sturingsstrategie en een
gevoel van regionale identiteit volstaan Vervolgonderzoek kan meer nzicht
verschaffen in de bruikbaarheid van deze aangepaste operationalisatie

De gekozen benadering heeft ook tekortkomingen De vorming en verandering
van regionale arrangementen heb ik vooral beschouwd als resultante van de
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wisselwerking tussen strategisch handelende actoren en meer algemene ontwikke-
lingen in het plattelandbeleidsdomein. De casus leren dat er in ieder geval nog een
bron voor verandering is: het rurale transformatieproces in de regio’s zelf.
Gebiedseigen verschuivingen als de komst van de ‘nicuwkomers’ met hun witte
hekken in Zuidwest Salland, de veranderende positie van de particuliere landgoed-
eigenaren in de Graafschap en de afnemende economische betekenis van de
landbouw in Noordwest Fricsland bepalen evenzeer de bandbreedte voor
probleemdefiniéring. Deze min of meer ‘autonome’ ontwikkelingen heb ik welis-
waar toegelicht als een beter begrip van het besluitvormingsproces daarom vroeg,
maar het begrippenkader leende zich niet voor een meer systematische analyse.

Verder was de bestudeerde periode voor het vaststellen van institutionaliserings-
effecten te kort. Met name het lot van de inhoudelijke dimensie van de bestudeerde
arrangementen binnen de tweede generatie gebiedsgericht beleid is nog onvol-
doende uitgekristalliseerd. De uitspraken over middellange termijn gevolgen zijn
stechts geinformcerde inschattingen, de toekomst moet uitwijzen in hoeverre de
werkelijke verankering hiervan afwipkt.

Ook heb ik voor de vaststelling van institutionaliseringseffecten slechts de
verankering van de dimensies van de dnie arrangementen onderzocht. Hierdoor
kwamen mogelijke gevolgen van vernieuwingen die niet (direct) verankerd raakten
in de dimensies van het regionale arrangement niet aan bod. Er kan bijvoorbeeld
sprake zyn van uitgestelde effecten 1n de regio zelf of daarbuiten (zie ook: Pestman
2001: 194). Zo kreeg het 1dee voor nieuwe dorpen in het Landstad-arrangement
geen vaste voet aan de grond door gebrek aan politiek-bestuurlijke steun op provin-
ciaal mveau. Er is echter in andere verbanden en op andere niveaus tocnemende
aandacht voor dergelijke ideeén, zie byjvoorbeeld de discussie over groen wonen 1n
vakkringen cn het veranderende politieke klimaat betreffende bouwen in het lande-
lijk gebied. Het is niet denkbeeldig dat deze discussies op termijn bijdragen aan
veranderingen in het nationaal en provinciaal ruimtelijke ordeningsbelcid. Deze
beleidsverandering kan vervolgens een doorslaggevende hulpbron zijn voor het
realiseren van experimenten met bouwen in het landelijk gebied in Zuidwest
Salland of andere regio’s. Maar deze omweg komt niet in beeld met de gehanteerde
werkwijze.

Tenslotte omvat het kader geen aanknopingspunten voor interventie. Het draagt
weliswaar verklaringen aan voor de mate van institutionalisering, maar geeft geen
inzicht in mogelijke handelingsperspectieven om verankering van beleids-
vernieuwingen te bevorderen. Dit was dan ook geen onderzoeksdoel.

Toch is het intcressant om op dit laatste punt in te gaan. Achteraf inspireert de
analyse namelijk wel tot conceptuele verrijking. Zo tonen de casus dat congruentie
niet vanzelf en zelden toevallig ontstaat. Het behoeft een daadwerkelijke inzet en
Juiste condities (zie ook: Grin en Van de Graaf 1996a). Een belangrike factor die
strategische congruentie bevordert bleek leren, zowel binnen de regionale coalitie
zelf, tussen de rcgionale coalitie en bewoners als tussen betrokken beleidsniveaus.
Bovendien is het niet denkbecldig dat dergelijke leerervaringen op termijn ook
bijdragen aan meer structurele congruentic. Nu ontbreekt het in de drie gebieden
biyjvoorbecld vaak aan directe interactie tussen de regionale coalitie en vertegen-
woordigers van kaderstellende autonteiten of vindt deze pas plaats bij gerezen
problemen. Zo is het ministerie van VROM in geen van de gebieden direct betrok-
ken, terwijl de ruimtelijke ordeningspraktijk meermalen zonder veel succes wordt
betwist door de regionale coalitie. Dit suggereert dat ‘interactie’ van belang is voor
leren, zowel binnen coalities, tussen, als op coalitic-overstijgend niveau, en
daarmee voor het ontstaan van strategische en waarschijnlijk ook structurele
congruentie. Diverse theorieén over beleidsleren kunnen deze verwachting verder
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aanvullen Zo wyst Schon naast wederzidse bemnvloeding tussen actoren op de rol
van onvoorziene gevolgen van handelen (met name onaangename verassingen) en
onverwachte externe gebeurtenissen (Schon 1983 275-283) Sabatier (1987 655-
658) bespreekt hoe externe gebeurtenissen kunnen leiden tot “policy-oriented
learming” tussen beleidscoalities Zulke gebeurtenissen leiden tot nieuwe objecten
en causale relaties 1n de beleidsarena, ze beinvloeden de hulpbronnenverdeling en
scheppen uitdagingen voor de coalities (vergelykbaar met onaangcname verras-
singen) Thompson et al (1990) benadrukken dat een externe gebeurtenis alleen
lerdt tot meer fundamentele reflectie by een actor als anderen hem helpen te zien
wat tot nu toe buiten ziyyn gezichtsveld viel Termeer en Koppenjan (1997) wijzen in
dit verband op de positieve rol die ‘meervoudige inclusie van actoren’ 1n verschil-
lende ‘configuraties’ kan spelen Ook de toetreding van nieuwe actoren en externe
druk kunnen bron zyn voor verandering

Sommuge van deze factoren zin te beinvloeden door uitgekiend(e) procesinrich-
ting en -management Verschillende auteurs gaan in op dit methodologische
vraagstuk en komen tot praktische richtlynen voor leer- en onderhandelingsproces-
sen onder noemers als ‘joint construction’, ‘integratieve onderhandeling’ en ‘beleid
als leren’ (zie Guba en Lincoln 1989, Leeuwis 2000, Hisschemoller en Hoppe
1998) Veronderstellend dat congruentie wenselyk 1s biedt deze literatuur ecn
waardevolle aanvulling op myn kader en kan biydragen aan meer interventiegericht
vervolgonderzoek naar gebiedsgerichte beleidsexperimenten

Hierbyy geldt wel een belangrjke kanttekening Net als de onderzochte processen
concurreren de voorgestelde procesontwerpen veelal met een dominante institu-
tionele omgeving D¢ ervaningen uit Noordwest Friesland, de Graafschap cn
Zudwest Salland maken duidelyjk dat voor effectieve doorvoering en verankenng
van vernieuwingen vaak ook veranderingen in de vigerende hulpbronncnverdeling
en regels nodig zyyn Met leren alleen komt je er dus niet

9.5 Hoe nu verder?

Aan het eind van dit boek 1s aandacht voor de bredere betekcnis van de resultaten
van deze studie op zin plaats Decze reflectie gaat verder dan hetgecn in strikte zin
op basis van de uitgevoerde casusonderzoeken kan worden geconcludeerd en sluit
aan op de 1n hoofdstuk 1 geschetste aanleiding voor deze studic Daarin refercerde
1k aan de vriy algemecen gedeelde verwachtingen van de geintegrecrde gebieds-
gerichte benadering 1n het plattelandsbeleid op het punt van meer draagviak,
mobiliserend vermogen en integralitert Waardering voor deze potenties, gckoppeld
aan een vermoeden dat realisatie hiervan stuit op meer traditionele bcleidsprak-
tyken, motiveerden my voor dit onderzoek

Hoe oordeel ik nu na afloop van dit onderzoek over de mate waarin de
genoemde beloftes ngelost zyn binnen de vigerende 1nstitutionele context? De
empirische analyse toont 1n 1eder geval een gespannen verhouding tussen vernicu-
wende beleidsexperimenten op regionaal niveau en de nstitutionele omgeving
Maar deze relatie 1s bchoorlyk complex, de nstitutionele omgeving 1s niet alleen
boosdoener, ze stimuleert en ondersteunt ook vernieuwingen En ook op regionaal
niveau bestaat zowel vernieuwingszin als weerstand tegen verandering, maar rond
geen van de projecten loopt de spanning zo hoog op dat de geinitieerde samen-
werking tussen overheden en belangengroepen voortydig stuk loopt Het onderzoek
laat zien dat de regionale coalities in Noordwest Friesland, de Graafschap en
Zuidwest Salland oplossingen vinden om met de spanning om te gaan Er 1s sprake
van ontwipken, openlike striyd of aanpassing Decze strategieen ziyn zo effectief dat
tot op zekere hoogte ook verankering rond nieuwe projecten plaatsvindt van



264 Laveren tussen regio s en regels

opgebouwde samenwerkingsrelaties, spelregels en beleidsthema’s Vraag blyft
echter wat dit betekent voor de genoemde potenties Worden deze door de
betreffende arrangementen waargemaakt of staan ze onder druk door gevestigde
machtsverhoudingen en meer genericke en restrictieve beleidspraktijken?

Verwachtingen getoetst

Op de eerste plaats kan de gebiedsgerichte benadering via gezamenlyke probleem-
oplossing bydragen aan meer draagvlak voor plattelandsbeleid De redenering gaat
als volgt door een brede betrokkenheid van lagere overheden, belangenorganisaties
en burgers 1n de beleidsvoering ontstaat beleid dat aansluit op specifieke regionale
en lokale omstandigheden en behoeften, waardoor betrokkenen er positiever over
oordelen en eerder geneigd zyn hun gedrag aan te passen' Hoewel 1k de opvat-
tingen over de geproduceerde visies, belerdsbeinvloedingspogingen en uitvoerings-
projecten in de drie gebieden niet in de volle breedte heb onderzocht, geeft de
empirische analyse wel mnzicht in hoeverre aan de voorwaarden voor het ontstaan
van een breed draagvlak wordt voldaan Het gaat hierby allereerst om de mate
waann burgers, bedryven, maatschappelyke organisaties en lagere overheden
kunnen participeren 1n het beleidsproces Grofweg geldt hoe opener het proces,
hoe breder het potenticle draagvlak (Edelenbosch et al 2001) Vervolgens gaat het
om de daadwerkelyk tot stand gebrachte wisselwerking tussen de alledaagse
handelingspraktyk van burgers en bedryven en het door de politick gevoerde
beleid Laatste voorwaarde voor het ontstaan van draagvlak 1s de mate waarin uit
deze wisselwerking consequenties worden getrokken voor inhoud en organisatie
van beleidsvoering (Valkenburg, 1995 301) Wanneer betrokken actoren de
constellatie van bestaande regels en hulpbronnen kunnen aanpassen en de uitkom-
sten van informele beleidsvormingsprocessen richtinggevend zijn voor de formele
besluitvorming wordt ook wel van “reflexieve beleidsvoering” gesproken (Pestman
en Van Tatenhove 1998)

In Noordwest Friesland en de Graafschap ligt de nadruk op interactic tussen
provincie, rijk, gemeenten en een selectie van belangengroepen, terwiyl in Landstad
Deventer ook individuele bewoners meepraten Vergeleken met meer traditionele
praktyken 1n het plattelandsbeleidsdomein betekent dit een aanzienlyke verbreding
van de participatie Toch ziyn er kanttekeningen by te plaatsen De arrangementen
in Noordwest Friesland en de Graafschap kenmerken zich door een oligarchie van
vertegenwoordigers Dec inbreng van en terugkoppeling naar gewone burgers,
boeren en buitenlui 1s beperkt Bovendien 1s de selectie van gebieden en vertegen-
woordigers die daadwerkelyk meepraten een afgeleide van bovenregionale
probleemdefimties In Landstad 1s de toegang tot de besluitvorming opener, maar
ontwerpers overschaduwen de inbreng van bewoners en er 1s nauweliks terugkop-
peling

Daarnaast heeft de inbreng van bewoners en belangengroepen weinig effect op
de bestaande constellatie van relevante regels en hulpbronnen Zij kunnen daaraan
weliswaar meuwe werkwizen, probleemdefimties en oplossingsrichtingen toe-
voegen, maar wanneer deze niet passen binnen vigerende beleidsprocedures en -
kaders, 1s er weinig kans op ovemname door formele besluitvormingsorganen
Landstad Deventer 1s daarvan het meest duidelijke voorbeeld Hoewel bestuurders
en volksvertegenwoordigers betrokken waren by de informele visievorming,
schrokken zy terug voor voorstellen die indruisten tegen het rumtelijke ordenings-
beleid van de provincie

De oorzaak van de tekortschietende participatic houdt enerzijds verband met
kenmerken van de institutionele omgeving en anderzyds met specifieke machts-
verhoudingen binnen regionale coalities zelf Zo verplichten bovenregionale
gebiedsgerichte beleidsinitiatieven nuet tot directe participatie en stellen daarvoor
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ook vaak geen middelen ter beschikking. Dit laat onverlet dat regionale coalities
zelf voor participatieve methodieken kunnen kiezen. Dat dit lang niet overal
gebeurt, heeft vooral te maken met de voorkeuren en machtsposities van de betrok-
ken regisseurs en erkende vertegenwoordigers.

Ook de beperkte mogelijkheden om bestaande regels en hulpbronnen ter
discussie te stellen - de mate van reflexiviteit - heeft zowel een bovenregionale als
regionale achtergrond. Rijk en provincies zien GGB bij uitstek als uitvoerings-
instrument. Participatie van lokale en regionale actoren moet bijdragen aan het
sneller en beter bereiken van bestaande beleidsdoelen. Hun potenti€éle invloed
wordt daardoor sterk ingekaderd. Maar ook regionale actoren sturen hier soms op
aan. Zo zitten milieu- en natuurvertegenwoordigers in de Graafschap niet te
wachten op een discussie over de grondslagen van het bestaande natuur- en milieu-
beleid. Zij mobiliseren deze beleidskaders effectief om hun eigen standpunten
kracht bij te zetten.

Recente praktijken rond zogenaamd tweede generatie gebiedsgericht beleid
stemmen op het punt van participatie en draagvlak weinig hoopvol. Indirecte
vertegenwoordiging blijft de dominante spelregel; de vergadertafel regeert over de
keukentafel (zie ook: Raad voor het Landelijk Gebied 2003). Bovendien verbindt
het stelsel van bestuursovereenkomsten en uitvoeringscontracten tussen rijk en
provincies de invloed van regionale vergadertafels op de inrichting van het lande-
lijk gebied aan strikte en gedetailleerde randvoorwaarden. Zij mogen zich ook niet
bezighouden met generieke regelgeving bijvoorbeeld op het gebied van milieu en
dierwelzijn. Het regionale maatwerk wordt derhalve sterk vooraf geconditioneerd
en het reflexieve gehalte van de beleidsvoering blijft gering. Afhankelijk van de
mate waarin bestuurlijke betrokkenen begnp krijgen voor deze randvoorwaarden en
de afwegingen die eraan ten grondslag liggen en dit kunnen terugkoppelen aan hun
achterban, ontstaat een breder draagvlak voor beleid.

Naast meer draagvlak 1s een tweede breed gedeelde notie dat GGB hulpbronnen
kan mobiliseren die bijdragen aan een creatieve aanpak van regionale plattelands-
problemen. Hierbij valt te denken aan de kennis en kunde van plattelandsbewoners,
het aanwezige ‘social capital’ (Putnam 1993) en de financiéle byydragen van lokale
marktpartijen en overheden. Komt dit voldoende tot uitdrukking? Binnen dc arran-
gementen 1 Noordwest Fricsland, de Graafschap en Zuidwest Salland worden
projecten gerealiseerd die steunen op de inzet, creativiteit en financiéle bijdragen
van lokale actoren, al is bovenregionale cofinanciering een onmisbare randvoor-
waarde. Het sociale kapitaal blijkt in dit proces zowel input als output. Zo bouwen
de nieuwe arrangementen in meer of mindere mate voort op de aanwezigheid van
lokale netwerken, sociaal vertrouwen en gedeelde normen waardoor ze effectiever
opereren. Maar de gebiedsgerichte beleidsinspanning kan het aanwezige sociale
kapitaal ook versterken. In de Graafschap komen bijvoorbecld nieuwe samenwer-
kingsverbanden tot stand tussen natuurbeherende boeren en aanbieders van biolo-
gische producten. Hoewel deze netwerken een overwegend sectoraal karakter
hebben, kan het opgebouwde sociale kapitaal dienen als hulpbron voor meer
integrale projecten of sectoroverstijgende samenwerking in de toekomst.

Vraag is wel of de arrangementen in de drie gebieden genoeg voordeel halen uit
aanwezige lokale en regionale hulpbronnen. In het voorgaande kwam al aan bod
dat de participatie van bewoners in de beleidsvormingsfase in Noordwest Friesland
en de Graafschap beperkt was. Hierdoor is het zeer de vraag of hun kennis en
kunde voldoende werd benut. Ook was er in deze fase in geen van de gebieden een
duidelijke inventarisatie van en directe relatie met potenti€le private investeerders
of intiatiefgroepen van vernieuwers. Uitzondering op deze regel is de vroegtijdige
betrokkenheid van plattelandscodperatie Issala bij Landstad Deventer. Daar bleek
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het echter weer moeilijk private investeerders bij de uitvoering te betrekken. Ook
bij andere gebiedsgerichte projecten is het innovatieve gehalte vaak mikpunt van
knitick (Pleijte et al. 2000; Hetsen et al. 2001; Selnes 2003). De inbedding van de
nieuwe arrangementen in reeds bestaande beleidspraktijken en machtsverhou-
dingen biedt voor het mobiliserend vermogen zowel kansen als bedreigingen. GGB
gaat gepaard met een financiéle en arbeidsinzet van de mitiérende overheid. Deze
inzet lokt mobilisatie van lokale en regionale hulpbronnen uit. Als deze inzet echter
gekoppeld wordt aan allerlei strikte vereisten die niet aansluiten op lokale behoef-
ten kan dit de mobilisatie sterk beperken. Beide aspecten zijn tot op zekere hoogte
zichtbaar in de drie gebieden.

Wederom stemmen recente ontwikkelingen in het plattelandsbeleid weinig
hoopvol. De financiéle bijdrage van bovenregionale overheden is weliswaar toege-
nomen, maar de flexabiliteit van met name de rijksinzet 1s beperkt. Hoewel het
nieuwe sturingsmodel sturing op hoofdlijnen belooft, zijn de rijksdoelen in de
praktijk gedetailleerd. De nadruk op afrekenbaarheid herbergt bovendien het gevaar
dat risicovolle activiteiten worden ontmoedigd en kansen op werkelijk innovatieve
oplossingen afnemen.

Op de derde plaats is GGB bedoeld voor een mecr integrale aanpak van de platte-
landsproblematiek. Met name bovenregionale overheden zien gebieden als werk-
bare eenheden voor de integratic van sectoraal of facetbeleid op het gebied van
landbouw, milieu, natuur en landschap, water en ruimtelijke ordening om zo
problemen van afwenteling te voorkomen. Maar ook voor veel gebiedsactoren
biedt een betere regionale afsternming van functics, belangen en perspectieven een
uitweg uit gerezen conflicten over het gebruik en de beleving van hun leefomge-
ving. Kijkend naar het scala aan beleidsthema’s dat binnen de drie arrangementen
een rol speelt, lijkt deze potentie van GGB ruimschoots waargemaakt. Toch staan
de beleidsthema’s, zeker in de beginfase, nog vaak naast elkaar zonder dat sprake is
van wezenlijke afstemming of integratie. Met witzondering van Noordwest
Friesland is ook geen sprake van een gemeenschappelijk discours dat beleids-
thema’s aan elkaar verbindt. Actoren mobiliseren in de planvorming thema’s
afkomstig uit verschillende plattelandsdiscoursen die afhankelijk van de verworven
steun beklijven. Wel krijgen in de uitvoeringsfase sectoroverstijgende oplossingen
steeds meer voet aan de grond.

Wat is de relatie met de beleidscontext: bevordert deze een meer integrale
aanpak of is zij juist een sta-in-de-weg? Hierop is geen eenduidig antwoord.
Enerzijds zijn subsidieregelingen voor gebiedsgericht beleid vaak een stimulans
voor meer integrale oplossingen. De beschikbaarheid van é¢n budget voor integrale
projecten en relatief korte lijjnen voor toekenning bevordert de totstandkoming van
integrale projecten. Bovendien stellen genoemde subsidieregelingen 1in meer of
mindere mate voorwaarden aan de mate van integraliteit. Anderzijds laat bijvoor-
beeld de Graafschap zien dat teveel integraliteit soms wordt afgestraft. Oplossingen
die buiten het beleidsterrein van LNV liggen, bijvoorbeeld op het gebied van leef-
baarheid en nicuwe economische dragers, komen moeilijk voor subsidiening in
aanmerking. Bovendien hebben meer integrale oplossingen vaak last van op secto-
rale leest geschoeide wet- en regelgeving. Integratic op regionaal niveau 1s een
mooi streven, maar komt slechts matig uit de verf zonder aanpassingen in boven-
regionale beleidskaders.

Betrokken overheden onderkennen dit probleem steeds meer. Via de trits
ontstapelen, ontpotten en ontschotten uit het nieuwe sturingsmodel probeert men er
iets aan te doen. Maar zoals aangestipt in hoofdstuk 8 blijkt de praktijk weerbarstig.
Grootschalige sanering van beleidscategorieén blijft vooralsnog uit, er komen nog
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steeds categorieen by en er 1s nauwelyks experimenteerrmimte binnen bestaande
generieke, sectorale regelgeving

Samengevat het GGB heeft in de drie onderzochte gebieden veel losgemaakt
Het heeft gezorgd voor intensieve samenwerking tussen overheden en maatschap-
pelyke orgamisaties, hulpbronnen gemobiliseerd en samengebracht, gezamenlyke
probleemdefiniering gestimuleerd, inzicht verschaft in knelpunten met bestaande
wet- en regelgeving, witvoeringsprojecten ondersteund en de vorming of consoli-
datie van lokale en regionale mitiatiefgroepen bevorderd Desondanks overheerst
aan het eind van deze zoektocht by my de mdruk dat er meer 1n had gezeten Ander
evaluatief onderzoek bevestigt dit beeld (Pleyte et al 2000, Engbersen et al 2001,
Selnes 2003) De genoemde potenties op het vlak van draagvlak en participatie,
mobiliserend vermogen en integraliteit zyn mmmers slechts gedeeltelyk waarge-
maakt Soms lag de oorzaak by de voorkeuren, strategieen en interacties van regio-
nale betrokkenen, vaak ook hield het gebrek aan realisatie direct verband met
incongruenties tussen regionale praktyken en de complexe beleidsomgeving
Bovendien was er sprake van wisselwerking tussen meer ‘gebiedseigen’ en
contextuele factoren Waar 1n het ene geval de regionale coalitic de beleidsomge-
ving effectief kon mobiliseren voor eigen doelen bleek diezelfde beleidsomgeving
in het andere geval een belangryke hinderpaal

Verschuivende overheidsrollen

Wat te doen” Gezien de verscheidenheid aan oorzaken en de wisselwerking
daartussen 1s het niet eenvoudig aanbevelingen te doen Toch wil ik me hieraan
wagen Ik stel me daarbiy op het standpunt dat meer participatie, mobiliserend
vermogen en integraliteit wenselyk zyn n een context van samenhangende platte-
landsproblemen, uiteenlopende opvattingen, onzekerheid en stryyd over de te nemen
maatregelen Verder richt tk me op de rol van de overheid in dit complexe spel
Redenen hiervoor zyyn haar bijzondere positie als hoeder van het ‘algemeen belang’
en haar beschikking over specificke machtsmiddelen zoals formele bevoegdheden,
geld, kennis en menskracht Daadwerkelyke verbeteringen op het punt van draag-
vlak en participatie, mobiliserend vermogen en integrahteit zyyn miet denkbaar
zonder krachtige ondersteuning van deze machtige speler Bovendien 1s de
overheid ooit begonnen met de gebiedsgerichte benadering 1n het plattelandsbeleid,
wat een specifiecke verantwoordelykheid schept Spreken van de overheid 1s
overigens onterecht Als deze studie 1ets duidelyk maakt, dan 1s het wel dat de
overheid vele gedaanten heeft, nauwelyks met een mond spreekt en dat verschil-
lende onderdelen van het overheidsapparaat striyden om zeggenschap over het
landelyk gebied Toch kies 1k voor deze simphficatie Myn msteek 1s hier namelyk
overheidsrollen en verbeteringen daannn Wel beperk 1k me daarbij overwegend tot
bovenregionale overheden (EU, myk, provincie) Welke specifieke overheids-
instantie de besproken rollen uiteindelyk het best kan vervullen 1s een vraagstuk dat
nadere witwerking behoeft

In en rond de onderzochte regionale arrangementen spelen publieke actoren
munstens drie rollen, zoals we hebben gezien De overheid 1s imitiator, regisseur en
heeft een regulerende rol In haar rol als mtiator ontwerpt de overheid gebieds-
gerichte beleidscategorieen, stelt middelen (geld, capacitent) ter beschikking en legt
randvoorwaarden vast In deze hoedanigheid 1s ze geen volwaardig deelnemer aan
regionale arrangementen, ‘sturen op afstand’ 1s het devies De overheid als imitiator
heeft tot nu toe een overwegend instrumentele visie op regionale arrangementen
Ze moeten vooral fungeren als integratickader van bovenregionale, overwegend
sectorale, beleidsdoelen en als voertwig voor draagvlak In ruil voor meewerken
verwerven regionale betrokkenen invloed op de uitvoering van overheidsdoelen
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Deze zienswijze mag logisch ziyn vanuit een gangbare overheidsrationaliteit waarin
een centrale actor door inzet van geschikte middelen streeft naar doelrealisatie, het
gaat voor een belangryk deel voorby aan wensen en verwachtingen van regionale
actoren Zi willen niet alleen meewerken aan de uitvoering van bestaand beleid, ze
hebben ook eigen doelen en ervaren bestaand beleid vaak als uitermate knellend
De ruimte voor regionale beleidsontwikkeling en expenimenten wordt echter
emnstig beperkt door de veelheid aan en het vaak gedetailleerde karakter van de
huidige beleidsdoelen Met name het ryk kan de beleidsontwikkelende aspiraties
van regionale coalities hierdoor onvoldoende accommoderen Dit frustreert bredere
participatie, mobilisatie van meuwe hulpbronnen en het nemen van verantwoorde-
Iykheid door nieuwe actoren

Een reflexieve visie op sturing biedt in dit opzicht meer perspectief Hierby 1s
sprake van een gezamenlyk initiatief tot sturing van actoren afkomstig uit overheid,
markt en civiele samenleving De overheid heeft weliswaar eigen doelen, maar sluit
op voorhand probleemdefinities en oplossingsnchtingen van andere betrokkenen
met uit Overheidsdoelen hebben daartoe een globaal karakter om ruimte voor
gebiedseigen invulling mogelyk te maken De uiteindelyke selectie van beleids-
maatregelen 1s resultaat van overleg, onderhandeling en leren en 1s nchtinggevend
voor formele besluitvormingscircuits (Van Tatenhove 1993) Deze visie weerspie-
gelt aldus de uiterste consequentie van de alom geconstateerde wederzydse
afhankelykheid tussen uiteenlopende actoren by de plattelandsproblematiek, de
varieteit aan waarden en belangen die zy vertegenwoordigen en de behoefte aan
veelzydige kennis om tot oplossingen te komen Het betekent dat de overheid van
imtiatiefnemer, mede-initiatiefnemer wordt Het betekent ook dat de overheid,
anders dan nu, een werkelyke onderhandelingspositie inneemt 1n regionale arran-
gementen Ze 1s daann partyy onder de partijen, al behoudt ze wel specifieke
machtsbronnen en verantwoordelykheden

Een dergelyke reflexieve visie op beleidsvoering vereist ook aanpassingen 1n de
regisseursrol die de overheid in gebiedsgerichte arrangementen vervult De
overheid heeft in de huidige situatie een byzondere verantwoordelykheid voor
inrichting en inhoud van de procesvoering De casus tonen verschillende gradaties
sommige regisseurs zitten er bovenop, ze ontwerpen de regels van het spel, specifi-
ceren inhoudelyke randvoorwaarden en bewaken de beleidskaders Andere regis-
seurs doen weliswaar belangryk organisatorisch en inhoudelyk voorwerk, maar
geven ruimte voor andere coalitiepartners om voorgestelde spelregels en thema’s
ter discussie te stellen en zo te komen tot gezamenlyk ontwerp ‘Single-actor regie’
groeit zodoende uit tot ‘onderhandelde regie’ (Selnes en Kuindersma 2002 33)
Deze meer reflexieve invulling van de regisseursrol verdient navolging en verster-
king Regie 1s immers nooit waardevry of belangenloos Meer dan nu zal de regis-
seur daarbyy moeten schakelen tussen het regionale arrangement en andere beleids-
arrangementen en -niveaus wanneer het regionale besluitvormingsproces hiermee
overlap vertoont

In de praktyk zyn er echter complicaties die aandacht behoeven Zo hebben
regisseurs 1n gebiedsgenchte processen over het algemeen een zodanig sterke
machtspositie, dat ook by een meer reflexieve opstelling hun wil al snel wet wordt
De enige, maar tevens moeilyk te realiseren remedie 1s een evenwichtiger verdeling
van hulpbronnen tussen deelnemers Soms kan dit betekenen dat de overheid de
kritiek op haar eigen regie faciliteert, bijvoorbeeld door het toelaten van onafhan-
kelyke monitoring en evaluatie van de procesvoering vanuit een multi-actor
perspectief Een andere mogelykheid 1s financiele ondersteuning van bewust-
wording en kenmsontwikkeling byj relatief zwakke actoren

Tenslotte heeft een reflexieve sturingsvisie ook consequenties voor de regule-
rende rol van de overheid rond gebiedsgenichte arrangementen op het platteland
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Deze arrangementen ontstaan immers niet in een beleidsvacuum Naast de
gebiedsgerichte aanpak passen publiecke actoren een uitgebreid scala aan meer
traditionele beleidsinstrumenten toe die de innichting, het beheer en gebruik van het
landelyk gebied reguleren Dit overwegend generieke instrumentarium komt tot
stand 1n andere beleidsarena’s en -arrangementen, maar laat de handelingsruimte
van regionale coalities rond plattelandsontwikkelingsprojecten niet ongemoeid,
zoals de casus toonden Een reflexieve visie op beleidsvoering veronderstelt nu, dat
regionale betrokkenen deze beleidskaders ter discussie kunnen stellen Dat gebeurt
ook veelvuldig maar de effecten ervan zyn, ook buiten de onderzochte casus, tot nu
toe niet overweldigend (zie ook Hees 2000) Sinds de invoering van GGB 1s er een
steeds stnktere scheiding ontstaan tussen doelen die het ryk via een gebiedsgerichte
aanpak wil bereiken en doelen die volgens haar by uitstek hierarchische sturing en
generieke wet- en regelgeving behoeven Zo zyn gebiedsgerichte investeringen
ruimtelyke kwaliteit steeds meer het terrein van provincies en adviserende
gebiedscommuissies, maar blyft landbouwmilieuregelgeving een zaak van de
centrale overheid Vanuit een historisch perspectief 1s dit opmerkelyk Juist die
vormen van overheidsbemoeienis die het neo-corporatistisch beleidsarrangement 1n
de landbouw hebben aangetast en hebben bygedragen aan ziyyn verdwynen, staan nu
de verder ontwikkeling van mieuwe vormen van sturing in de weg (Frouws en
Leroy 2003 95)

Hoe kan het reflexiever? Voor alle duidelykheid, 1k pleit niet voor een overname
van regulerende bevoegdheden door gebiedsorganen dan wel het lukraak afschaffen
van geneneke regels Wel moet het rjk de regionaal geconstateerde knelpunten 1n
het genernieke instrumentanium serieus nemen en beschouwen als kans om tot beter
beleid te komen Leren tussen beleidsniveaus en 1institutionele kokers 1s hiervoor
onontbeerlyk Soms kan dit resulteren 1n aanpassingen in generieke regels, soms
zyn wtzonderingen op zyn plaats waarby regionale actoren alternatieven ontwik-
kelen en daarop ook afgerckend worden Vaker dan gedacht zal echter ook
‘ontregelen’ uitkomst bieden Beleidsmakers hebben over het algemeen een byna
natuurlyjke neiging beleidsproblemen wvia ‘beleid als regelen’ op te lossen
(Hisschemoller en Hoppe 1998) Hierdoor 1s langzamerhand een woud aan beleids-
categorieen en wet- en regelgeving gegroeid waarin alleen ingewnyden de weg nog
weten en regels hun sturende werking verliezen

De huidige orgamisatie van het plattelandsbeleidsdomern 1s op dergelyk beleids-
leren echter niet toegerust Zo zyn kaderstellende beleidsdirecties of -afdelingen
byna nooit betrokken by regionale arrangementen rond plattelandsontwikkeling
Zonder directe 1nteractie en onderlinge openheid over uitgangspunten en waarden
worden gesignaleerde knelpunten echter al gauw vanuit een defensieve houding
benaderd en komt men niet tot werkbare oplossingen

Besluut

Iedere huidige overheidsrol 1n en rond GGB biedt dus aanknopingspunten voor
verbetering Omdat er sprake blyft van verschillende rollen en rollen elkaar in de
tyd moeten opvolgen, komt het aan op een goede afstemming en coordinatie De
overheid zal zich bovendien moeten houden aan de spelregels die ze hierover met
haar regionale partners overeenkomt om het geslonken vertrouwen niet verder te
beschamen Aldus moet ook de overheid laveren tussen regio’s en regels Zi) moet
enerzyds voldoende beleids- en expenimenteerruimte verschaffen en anderzids
zekerheden 1nbouwen dat bepaalde basiswaarden en uitgangspunten worden
gewaarborgd Dit betekent nu eens verantwoordelykheid geven dan weer nemen
Soms zyn daarvoor prikkels op zyn plaats, dan weer sancties QOok betekent het
balanceren tussen democratische verantwoording enerzyds en het senieus nemen
van uitkomsten van meer informele besluitvormingspraktyken anderzyds Cruciaal
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is echter dat hiervoor geen algemeen toepasbare regels zijn te ontwerpen. De balans
zal in elk gebied en bij iedere probleemsituatie steeds verschillend uitvallen. Dit
betekent overigens niet dat het wiel voortdurend opnieuw hoeft te worden
uitgevonden.

Dit boek biedt inzichten die de overheid kan benutten by het ontwerp van
toekomstige interventiestrategieén. Zo kan er geleerd worden van de ervaringen uit
de drie casus. Deze tonen dat de genoemde balans nu vaak doorslaat ten gunste van
gevestigde machtsverhoudingen en traditionele beleidspraktijken. Vernieuwende
werkwijzen, samenwerkingsrelaties en concepten komen hierdoor onvoldoende uit
de verf. Wil de overheid meer resultaat dan moet ze aandacht schenken aan de
verankering van vernieuwingen. Naast gedetailleerde casusverhalen levert dit
onderzoek daarvoor een checklist van variabelen met een bredere geldigheid.
Strategische congruentie tussen betrokkenen bij regionale arrangementen rond
plattelandsontwikkeling blijkt bijvoorbeeld cen belangrijke voorwaarde voor
continuiteit. Erkenning van wederzijdse athankelijkheid, onderling leren, vertrou-
wen en beschikbaarheid van voldoende beleidsruimte en financién dragen hieraan
bij en vormen daarmee aanknopingspunten voor sturing en procesbegeleiding.
Bovendien moeten regionale coalities voldoende breed ziyn en steunen op draag-
vlak onder bevolking. Daarnaast is structurecle congruentie tussen arrangement en
institutionele omgeving een cruciale factor. Dit blijkt in het regeldichte en verko-
kerde plattelandsbeleidsdomein echter geen sinecure. Leren tussen beleidsniveaus
en -kokers, betrokkenheid van de politiek en aanwezigheid van actoren met
voldoende gezag die kunnen schakelen tussen verschillende besluitvormings-
circuits moet vitkomst bieden.

Door enerzijds oog te hebben voor de complexe, veelvormige regionale besluit-
vormingspraktijk en anderzijds te trachten hieruit meer algemene lijnen te distil-
leren, heb ik geprobeerd bij te dragen aan een meer realistische kijk op overheids-
interventie in het landelijk gebied. Of vernieuwing vervolgens werkelijk meer kans
krijgt, hangt behalve van het leervermogen van overheidspartijen af van de mobili-
satie, houding en strategieén van de overige betrokkenen uit markt en civiele
samenleving bij plattelandsontwikkeling.

Noten

1  Dit is een procesopvatting van draagvlak. De gedachte 1s namelijk dat gedurende het
beleidsproces draagvlak ontstaat en dat beleidsmakers of projectleiders dit maar ten
dele kunnen sturen. Hiertegenover staat ‘draagviak als product’. Hierby heeft de initia-
tiefnemer van het beleidsproces bij aanvang al een product voor ogen of zelfs klaar-
liggen en wordt via interactieve beleidsvorming getracht er zoveel mogelijk draagvlak
voor te creéren (Woltjer 1997: 5; Edelenbosch et al. 2001: 24)



Summary

In the 1990’s we witnessed the emergence of a new trend in Dutch rural policy
Within the framework of integrated region-oriented policies, regional coalitions of
state, civil society and market parties have started seeking solutions for rural
problems by means of carrying out projects As well as an emphasis on public-
private partnership, joint decision-making and the regional level, a key charactens-
tic of the new policies 1s the integral approach to rural problems Instead of dealing
with one dominant sector, one single policy objective or one single point of view,
the approach aims at integration, synergy and ‘win-win’ This innovative approach
was not particularly Dutch In other European countries similar innovative modes
of policy organisation and implementation 1n rural areas can be found, such as
‘Kulturlandschaftsentwicklung’ in Germany, ‘Parcs Naturel Regionaux’ in France
and ‘Areas of Outstanding Natural Beauty’ in Great Britain

This book covers the decision-making process through which the new approach
has been developed and applied 1n three concrete examples 1n the Netherlands
LEADER II 1n Northwest Friesland, ‘Waardevol Cultuur Landschap’ 1n a region
called ‘the Graafschap’ and ‘Landstad Deventer’ in a region called Southwest
Salland As these projects do not come about 1n 1solation, attention 1s focused on
the relationship between decision-making at the regional level and the complex
policy context The regional coalitions face different and sometimes conflicting
expectations, institutional fragmentation, a multitude of overlapping policy catego-
ries and traditional ‘command-and-control’ policies Therefore the question has to
be asked whether the innovative approach can fully be worked out and whether 1t
will have lasting effects

In chapter 1 I argue that this imtial research question and some personal prefer-
ences bring about a number of specific conditions for the conceptual framework
This should avoid an instrumental bias, address both the process and contents of
policy-making, relate decision making ‘on the ground’ with long term processes of
political and social change, and 1t should provide insight in the medium term
effects of the decision making The ‘policy arrangement framework’ developed by
Van Tatenhove and others 1s preferred as 1t meets these conditions best The
concept ‘policy arrangement’ links day-to-day policy processes with more struc-
tural social and political developments and covers both the organisation and the
substance of policy-making Also, the approach offers starting-points for further
insight 1n medium term effects However, there are drawbacks as well, as the
approach for example can hardly take account of the emergence of new arrange-
ments

Therefore I use the policy arrangement framework in chapter 2 as a starting point
for the development of the conceptual framework, and I formulate some adjust-
ments 1n order to overcome the shortcomings mentioned above In addition to the
policy arrangement concept I have used the following central concepts 1nstitution-
alhisation, and strategic and structural congruency Institutionalisation can be
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divided in two sub-processes: the structuration of decision-making in emerging

regional policy arrangements and the stabilisation of these arrangements.

In my research a regional policy arrangement in rural development refers to the
unstable equilibrium of the substance and the organisation of the rural policy
domain in a specific region. It comprises four dimensions: the actors involved and
their coalitions, division of power and influence among the actors, rules of the
game, and policy themes. The first three dimensions address the organisation of the
policy arrangement whereas the last one refers to the substance. Institutionalisation
of policy arrangements does not just come about. For example, actors involved
should be able to associate themselves with the common problem definitions and
solutions. There also should be some kind of fit as regards the institutional context.
Therefore I distinguish two conditions for the emergence of regional arrangements.
Strategic congruency is at the root of the structuration of decision-making in
emerging policy arrangements. It is founded on the ability of the actors involved to
give a sensible meaning to project themes that are being addressed. It is not
necessary for actors to arnve at similar interpretations, as long as they approve of
the themes. Structural congruency occurs when the dimensions of the arrangement
have been mutually attuned (internal structural congruency), and when the
arrangement matches the institutional context (external structural congruency).
When structural congruence has been achicved stabilisation of the policy
arrangement will take place. The initial research question mentioned above, and
these theoretical ideas result in the following research questions:

e How can we account for the emergence of intcgrated regional-oriented rural
policies and the rapid increase 1n related practices in the 1990°s?

e When related to the institutional context, how does the decision making process
take place in three regional rural development projects, how do the resulting
arrangements compare with each other and to what extent can strategic
congruency account for the differences and similarities 1n structuration?

e Which medium term effects occur in the regions due to the decision-making
processes, and to what extent can structural congruency account for similarities
and differences in impact?

In the methodological framework (chapter 3) 1 describe and account for the empiri-

cal research design. Central elements of this design are a multiple case study and a

narrative account of the case stories which address actual events, multiple

interpretations and the relevant institutional context.

Chapter 4 describes the rise of the integrated region-oriented policy-approach
(IROP) in the rural policy domain. The following developments are distinguished:
First of all a shift from a policy domain dominated by agrarian modemisation and
corporative relationships towards fragmented domains for agriculture, environ-
ment, nature and spatial planning. In this context IROP was meant to tackle policy
failure caused by fragmentation and lack of adjustment to regional problems. IROP
also turned out to be an attempt from different authorities to consolidate or
strengthen their position in the rural policy domain. Finally thc emergence of IROP
has been related to more structural political and societal developments, such as the
shift from ‘government’ to ‘governance’, Europeanisation, ‘bottom up’ regionali-
sation, and an increasing discursive diversity.

In the meantime the IROP has triggered many new rural practices, but it has not
put an end to more traditional, top down and sector policy practices in the rural
domain. Therefore I focus on the interaction between concrete manifestations of the
IROP 1in Northwest Friesland, the Graafschap and Southwest Salland and the
complex institutional context in chapter 5, 6 and 7
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LEADER II Noordwest Friesland oniginates from the interplay between the
European Commission and the Province of Fnesland (chapter 5) In 1993 the
European Commussion announced the succession of LEADER 1 by LEADER I,
the community’s imtiative for the promotion of local social-economic develop-
ment As LEADER II objectives and provincial policies were running parallel to
each other, the Province anticipated actively in order to utilise the European
cofunding opportunities for the economic development of the Northwestern part of
her temtory Provincial officials played a major role as they set the criteria and
organisational conditions for regional decision-making As they built upon an
existing regional policy arrangement for rural development, improving living
conditions remained a key issue, while the participating provincial bodies and
municipalities consolidated their powerful position However, 1n accordance with
the participative LEADER philosophy, innovations were suggested as well, such as
the extension of the regional coalition with private stakeholders

At first a major bottleneck emerged at national level The Ministry of Agricul-
ture, Nature and Fisheries (MANF) refused to confer the 5b status on a part of the
area preferred by the provincial authorities, because 1t was not 1n accordance with
MANF policy priorities As a result the region faced the threat of not being
considered for the LEADER 1II program Finally, however, a compromise was
reached between the province and the MANF, which led to strategic congruency

In spite of lack of imvolvement of the broad regional coalition during the
preparation phase, the decision-making within this group about process design and
proposed actions ran smoothly As municipalities, representatives of agriculture,
small and medium enterprises, villages, and recreation and tourism managed to
give a sensible meaning to most of the proposals, strategic congruency developed
Nor did concrete implementation projects inflame any controversies This was also
due to the fact that a positive attitude was rewarded financially, through supra-
regional cofunding The Province 1n her leading role enjoyed confidence of others,
and built upon current projects and policies

A major exception was the ‘Vaarwegen project’, a canal project between
Bolsward and Harlingen that aimed to improve the possibilities for recreation on
and near the canal The lack of strategic congruency on this biggest implementation
project even threatened the continuation of the regional policy arrangement Only
due to external resources made available by the Province did the process get afloat
again

Influencing policy was not a rule in the Northwest Friesland policy arrangement
For a long time existing policies were considered as given The situation changed,
however, at the end of LEADER II Being afraid of loosing the established collabo-
rative relationships, the established political room to manoeuvre and the financial
resources, the regional coalition addressed the MANF This was because ministry
officials were involved 1n the formulation of a new European rural policy document
and responsible for the national implementation

In the Graafschap, the MANF 1nitiated the region-onented policy project studied
(chapter 6) In 1993 the Mimstry allocated the area as a ‘Waardevol Cultuur
Landschap’ or Valuable Man-Made Landscape (VMML) In this regional category,
the MANF aimed to decrease the tension between agriculture, nature, landscape
and recreation At first the allocation was not welcomed in the region The
Province of Gelderland, the intended leading actor in the development of the
project, had difficulties with the top-down character of the imposed policy and the
boundaries set for the region by the central government As they could ascribe any
sense to the policy imtiative, other intended partners such as the agricultural sector
and rural estate owners became major cnitics The controversy focused on the
relationship of the VMMUL-policy and other policy categonies that also affected the
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region, dealing for example with nature development and intensive livestock
breeding. In the background, the declining power of the farmers unions was also at
stake, and as a result the intended regional collaboration stalled. Covering for the
reluctant provincial authonties, the regional MANF-representatives played a
leading role in the process design. Still, the development of the obligatory regional
plan was seriously delayed.

Unlike in Northwest Friesland, the regional coalition partners in the Graafschap
delivered the materials for the regional document through sectoral vision papers.
The method served to improve the cohesion within the represented interest groups,
but also stimulated them to overclaim and take position against one another.
Another disrupting factor was the draft provincial spatial plan, which was being
developed elsewhere. But finally every partner approved a text after intensive and
protracted negotiations. The policy theme ‘interweaving of spatial functions where
possible, separation where necessary’ expressed the common interpretation of the
region. When put in practice, however, problems occurred, since the elaboration of
the motto was restricted to ‘green’ spatial functions, such as agriculture and nature.
Real choices were evaded as much as possible.

Nevertheless the mutual relations improved after the regional plan had been
realised. The dimensions of the policy arrangement were no longer being contested
nor was the embedding in the institutional context, in spite of the fact that the
farmers union remained annoyed about the lack of political room to manoeuvre.
Partners then focused on the development, assessment and implementation of
projects. Because of its position of main financier, the Ministry kept playing an
important role and remained powerful next to the Province of Gelderland.
Nevertheless overt conflicts with regional partners were avoided. The active
participation of the MANF in different regional decision making arena’s proved
helpful for the other coalition partners to learn to make sense of the MANF-
selection criteria. The MANF also became more flexible and took more distance.
The regional partners managed to get along better among them selves. The inter-
action on concrete subjects fostered strategic congruency and on some items even
consensus was reached.

In the course of the implementation phase, the idea of interweaving functions
got more attention, and integrative solutions gained ground, at the expense of the
separation strategy. The developments as regards the Groote Veld provide a good
example. This project aimed to establish a big enclosed nature reserve in the centre
of the Graafschap. Once started as a project based on the separation of functions,
attention for combinations of agriculture and nature grew as farmers who did not
want to leave their farms took the initiative.

In the last region studied, South-western Salland, the idea for a region-oriented
initiative on urban-rural relations was put forward by three employees from the
Province Overijssel, the ‘Dienst Landelyk Gebied’ (the land use authority) and the
Keuning Institute (a process facilitator). They gained support both within and
outside their organisations. The Province of Overijssel adopted the initiative in
1998 and financed the beginning and planning phase.

The regional coalition agreed quite quickly on the process design and substance,
despite tensions caused by a municipal reallocation between the intended partners
Deventer and the rural communities Olst en Bathmen. Provincial funding and a
rather open problem definition at the start also fostered the process of ‘sense
making’. For example, the most important policy theme ‘improving the urban-rural
relationship’ was hardly operationalised at the beginning.

Unlike in Northwest Friesland and the Graafschap, emphasis was put on
conceptual innovation. The coalition invited residents to develop spatial concepts
for the town of Deventer and its surroundings together with designers, civil
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servants, policy makers and politicians These concepts should attribute 1nnovation
of policy-making on different levels or lead to concrete implementation projects
Influencing policy became a major rule from the very start in the Landstad policy
arrangement

After an energetic start, the Landstad policy arrangement began to face difficul-
ties A gap develops between the regional coalition on the one hand and the politi-
cians and citizens on the other This was caused by 1deas put forward by designers
that oppose the prevailing spatial planning policy concepts and did not match the
wishes of the rural dwellers Appealing implementation results that might contr-
bute to a greater general support were lacking as well In its policy document which
related vision development with a possible implementation trajectory, the regional
coalition tried to keep a balance between carrymng through innovative policy
themes like ‘new wvillages 1n rural areas’, and a need to acquire more support They
scored a partial success, every constituency except one rural municipality approved
with the document as such and the next step in the process

The next step included on the one hand influencing policy-making and on the
other hand a number of implementation projects However, 1n the course of time
influencing policy proved a tedious job and cmphasis shifted to the latter It was
thought that appealing results might strengthen the basis for a policy arrangement
which was still rather unstable However, the number of projects that were being
carried out was rather small, due to the short implementation phase and the lack of
structural funding Neverthcless congruency started to grow betwcen the regional
coalition and their constituencies, through some successes like the armval of
European subsidies Yet, the distance between the rcgional coalition and inhabi-
tants remains big

In chapter 8 I compare the policy arrangements and structuration processes 1n the
three regions and 1 analyse their medium term effects Remarkable similanties exist
despite the differences i 1nitiators, participating parties, rules of the game, and
policy themes For example, in every region a central role 1s reserved for a regional
coalition of government bodies and NGO’s Everywherc provinces play a leading
role i setting the rules of the game, subthemes overlap and every mitiative
depends on supraregtonal funding In accordance with the theoretical hypothesis,
strategic congruency between regional coalition partners in Northwest Friesland,
the Graafschap and Southwest Salland proves to be a major condition for structura-
tion 1n a regional policy arrangement Decision-making only institutionalises 1f
actors manage to see advantage in a range of project themes The approval 1s
fostered by recognising interdependency, leaming cxperiences, acceptance of the
existing division of power, general changes 1n discourses of rural development,
changes within the represented constituencies, and the availability of new resources
such as funding and political room to manoeuvre The amount of strategic congru-
ency also offers an explanation for the observed differences and similanities 1n the
structuration processes

In accordance with the theoretical expectations, it takes more than good inten-
tions for the regional policy arrangements to stabilise and further institutionalise
Extemnal structural congruency turns out to be an important condition and explains
for a great part the relatively strong mstitutionalisation of the policy arrangements
in Northwest Friesland and the Graafschap versus Southwest Salland LEADER 11
i Northwest Friesland for example has been succeeded by LEADER+, and the
regional coalition 1n the Graafschap has become integrated i the regional commus-
sion for a new IROP-scheme, called Reconstruction Also Southwest Salland has
been merged into the reconstruction scheme, but the overlap 1n actors, rules and
themes turns out to be much smaller However, external congruency is not a
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guarantee for stabilisation, since the attitude of the province also plays an important
role The cases show that the provinces involved make decisive decisions about
whether and how the policy arrangements are to be continued Internal congruency
does not play any significant role

Chapter 9 provides an overview of the main findings, reflects upon the concep-
tual framework and discusses the broader relevance of the studies I conclude that
the constructed framework offers two important advantages In the first place, the
approach helps to gain nsight into a complex institutional context, regarding the
opportunities and threats for innovations at regional level and the way in which
actors handle this situation It appears that the institutional context 1s not only a
hindrance, but also stimulates innovations Also, at regional level there 1s both a
will to innovate and a reluctance to change However, 1n none of the projects did
tension nise so much that the co-operation between the governmental institutions
and interest groups collapsed, resulting in a prematurc ending The research shows
that the regional coalitions 1n Northwest Friesland, the Graafschap and Southwest
Salland find solutions to deal with the tension, for example by evasion, overt
struggle or adaptation

In the second place, the concepts of strategic and structural congruency provide
msight to the conditions for structuration and the stabilisation of policy arrange-
ments This has helped to open the black box of the institutionalisation process a
Iittle and to explain a major part of the differences and similanties 1n the three
regions

But there are drawbacks as well The framework was inapproprnate for analysing
systematically the rural transformation process in the regions, whereas specific
regional shifts - such as the arnval of newcomers in Southwest Salland, the
changing position of land estate owners in the Graafschap and the dechning
economic significance of agnculture in Northwest Friesland - also influenced the
establishment and the character of the policy arrangements

I investigated the institutionalisation of the dimensions of the three arrangements
1n order to assess the medium term effects Therefore, possible delayed effects of
the innovations have not been addressed, as they did not institutionalise immedi-
ately Actually, the period that was studied was too short to assess institutionali-
sation effects adequately

The book ends with a reflection on the policy relevance of the research results 1
conclude that IROP has triggered many processes in the three regions 1ntensive co-
operation between governmental institutions and NGO’s, mobilisation of resources,
joint problem definition and action, and insight into constraining legislation But 1n
spite of these accomplishments, the potential of IROP as regards public support,
participation, mobilisation and integrating capacity has only been accomplished
partially Supraregional authorities often perceive IROP a vehicle they can use to
achieve their own, often very detailed objectives As a result, policy aspirations of
regional coalitions are not accommodated sufficiently and chances are being
missed to mobilise new actors, resources and discourses But also representatives
of the involved NGO’s often stick to old patterns

Finally I state that instead of the instrumental vision on IROP, a reflexive
approach to policy-making 1s likely to offer a better starting point for achieving the
potentials mentioned above Here we are dealing with a joint steering effort, mniti-
ated by actors from state, market and civil society The government does have
goals of 1ts own, but should not exclude the problem definitions and suggestions of
others beforehand There should be an open and reflexive attitude of all parties
mvolved The final selection of policy measures and implementation projects
should be the result of consultation, negotiation and learming and should be
decisive for formal decision-making actors and circuits
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Het Nederlandse platteland kampt met tal van samen-
hangende problemen op het gebied van leefbaarheid,
verstening, achteruitgang van natuur-, landschaps- en
cultuurhistorische waarden, waterhuishouding en land-
bouw en milieu. In de jaren negentig van de vorige eeuw
ontstond een nieuwe beleidsaanpak voor deze complexe
problematiek. Onder de noemer van geintegreerd gebieds-
gericht beleid werken sindsdien vertegenwoordigers van
overheden, burgers en marktpartijen op regionaal niveau
aan oplossingen. Naast een decentrale aanpak en samen-
werking, is een brede benadering van de problematiek
hierbij een cruciaal element. Het gaat niet langer om één
dominante sector, beleidsdoel of invalshoek, maar juist om
integratie, synergie en ‘win-win’. De nieuwe aanpak
maakte echter geen einde aan veel hiérarchisch, generiek
en sectoraal beleid en de vraag is dan ook hoe de beleids-
vernieuwing binnen deze verkokerde en beleidsdrukke
omgeving gestalte krijgt en of ze daadwerkelijk beklijft.

Laveren tussen regio’s en regels behandelt de besluitvorming
rond drie concrete voorbeelden van de nieuwe aanpak:
LEADER II Noordwest Friesland, WCL de Graafschap en
Landstad Deventer in Zuidwest Salland. Froukje Boonstra
legt uit welke partijen bij de besluitvorming betrokken
waren, wat hun intenties en strategieén waren, hoe ze
omgingen met de complexe beleidsomgeving en wat het
resultaat was van hun interacties. Dit boek belicht eveneens
de ontwikkelingen die ten grondslag lagen aan de opkomst
van gebiedsgericht beleid en het gaat in op de vraag of de
nieuwe samenwerkingsrelaties, thema’s en procesontwerpen
duurzaam zijn. Dit laatste blijkt sterk afhankelijk van de
gerealiseerde inpassing in de beleidsomgeving.

Dit boek is van belang voor iedereen die geinteresseerd
is in beleidsvoering voor het platteland. Het verslaat op
levendige wijze de weerbarstige praktijk van beleids-
vernieuwing en verschaft beleidsmakers zodoende een
meer realistische kijk op overheidsinterventie in het
landelijk gebied. Ook andere betrokkenen, zoals vertegen-
woordigers van maatschappelijke organisaties, kunnen
profiteren van de beschreven ervaringen. Voor bestuurs-
kundigen, sociologen en politicologen biedt het boek een
nieuwe toepassing van en kritische reflectie op de recent
ontwikkelde beleidsarrangementenbenadering.

Froukje Boonstra schreef dit boek in de periode dat ze
verbonden was aan de Leerstoelgroep Planologie van de
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