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Voorwoord

Zo kort na het rapport Regie op het Investeringsbudget Landelijk Gebied
(ILG) valt er alweer een stuk van de R ekenkamer op de mat: d it keer over
het beleid met betrekking tot Nationale landschappen.

Net als bij het ILG-beleid geldt ook voor Nationale landschappen dat
provincies een uitgelezen kans krijgen hun bestaansrecht te bewijzen.

Negen van de twintig aangewezen Nationale landschappen liggen in onze
provincies. Gelderland en Overijssel dragen in financiéle zin meer dan de
rijksoverh eid bij aan het beleid rond de Nationale landschappen. Daarmee is
de rol en de verantwoordelijkheid van de provincies ondubbelzinnig
aangetoond, en dat mag uitgedragen worden .

Het voorliggende onderzoek is uitgevoerd op een moment dat het beleid nog
volop in uitvoering is. Het resultaat is dus bedoeld om tussentijds te
evalueren en waar nodig beleid bij te stellen. Er zijn overeenkomsten en
verschillen tussen de beide provincies, en die worden in de rapporten van
de Rekenkamer ook duidelijk aangegeven.

Het is goed om te lezen in de bestuurlijke reacties van de Gedeputeerde
Staten van beide provincies, dat de hoofdconclusies van het rapport worden
gedeeld. De financiering op lange termijn en het draagvlak voor het beleid
Zijn zaken die in beide provincies om aandacht vragen. De discussie met het
Rijk als het gaat om de financiering, wordt genoemd en dat is ook zeker
terecht, maar of de problematiek daarmee opgelost kan worden, is in het
huidige economische tij de vraag. Maar: de aanhouder wint!

Het zal de oplettende lezer ook niet ont gaan, dat de Rekenkamer zich in de
conclusies en aanbevelingen soms expliciet tot Gedeputeerde Staten richt,
dit onverminderd het gegeven, dat rekenkamerrapporten altijd in de eerste
plaats geadresseerd worden aan de Provinciale Staten. Dat gaat ook niet
veranderen, maar de Rekenkamer heeft oog willen hebben voor het
dualisme en de daarmee onderscheiden verantwoordelijkheden als het gaat
om kaderstelling en uitvoering. Maar het is beslist niet de bedoeling de
Staten of GS voor de voeten te lopen als het gaat om de discussie,
integendeel: we hopen die hiermee te bevorderen.

Dit rapport is om zowel inhoudelijke als uitvoeringstechnische redenen zeer
lezenswaard. Behalve door tekst worden de uitkomsten van het onderzoek
ook op grafische wijze zichtbaar gemaakt . Daarmee wordt de
onderzoeksinhoud ook voor niet-specialisten toegankelijk gemaakt. Verder
hebben wij een enquéte verspreid onder gebiedspartner s. Hierop kwam een
hoge respons en de gegevens zijn verwerkt in samenvattende grafieken.
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Het onderzoek is uitgevoerd door onderzoekers van de Rekenkamer, Oldrik
Bulthuis (projectleider) en Ronald Hoekstra. Verder is d e medewerking van
de mensen in en buiten de beide provinciehuizen opnieuw zeer
gewaardeerd. Eenrelatief klein rek enkamerteam zou zonder die
medewerking niet kunnen functioneren. We spreken onze dank uit naar
iedereen die hieraan heeft bijgedragen en we w ensen de Staten wijsheid en
goede besluitvorming rond dit onderzoek toe.

Hoogachtend,

Namens de Rekenkamer OostNederland

.

(Q .

P. van Dijk,
voorzitter
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Leeswijzer

Dit rapport bestaat uit twee delen.

Het eerste deel van het rapport bevat de bestuurlijke samenvatting van het
onderzoek naar Nationale landschappen in de provincies Gelderland en
Overijssel. In dit deel v indt u ook de bestuurlijke reactie van Gedeputeerde
Staten op het onderzoek en het nawoord van de Rekenkamer. Lezers die
shel inzicht willen krijgen in de conclusies en aanbevelingen uit het
onderzoek kunnen volstaan met het lezen van het eerste deel van h et
rapport.

In het tweede deel van het rapport worden de bevindingen voor de
provincie Gelderland beschreven. De bevindingen zijn - samen met de van
toepassing zijnde norm(en) - samenvattend weergegeven in de kaders aan
het begin van elke subparagraaf. De nummering van de paragrafen in het
tweede deel van het rapport zijn voor de leesbaarheid gekoppeld aan de
paragraafnummering in het eerste deel van het rapport. Hierdoor kunt u
eenvoudig terugvinden op welke bevindingen de conclusies en
aanbevelingen zijn gebaseerd.
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DEEL 1: Conclusies, aanbevelingen en bestuurlijke reactie






1. Aanleiding, doel en vraag

In dit eerste deel van het rapport sta an de conclusies en aanbevelingen uit
het onderzoek centraal. Eerst beschrijven we in hoofdstuk één de
aanleiding van het onderzoek, het doel en de centrale vraag. ' Vervolgens
schetsen we in het kort de achtergronden van het Nationaal
landschappenbeleid. De conclusies en aanbevelingen komen in het tweede
hoofdstuk aan bod. In hoofdstuk drie is de bestuurlijke reactie van de
provincie Gelderland opgenomen en in hoofdstuk vier de bestuurlijke
reactie van de provincie Overijssel . Het hawoord van de Rekenkamer staat
in hoofdstuk vijf .

1.1. Aanleiding

In Nederland maken steeds meer burgers, maatschappelijke organisaties en
overheden zich zorgen over de kwaliteit van het Nederlandse landschap.

Een goed voorbeeld is het Akkoord van Apeldoorn (Landschapsakkoord 2008)
dat in totaal door 46 publieke en private organisaties ondertekend is. Een
relatief nieuw instrument in het landschapsbeleid is de aanwijzing van
Nationale landschappen. Door de rijksoverheid zijn er twintig Nationale
landschappen aangewezen. Daarvan liggener negen geheel of gedeeltelijk

in de provincies Gelderland of Overijssel.

In de Nota Ruimte uit 2006 is het inhoudelijke rijksbeleid voor de Nationale
landschappen vastgelegd. De provincie heeft als regionale bestuurslaag de
opdracht meegekregen om het algemene rijksbeleid voor de afzonderlijke
landschappen nader uit te werken. Dit rekenkameronderzoek geeft inzicht
in de wijze waarop deze rol is opgepakt . Het bestuurlijke belang is evident:
de provincies staan voor de uitdaging te laten zien dat zij hun  (nieuwe)
bestuurlijke rol ten aanzien van de Nationale landschappen waar kunnen
maken.

Het onderzoek komt op een geschikt moment. In de eerste plaats omdat de
fase van de beleidsvoorbereiding in beide provincies afgerond is en er een
fase van beleidsuitvoering gaande is. Een onderzoek biedt tussentijds
inzicht in de uitvoering van het beleid ten behoeve van de Nationale
landschappen en een overzicht van knelpunten en leermomenten. Daarnaast
kan worden nagegaan wat de tussentijdse resultaten zijn. In de twee de
plaats bieden veranderingen in de beleidscontext aanleiding om het
gevoerde provinciale beleid tot nu toe door te lichten. Belangrijke
voorbeelden van veranderingen zijn de invoering v an de Wet inrichting
landelijk g ebied (Wilg, december 2006) en de Wet ruimtelijke ordening
(Wro, juli 2008).

Y In het onderzoeksplan en in Deel 2 Nota van bevindinge n beschrijven wij de
aanleiding en de opzet van het onderzoek meer uitgebreid.
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1.2. Doel en centrale vraag

De doelstelling en de hoofdvraag van het onderzoek luiden als volgt .

Doelstelling :

Het doel is om Provinciale Staten te ondersteunen in haar controlerende en
kaderstellende rol door:
a) inzicht te bieden in de bestuurlijke rol die de provincie s Gelderland en
Overijssel innemen in het Nation aal landschappenbeleid;
b) de doeltreffendheid van het gevoerde beleid tussentijds te evalueren.

Hoofdvraag:

Op welke wijze hebben de provincies Gelderland en Overijssel hun bestuurlijke
rol in het Nationaal landschappenbeleid ingevuld en wat is de doeltreffendheid
van het provinciaal beleid?

Per thema zijn deelvragen geformuleerd. Deze worden toegelicht in
paragraaf 1.3. van de nota van bevindingen (zie deel 2 van het rapport).
De deelvragen met betrekking tot de bestuurlijke rol zijn samengebracht
onder de themads:

9 de totstandkoming van het provinciale beleid ;
9 de organisatie van de uitvoering .

De deelvragen met betrekking tot de doeltreffendheid van het beleid zijn
ondergebracht onder de themads:

1 de tussentijdse resultaten;
1 de informatievoorziening .

1.3. Wat is de achtergrond van het beleid?

Cultuurlandschap en beleid

Met het begrip 61 andschagoriextalijidednt i n de Ned
cultuurlandschap bedoeld. Een cultuurlandschap is een gebied dat zich

ontwikkeld heeft in combinatie van natuurlijke omstandigheden en

menselijke ingrepen. De Nederlandse polderlandschappen zijn daar een

internationaal beroemd voorbeeld van.1 n f ei te kan er nauwel i|j
Nederlandse cultuurlandschap worden gesproken, omdat ons land vele

verschillende landschapstypen kent.

De overheid heeft de afgelopen decennia onder verschillende noemers het
landschapsbeleid ingevuld. Het is op merkelijk dat ook al in de jaren
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zeventig de beleidscategorie oOnationaal |
Daarnaast bestond er beleid voor ogrote |
negentig werden zij vervangen door nieuwe categorieén zoals de

Owaardevotlaeandsthappend g@gebdedébmél ved r e

a
a

Nationale landschappen

In de eerste versie van de Nota Ruimte (2004) zijn door de rijksoverheid in
totaal twintig landschappen aangewezen als Nationaal landschap. ? Nationale
landschappen worden volgens de Nota Ruimte gedefinieerd als gebieden

met internationaal zeldzame of unieke en nationaal kenmerkende
landschapskwaliteiten, en in samenhang daarmee bijzondere natuurlijke en
recreatieve kwaliteiten. De twintig landschappen geven samen een goed
overzicht van de landschapsontwikkeling van Nederland. Naast deze
landschappen kent Nederland ook twintig nationale parken, waarin de
nadruk niet ligt op de landschappelijke waarde maar op de natuurwaarde

van het gebied.

Van alle provincies heeft Gelderland de meeste Nati onale landschappen.
Het gaat om zeven landschappen: Arkemheen-Eemland, Rivierengebied,
Nieuwe Hollandse Waterlinie, Gelderse Poort, Graafschap, Veluwe en
Winterswijk. De eerste twee liggen deels in Utrecht. De Nieuwe Hollandse
Waterlinie is zelfs verspreid over vijf provincies.

In Overijssel liggen twee Nationale landschappen: 1Jsseldelta en Noordoost
Twente. Bijna de helft van alle Nationale landschappen ligt dus in Oost -
Nederland.

Uitgangspunten van het rijksbeleid

Samenvattend heeft het Rijk in de nota Ruimte de volgende doelstellingen
en uitgangspunten voor de Nationale landschappen geformuleerd:
o de landschappelijke, cultuurhistorische en natuurlijke kwaliteiten van
Nationale landschappen moeten behouden blijven, duurzaam beheerd
en waar mogelijk worde n versterkt;
o ruimtelijke ontwikkelingen zijn mogelijk, mits de kernkwaliteiten van
het | andschap worden behoondgnmed) ver st er
0 binnendeNati onal e | andschappen gel dt een 6m
scenario, waarmee wordt bedoeld dat ten hoogst e voor de eigen
bevolkingsgroei woningen mogen worden gebouwd;
0 maatvoering, schaal en ontwerp zijn bepalend voor het behoud van de
kwaliteiten van Nationale landschappen. Daarom zijn grootschalige
ruimtelijke ontwikkelingen niet toegestaan, behalve wanneer  zij
vanwege een groot openbaar belang onvermijdelijk zijn en er geen
alternatieven bestaan. In die gevallen dienen er compenserende
maatregelen te worden genomen;
0 het Rijk zal vanuit het Investeringsbudget Landelijk Gebied (ILG) via
cofinanciering een bij drage leveren aan investeringen en
beheerskosten.

2 Op achtereenvolgens 17 mei 2005 en 17 januari 2006 hebben de Tweede en Eerste
Kamer der Staten-Generaal ingestemd met de Nota Ruimte "Ruimte voor
ontwikkeling 6 .
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Taakverdeling tussen Rijk en provincies

De rijksnota Ruimte is een strategische nota waarin de hoofdlijnen van het
nationale ruimtelijk beleid zijn beschreven. Het uitgangspunt van de
bestuurlike verhoudingen i s volgens de not a:
wat mao/eor alléonderwerpen in de nota is het R ijk verantwoordelijk
voor het systeem. In de nota geeft het Rijk aan dat de provincies
verantwoordelijk zijn voor de uitwerking van het beleid voor de Nationale
landschappen. De provincie neemt daartoe een intermediaire positie in, die
in het hedendaagse bestuurlijke debat aangeduid wordt als de regiefunctie
van de provincie. De drie kerntaken voor de provincie zijn samengevat:

kerntaak 1:  de provincie stelt de specifieke begrenzing van een nationaal
landschap vast;

kerntaak 2:  de provincie werkt de benoemde kernkwaliteiten per
nationaal landschap uit;

kerntaak 3:  de provincie stelt per nationaal landschap een
uitvoeringsprogramma op.

De rijksoverheid heeft ervoor gekozen om de provinciale taak ruim te
omschrijven. De ruime taakomschrijving voor de provincies betekent dat de
invulling van de bestuurlijke rol per provincie kan verschillen. In het vervolg
van deze nota wordt beschreven hoe de provincies Overijssel en Gelderland
hun bestuurlijke rol ingevuld hebben, en wat de tussentijdse resultaten van
het gevoerde beleid zijn.

6decent |
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2. Conclusies en aanbevelingen

In dit hoofdstuk geeft de Rekenkamer de conclusies en aanbevelingen weer
van het onderzoek naar het Nationaal landschappenbeleid van de provincies
Gelderland en Overijssel. Daar waar de conclusies niet gelden voor beide
provincies is dit aangegeven. Het Nationaal landschappenbeleid in de
provincies Gelderland en Overijssel bevindt zi ch in een fase van
beleidsuitvoering. Dit onderzoek heeft het karakter van een tussentijdse
evaluatie. Daarbij is rekening gehouden met het feit dat nog niet alle
resultaten zichtbaar zullen zijn.

2.1. Hoofdconclusie

Hoofdconclusie

De basis voor het Nationaal landschappenbeleid is gelegd. De
provincies Gelderland en Overijssel hebben veel geinvesteerd in de
Nationale landschappen. Er zijn echte r ook aandachtspunten. Op dit
moment is de financiering van het beleid niet van structurele aard,
is het draagvlak voor het beleid nog kwetsbaar en zijn er op
onderdelen verbeteringen noodzakelijk. Zonder draagvlak voor het
beleid en structurele financieri ng komen de investeringen en de
maatschappelijke opgave op lange termijn onder druk te staan. De
Rekenkamer is van mening dat Nationaal landschappenbeleid niet
afhankelijk moet zijn van tijdelijke aandacht en middelen, omdat
voor effectief beleid een lange adem nodig is.

1 De basis voor het Nationaal landschappenbeleid is gelegd en er is
veel geinvesteerd
Op basis van deze tussentijdse evaluatie concludeert de Rekenkamer
dat beide provincies de basis hebben gelegd voor het Nationaal
landschappenbeleid. Zo zijn de landschappen planologisch begrensd
en verankerd, zijn de landschappelijke kernkwaliteiten uitgewerkt
en zijn de uitvoeringsprogrammads opges
Gelderland en Overijssel hebben veel geinvesteerd in Nationale
landschappen: inhoudelijk, organisatorisch, financieel, maar ook in
draagvlak onder partners in de gebieden.

1 Geen sprake van structurele financiering , waardoor het risico
bestaat dat gedane investeringen onder druk komen te staan
De Rekenkamer concludeert dat het risico bestaat dat de gedane
investeringen onder druk komen t e staan. De uitvoering van het
beleid komt op gang en de eerste resultaten zijn zichtbaar, maar
voor daadwerkelijk behoud en ontwikkeling van Nationale
landschappen is structureel beleid noodzakelijk. Hiermee bedoelen
we dat Nationaal landschappenbeleid niet athankelijk moet zijn van
tijdelijke aandacht en middelen. Op dit moment is de financiering
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van het beleid niet van structurele aard, maar afhankelijk van
tijdelijke financiéle instrumenten.

Zonder een structurele financiering, komen de gedane invester ingen
(in beleid, financién en draagvlak) onder druk te staan en is het
beleid op lange termijn niet effectief. De provincie is niet de enige
partij die moet zorgen voor effectief Nationaal landschappenbeleid

op lange termijn, maar wel een belangrijke partij. Zeker voor beleid
op lange termijn is een rol weggelegd voor de provincie.

De huidige financiéle afspraken zijn gemaakt binnen de kaders van
het Investeringsbudget Landelijk Gebied (ILG). De ILG-periode loopt
van 2007 tot en met 2013. De financiéle to ekomst na 2013 is
onzeker. Bovendien vormen tijdelijke projectsubsidies de kern van
de financiering. Dit verschilt bijvoorbeeld van de regeling groen
blauwe diensten (gericht op het beheer van natuur en landschap in
het agrarisch cultuurlandschap en op het vasthouden van water op
percelen in de watergangen). Bij deze regeling is wel sprake van een
langjarige financiering. Deze regeling valt echter niet onder het
Nationaal landschappenbeleid. ®

Het Nationaal landschappenbeleid wordt langs verschillende lijne n

gerealiseerd:

0 Langs deruimtelijke lijn  wordt het Nationaal
landschappenbeleid beleidsmatig verankerd in de ruimtelijke
plannen. Beide provincies hebben het Nationaal
landschappenbeleid verankerd in ruimtelijke plannen. In die zin
is langs de ruimtelijke lijn sprake van structureel beleid.

0 Langs de programmatische lijn worden projecten uitgevoerd in
het kader van wuitvYoerdé ngsprogrammads.
programmatische lijn is geen sprake van structurele financiering .
Het ontbreken van een structurele financierin g maakt het lastig
om op lange termijn projecten uit te voeren die een bijdrage
leveren aan de landschappelijke kwaliteiten, de betrokkenheid
van bewoners en de recreatieve ontwikkeling.

1 Het draagvlak voor het beleid is nog kwetsbaar
De investeringen van de provincies Gelderland en Overijssel hebben
geresulteerd in beleid dat door de meeste partners wordt
ondersteund. Dat is cruciaal, de partners in het gebied moeten
immers aan de slag in de Nationale landschappen. Het draagvlak
voor het Nationaal landschappenbeleid onder gebiedspartners is
echter nog kwetsbaar. Door tot nu toe te benadrukken dat Nationaal
landschappenbeleid mogelijkheden biedt, zijn er verwachtingen
gewekt. Het draagvlak kan snel afnemen als de financiéle middelen
opdrogen en de aandacht afneemt. Het draagvlak blijft ook
kwetsbaar, omdat voor andere vraagstukken in het gebied (zoals
Natura 2000) sprake is van verplichtingen en extra regelgeving . Dit

% In Nationaal landschap Noordoost Twente lopen de groen blauwe diensten wel via
het programma voor het Nationaal landschap, maar ook voor dit landschap geldt
dat er (grotendeels) sprake is van tijdelijke financiering.
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heeft invloed op het draagvlak voor het Nationaal
landschappenbeleid.

1 Op onderdelen zijn ve rbeteringen noodzakelijk
Ook op een aantal andere punten zijn verbeteringen noodzakelijk.
Wij noemen het wegnemen van onduidelijkheden over de
verschillende planologische regimes bij gebiedspartners (wat mag
wel en wat mag niet?), het voor externen duideli jker maken van de
taakverdeling en het zo snel mogelijk uitvoeren van monitoring van
het landschap. Voor Gelderland merken wij op dat het beleid op
onderdelen steviger moet worden neergezet. Zo komt het Gelderse
beleid op dit moment niet duidelijk genoeg o ver op gebiedspartners,
is de koppeling met economische mogelijkheden beperkt en vormen
de omvang van communicatieactiviteiten en de ambtelijke
ondersteuning een knelpunt.

In de volgende paragrafen gaan wij nader in op de conclusies en
aanbevelinggnaande hand van de volgende themads:

2.2. Totstandkoming provinciale beleid;
2.3. Organisatie van de uitvoering;

2.4. Tussentijdse resultaten;

2.5. Informatievoorziening.

=A =4 =4 =9

In het schema op de volgende pagina vatten wij de conclusies en
aanbevelingen voor u samen.
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Samenvatting

In de onderstaande tabel vindt u een overzicht van de conclusies. Wij
hebben daarbij met bolletjes aangegeven wat de stand van zaken is:

00000 Geen aanbevelingen

00000 Een aandachtspunt

00000 Meerdere aandachtspunten

[ 1 1OIOIO) Cruciale aandachtspunten

®O00O Ernstige aandachtspunten
Thema Gelderland Overijssel Nummer

conclusie

2.2. Totstandkoming provinciale beleid
Erec;;/:gciale sturing en uitgangspunten 00000 00000 la
beleidsdoelstellingen 00000 00000 1b
inhoud / uitwerking van het beleid 00000 00000 1c,1d
financiering 00000 00000 2
2.3. Organisatie van de uitvoering
instrumenten 00000 00000 3
taakverdeling 00000 00000 4
draagvlak en communicatie 00000 00000 5
2.4. Tussentijdse resultaten
stand van zaken 00000 00000 6
bijdrage van aanpalend beleid 00000 00000 7
2.5. Inf ormatievoorziening
monitoring en evaluatie 00000 00000 8
betrokkenheid Provinciale Staten 00000 00000 9
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2.2.  Totstandkoming provinciale beleid

Samenvatting deelconclusies

Aanbeveling

1. De basis is gelegd voor het
Nationaal landschappenbeleid

a. Beide provincies hebben de
provinciale sturing uitgewerkt

b. De beleidsdoelstellingen zijn
afrekenbaar, maar het is voor
sommige projecten moeilijk na te
gaan welke bijdrage zij leveren aan
behoud en versterking van het
landschap

Voor GS: Licht de samenhang tussen de
proj ectdoelen en de beleidsdoelen toe.

c. De kernpunten van het beleid zijn
uitgewerkt, maar de uitwerking in
de lokale praktijk is een
aandachtspunt

Voor GS: Geef zo concreet mogelijk aan
hoe de kernkwaliteiten in de lokale

praktijk kunnen worden toegepast en ga op
tijd na of landschappelijke kwaliteiten
worden geborgd op lokaal niveau.

d. Het beleid in Gelderland moet op
onderdelen steviger worden
neergezet

Voor PS en GS van de provincie Gelderland:
Versterk de koppeling tussen Nationale
landschappen en econamische
mogelijkheden en draag dit naar buiten toe
uit aan de hand van een heldere
communicatiestrategie over Nationale
landschappen. Los de knelpunten in
communicatie en ambtelijke capaciteit op.

2. Eris geen sprake van structurele
financiering

Voor PS: Miak de financiering voor
Nationale landschappen structureel.

Deelconclusies

1. De basis is gelegd voor het Nationaal landschappenbeleid

De provincies Gelderland en Overijssel hebben de basis gelegd voor het
Nationaal landschappenbeleid: de provincial e sturing, de
beleidsdoelstellingen en de inhoud van het beleid zijn uitgewerkt. De
samenhang tussen projectdoelen en beleidsdoelstellingen en de

doorwerking van het

begrip O6kernkwalitei

aandachtspunten. In de volgende deelconclusies lichten wij dit toe.

la. Beide provincies hebben de provinciale sturing uitgewerkt

Het Nationaal landschappenbeleid wordt langs verschillende lijnen
gerealiseerd: de ruimtelijke lijn waarbij het Nationaal landschappenbeleid

De aanhouder wint

19

Onderzoek naar Nationaal landschappenbeleid van de provincie Gelderland




beleidsmatig wordt ve rankerd in de ruimtelijke plannen en de

programmatische lijn waarbij projecten worden uitgevoerd in het kader van

ui t voer i ng s pBeidegrmwnoies aeblen hun visie op de Nationale

landschappen inhoudelijk uitgewerkt en opgetekend in strategische

beleidsdocumenten als het Gelderse Streekplan 2005 en de Overijsselse

Omgevingsvisie (2009). Bovendien is het Nationaal landschappenbeleid

ingebed in de provinciale meerjarenprogranm
kader van het Investeringsbudget Landelijk Geb ied (ILG). Voor beide

provincies gelden als de belangrijkste algemene uitgangspunten van

provinciaal beleid:

9 de status van Nationaal landschap leidt niet tot extra regels;

91 beleid wordt gevormd vanuit een ontwikkelingsgerichte strategie;

9 voor ieder Nationa al landschap geldt een eigen aanpak (dit heet een
gebiedsgerichte en programmatische aanpak).

Hiermee is op papier voldoende duidelijk wat de provinciale uitgangspunten
Zijn voor de Nationale landschappen gelegen in Gelderland en Overijssel. In
conclusie 1c en 1d gaan wij in op de uitwerking van het beleid.

1b. De beleidsdoelstellingen zijn afrekenbaar, maar het is voor sommige
projecten moeilijk na te gaan welke bijdrage zij leveren aan behoud e n
versterking van het landschap

De algemene doelstelling van het provinciale beleid is om de
landschappelijke kernkwaliteiten te behouden en waar mogelijk te
versterken. Daarnaast wordt er naar gestreefd dat bewoners zich betrokken
voelen bij de kwaliteiten van de Nationale landschappen. Voor het
behouden en ontwikkelen van kernkwaliteiten is het belangrijk dat
bewoners en gebruikers zich bewust zijn van de waarde van het landschap.
In samenhang hiermee zal de toeristisch-recreatieve betekenis moeten
toenemen.

—

F

Fort Pannerden, bron: gemeente Lingewaard, uit Beel dbank van www.hollandsewaterlinie.nl
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De algemene doelstelling is per landschap uitgewerkt in een specifiek
uitvoeringsprogramma, waarin de strategie voor de komende jaren is
beschreven. Binnen de kaders van een uitvoeringsprogramma worden
verschillende pro jecten geselecteerd, die gezamenlijk dienen bij te dragen
aan de algemene doelstelling van beleid. De Rekenkamer concludeert dat
de uitwerking van globale naar operationele doelen ertoe heeft geleid, dat
op uitvoeringsniveau voldoende duidelijk is wat er g edaan moet worden en
waarop afgerekend kan worden (wat is gedaan, door wie en wat heeft het
gekost?). Voorbeeld:

A2.1 Actieplan kreken, hanken en rivierarmen

Doel 9 Het behoud en versterken van kreken, hanken en
rivierarmen
1 Het beter beleefbaar maken va n kreken, hanken en
rivierarmen

1 Waar mogelijk: het versterken van natuur en het
realiseren van waterberging

Resultaat Het herstellen en beter beleefbaar maken van 5 kreken,
hanken en/of rivierarmen

Bron: Ontwikkelingsprogramma Nationaal landschap IJsseldelta, Deel II
Uitvoeringsprogramma 2006-2013 (uit Ontwikkelingslijn A: Oude kavels, nieuwe kreken).

Voor sommige projecten uit de wuitvoeringsp
duidelijk hoe bepaalde prestaties (bijvoorbeeld aantal activiteiten)

bijdragen aan de beleidsdoelstelling (behoud en versterken van
kernkwaliteiten). Deze corstatering richt zich niet op het nut van deze
projecten zelf, maar op het ontbreken van een uitleg over hun relatie met
de beleidsdoelstellingen van het Nationaal landschappenbeleid.
Voorbeelden van prestaties: het aanleggen van 50 kilometer fietspad of het
uitvoeren van twee ka velruilen met landschaps component. Hoewel het
nuttige prestaties kunnen zijn , wordt niet precies duidelijk wat het verband
is met behoud en ontwikkeling van het landschap. Een alternatief is
bijvoorbeeld om een prestatie aan te geven die een beeld geeft van een
groter gebruik van het landschap (zoals het aantal bezoekers dat gebruik
maakt van een fietspad) of een prestatie die een beeld geeft van
landschappelijke kwaliteit (zoals waardering van het landschap door
deskundigen of bezoekers). In paragraaf 2.5 gaan wij nader in op het feit
dat er vanuit monitoring nog weinig informatie beschikbaar is over de
kwaliteit van het landschap.

1c. De kernpunten van het bele id zijn uitgewerkt , maar de uitwerking in de
lokale praktijk is een aandachtspunt

De rijksoverheid heeft aan de provincies de verantwoordelijkheid

toebedeeld om het globale rijksbeleid uit de nota Ruimte nader uit te

werken. Het rekenkameronderzoek laat z ien dat Overijssel en Gelderland
deze verantwoordelijkheid in lijn met het rijksbeleid hebben opgepakt. De
globale grenzen van de landschappen zijn in detail vastgesteld, de
kernkwaliteiten zijn inhoudelijk uitgewerkt en er zijn

uitvoeri ngs pr ctgld perivatianaa landgcig@ De rijksoverheid
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en de provincies leggen de nadruk in hun ruimtelijk beleid op ruimtelijke

kwal iteit en hanteren daarbi]j het wuitgangs
De kernkwaliteiten in Nationale landschappen zijn verankerd in provinciaal

ruimtelijk beleid. In provincie Overijssel zijn de kernkwaliteiten opgenomen

in de Omgevingsvisie, de Omgevingsverordening en een Catalogus

Gebiedskenmerken. In Gelderland is dit opgenomen in een

Streekplanuitwerking. In juni 2009 hebben Ge deputeerde Staten het

Voorontwerp van de Ruimtelijke verordening Gelderland vastgesteld.

Onderstaande kaart laat een voorbeeld zien van kernkwaliteiten in een

Nationaal landschap:

Historische landschapselementen Gelderse Poort

ARNHEM

§ Duiven

Zevenaar

Elst

NIMEGEN / \a S

Historisch waterstaatkundig element
L Groesbeek (¢
Bandijk !

\
= Zomerkade

= Dijk
B el
Overlaat
. Verdedigingswerk
Gebied met waterstaatkundige elementen waterlinie

- Waterstaatkundige element waterlinie

Oeverwal of stroomrug

Bron: Planbureau voor de leefomgeving

De uitwerking van kernkwaliteiten i n de praktijk is een aandachtspunt. In de
praktijk komen er vraagstukken naar voren zoals: welke ontwikkelingen
worden wel en welke worden niet toegestaan? En: hoe worden
ontwikkelingen het beste ingepast in het landschap? Behoud door
ontwikkeling is in de praktijk een zoektocht. Beide provincies hebben een
start gemaakt om hier vorm aan te geven. Voor de provincie Gelderland

geldt dat de uitwerking van het Nationaal landschappenbeleid op lokaal
niveau nog niet volledig helder is en dat er behoefte is aan m eer concrete
uitwerking van de kernkwaliteiten op projectniveau. In de interviews met

de projectleiders werd er bij herhaling op gewezen d at de kernkwaliteiten
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niet voldoende concreet zijn uitgewerkt. Dit betekent dat het niet geheel
duidelijk is op welke wijze met de kernkwaliteiten moet worden omgegaan
bij specifieke ruimtelijke plannen. Het betreft dus de doorwerking naar
Zeer concrete planvorming op projectniveau, bij bouw - en
inrichtingsplannen. In Overijssel is hiervoor in de vorm van projecten al
meer in gang gezet, zoals: Stallenbouw in de 1Jsseldelta (daarbij wordt
vanuit een aantal pilots een kader neergezet hoe om te gaan met de wens
nieuwe stallen te bouwen in de IJsseldelta ). Ook in Overijssel blijft de
lokale praktijk echter een aandachtspunt v oor de toekomst.

De invoering van de nieuwe Wet ruimtelijke ordening (juli 2008) biedt de
provincie nieuwe juridische instrumenten voor haar ruimtelijk beleid. Zowel
Gelderland als Overijssel geven aan dat de inzet van de nieuwe
instrumenten in eerste ins tantie is gericht op samenwerking met
gemeenten, maar Ostrengered instrumenten (
worden niet bij voorbaat uitgesloten. De ruimtelijke kwaliteiten en
gebiedskenmerken in Nationale landschappen moeten overigens op lokaal
niveau nog worden opgenomen in een bestemmingsplan. De Rekenkamer
wenst de zorgen van de VROMInspectie (2009) over de praktische
uitwerking van het Nationaal landschappenbeleid in de gemeentelijke
bestemmingsplannen, hier te herhalen. Gemeenten geven namelijk aan dat
ze het goed mogelijk achten diverse ruimtelijke initiatieven te realiseren in
Nationale landschappen. Wat deze opvatting betekent in de praktijk
betekent is nu nog onduidelijk voor de VROM-Inspectie. De VROMinspectie
acht de borging haalbaar, maar in d e toekomst moet nog blijken welke
ruimtelijke ontwikkelingen gaan plaatsvinden in de Nationale landschappen
en hoe gemeenten daarmee omgaan.

1d. Het beleid in Gelderland moet op onderdelen steviger worden
neergezet

Met zeven Nationale landschappen deels of helemaal op haar grondgebied,
is de beleidsopgave voor Gelderland relatief groot. Het beleid van de
provincie Gelderland is met het grote aantal Nationale landschappen dus
belangrijk voor het Nationaal landschappenbeleid in Nederland. Uit het
onderzoek komt naar voren dat de provincie Gelderland het beleid op
onderdelen steviger neer moet zetten. Zo komt het Gelderse beleid op dit
moment niet duidelijk genoeg over op gebiedspartners, is de koppeling met
economische mogelijkheden beperkt, is de uitwerkin g van het Nationaal
landschappenbeleid op lokaal niveau nog niet volledig helder en vormen de
omvang van communicatieactiviteiten en de ambtelijke ondersteuning een
knelpunt. Door de beperkte koppeling met economische mogelijkheden en
de omvang van communicatieactiviteiten is het streven van de provincie
naar betrokkenheid van bewoners en een toename van de toeristisch -
recreatieve betekenis onderbelicht .

Uit de schriftelijke enquéte die de Rekenkamer heeft uitgevoerd onder de
gebiedspartners (gemeenten, waterschappen, ondernemers,
maatschappelijke organisaties) blijkt dat de overgrote meerderheid van de
gebiedspartners bekend is met het provinciale beleid. In Gelderland vindt
echter slechts 35% van de gebiedspartners de boodschap van de provincie
duidelijk . In Overijssel vindt 63% de boodschap voldoende duidelijk.
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Onduidelijkheid over de boodschap van de provincie in Nationale
landschappen zou veroorzaakt kunnen worden door onduidelijkheid over
verschillende planologische regimes (zie paragraaf 2.4.).

In Overijssel wordt een sterkere koppeling gemaakt tussen Nationale
landschappen en economische mogelijkheden dan in Gelderland. Een
minderheid (36%) van de Gelderse gebiedspartners is van mening dat de
Nationale landschappen belangrijk zijn voor de economie. In Overijssel vindt
een meerderheid (71%) dat de Nationale landschappen in economische zin
belangrijk zijn.

In Gelderland blijkt het budget voor communicatieactiviteiten binnen de
uitvoeringsprogrammads onvol doende te zijn
doelgroepen voldoende te bereiken. Bovendien kwam het budget voor

communicatie niet op tijd beschikbaar. In Gelderland vormt de beperkte

omvang van de arbeidscapaciteit van de projectleiders, een knelpunt voor

de ondersteuning van de projecten.

2. In beide provincies is geen sprake van structurele financiering

Beide provincies hebben in het kader van de provinciale
meerjarenprogrammadés (2007 t/m 2013) voor
financiéle afspraken met het Rijk gemaakt die lopen via het

Investeringsbudget Landelijk Gebied (ILG). Op basis van het onderzoek

stellen we vast dat de provincies financieel meer bijdragen aan het

Nationaal landschappenbeleid dan de rijksoverheid (zie onderstaande

tabel).

Financiering 2007 - 2013 Gelderland Overijssel
Provincie 30,7 min. 26,2 min.
Rijk 24,6 min. 3,0 min.
Totaal 55,3 min. 29,2 min.

Voor effectief Nationaal landschappenbeleid is een lange adem nodig. Om
het opgebouwde draagvlak te behouden en om projecten effectief uit te
kunnen blijven voeren, is het van belang de fina nciering structureel vorm te
geven. Hiermee bedoelen we dat de financiering van het Nationaal
landschappenbeleid minder afhankelijk wordt van tijdelijke financiéle
instrumenten (bijvoorbeeld subsidies). In beide provincies is geen sprake
van structurele fi nanciering: na 2013 is het onzeker in hoeverre het
Nationaal landschappenbeleid gefinancierd kan worden. Voor beide
provincies geldt bovendien dat de vraag naar financiéle middelen groter is
dan het aanbod. De financiéle dekking voor het Nationaal
landschappenbeleid is op middellange termijn onvoldoende.
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2.3.

Organisatie van de uitvoering

Samenvatting deelconclusies

Aanbeveling

3. Beide provincies zetten een mix
van beleidsinstrumenten in

4. Beide provincies hebben actief
invulling gegeven aan hun regierol,
maar voor een grote groep
gebiedspartners is de onderlinge
taakverdeling nog onvoldoende
duidelijk en in Gelderland wordt
door de ambtelijke organisatie een
centraal coordinatiepunt gemist

Voor GS: Verbeter de externe
communicatie over de taakverdeling in
de uitvoering.

Voor GS van de provincie Gelderland:
Stel een centraal codrdinatiepunt in ten
behoeve van de ambtelijke organisatie
dat actief informatie, kennis en
expertise verzamelt en verspreidt.

5. Door de positieve boodschap van
beide provincies is het | okale
draagvlak voor de Nationale
landschappen toegenomen, maar
het is wel nog kwetsbaar en burgers
Zijn nog onvoldoende bekend met
de landschappen

Voor PS: Besteed meer aandacht aan
een structureel draagvlak onder
gebiedspartners en intensiveer de
communicatie met burgers. Leg daarbij
de nadruk op de mogelijkheden die
Nationale landschappen bieden: er zijn
economische en recreatieve
mogelijkheden voor burgers.

Deelconclusies

3. Beide provincies zetten een mix van beleidsinstrumenten in

Beide provincies zetten een mix van communicatieve, financiéle, juridische
en organisatorische instrumenten in. De inzet en werking van de
instrumenten is in hoofdzaak voldoende helder. Met de inzet van deze
instrumenten wordt een combinatie van stimulerende en regulere nde
maatregelen genomen ter uitvoering van haar Nationaal
landschappenbeleid. Het reguleren geschiedt via een planologisch e

(ruimtelijke) lijn

. Het stimuleren vindt plaats via subsidies, communicatie

aan burgers, bestuurders en gebruikers van een Nationaal landschap, en via
ambtelijke projectondersteuning. In conclusie 1c en 1d zijn we nader
ingegaan op de uitwerking van het beleid. Daaruit bleek dat het beleid in
Gelderland op onderdelen steviger moet worden neer gezet (zoals de
omvang van de communicatieactiviteiten en de ambtelijke ondersteuning).
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4. Beide provincies hebben actief invulling gegeven aan hun regierol, maar
voor een grote groep gebiedspartners is de onderlinge taakverdeling nog
onvoldoende duidelijk en in Gelderland wordt door de ambtelij ke
organisatie een centraal codrdinatiepunt gemist

Beide provincies hebben hun bestuurlijke rol actief opgepakt. Deze rol
omschrijven wij als de regierol van de provincie. De regierol van de

provincie bestaat uit de programmering van het Nationaal

landschappenbeleid in meerjarige uitvoerings pr ogr ammads, de
verslaglegging en verantwoording in het kader van het ILG -budget, en de
ondersteuning van de uitvoering via projectmanagement.

Voor veel externe partijen is de taakverdeling in het Nationaal
landschappenbeleid niet duidelijk genoeg. Van de gebiedspartners vindt 42%
in Overijssel en 23% in Gelderland de taakverdeling met de provincie
duidelijk. In de enquéte is niet aan de gebiedspartners gevraagd wat
volgens hen de oorzaak is van de onduidelijkheid. In de interviews met de
provincies werden stapeling van beleid en een onduidelijke rolverdeling
tussen de rijksoverheid en de provincies en gemeenten, als mogelijke
oorzaken genoemd van de onduidelijkheid voor de gebiedspartners.

Men is wel in veel gevallen tevreden over de samenwerking. In Overijssel is
66% tevreden met de samenwerking met de provincie. In Gelderland is 42%
tevreden met de samenwerking met de provincie.

Zowel in Gelderland als in Overijssel blijkt de interne (ambtelijke)
organisatie voldoende duidelijk voor de betrokken provinciale medewerkers.
Vanwege het grote aantal Nationale landschappen in Gelderland en de
decentrale uitvoering via de regiobureaus, is de Gelderse kennis en ervaring
verspreid over de organisatie. Een centraal cotrdinati epunt wordt op dit
moment gemist.

5. Door de positieve boodschap van beide provincies is het lokale draagvlak
voor de Nationale landschappen toegenomen, maar het is ook nog
kwetsbaar

Aanvankelijk was er op lokaal niveau de nodige weerstand tegen de
aanwijzing van de Nationale landschappen door het Rijk. Verscheidene
gebiedspartners waren bang voor extra planologische regels. Hun houding
werd voor een deel veroorzaakt door negatieve ervaringen met andere
beleidscategorieén als de Ecologische Hoofdstructuur en
Reconstructiegebieden. Beide provincies hebben in hun externe
communicatie de nadruk gelegd op het positief in beeld brengen van de
Nationale landschappen (de aanwijzing levert geen extra regels op, wel
extra geld en aandacht). We constateren dat het | okale draagvlak hierdoor
is toegenomen. In Gelderland staat 59% van de gebiedspartners achter het
Nationaal landschappenbeleid, in Overijssel 84%.

Het draagvlak is in beide provincies echter nog kwetsbaar. Door tot nu toe
te benadrukken dat Nationaal lan dschappenbeleid mogelijkheden biedt, zijn
er verwachtingen gewekt. Het draagvlak kan snel afnemen als de financiéle
middelen opdrogen en de aandacht afneemt. Het draagvlak blijft ook
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kwetsbaar, omdat voor andere vraagstukken in het gebied (zoals
Natura2000) sprake is van verplichtingen en extra regelgeving . Dit heeft ook
invloed op het draagvlak voor het Nationaal landschappenbeleid.

Voor effectief beleid is het belangrijk dat burgers bekend zijn met
Nationale landschappen en zich betrokken voelen bij beho ud en
ontwikkeling daarvan (zie ook conclusie 1b). Burgers zijn ondanks
inspanningen van de provincie nog onvoldoende bekend met en betrokken
bij Nationale landschappen, zo blijkt uit interviews met de provincie en de
enquéte onder gebiedspartners.

2.4.

Tussentijdse resultaten

Samenvatting deelconclusies

Aanbeveling

6. Het Nationaal landschappenbeleid Voor GS: Leg aan gebiedspartners uit
is in de praktijk van betekenis, dat voor zichtbare effecten in het
maar het effect op landschap tijd nodig is en draag de al
landschappelijke kwaliteiten is pas wel behaalde resultaten zoveel mogelijk
later zichtbaar en gebiedspartners uit.
willen meer en snellere resultaten
dan nu het geval is

7. Stapeling van beleid is in de Voor GS:Neem de onduidelijkheid over

praktijk een probleem omdat dit
leidt tot onduidelij kheid over
planologische regelgeving in de
Nationale landschappen

verschillende planologische regimes weg
door uit te leggen hoe het Nationaal
landschappenbeleid zich verhoudt tot
andere beleidsvelden: wat mag wel en
wat mag niet in de verschillende
gebieden binnen Nationale
landschappen? Het is wel belangrijk dat
gebiedspartners en bewoners in
Nationale landschappen achter het
Nationaal landschappenbeleid blijven
staan en meewerken aan
projectinitiatieven. Daarom is h et
essentieel te blijven benadrukken dat
door mee te werken aan het Nationaal
landschappenbeleid geen sprake zal zijn
van extra beperkingen. Eventuele
beperkingen komen voort uit andere
beleidscategorieén.
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Deelconclusies

6. Het Nationaal landsc happenbeleid is in de praktijk van betekenis, maar
het effect op landschappelijke kwaliteiten is pas later zichtbaar en
gebiedspartners willen meer en snellere resultaten dan nu het geval is

De uitvoering van het beleid komt op gang en de eerste resultate n zijn
zichtbaar. Het Nationaal landschappenbeleid is in de praktijk van betekenis.
Door de status van het Nationaal landschap en het beschikbare budget
krijgen de bijzondere kwaliteiten van het cultuur landschap (zoals openheid
van het landschap) meer aandacht. Het Nationaal landschap fungeert als
een aanjager voor positieve landschapsmaatregelen.

Daarnaast wordt het Nationaal landschap als extra argument gebruikt om

ruimtelijke kwaliteiten te behouden of te stimuleren. We geven een

voorbeeld. Omdat de uitbreiding van de glastuinbouw in de Koekoekspolder
indelJsseldeltani et te verenigen is met de ker nkw
uitbreiding daar niet toegestaan door de provincie Overijssel.

Bron: provincie Overijssel

Er zijn resultaten die op korte te rmijn zichtbaar zijn, zoals effecten van
projecten die de kwaliteit van het landschap verbeteren. Voor effectief
landschapsbeleid is echter een lange adem nodig. Voor het Nationaal
landschappenbeleid geldt dat het effect van de activiteiten op
landschappelijke kwaliteiten grotendeels nog zichtbaar moet worden. Beide
provincies werken in de praktijk al wel aan de kwaliteiten van het
landschap. Gebiedspartners vinden dat het beleid er toe doet, maar willen
meer en snellere resultaten dan nu het geval is. In O verijssel is 47%
tevreden over de resultaten, in Gelderland 16%. De Rekenkamer ziet dit als
een risico voor effectief beleid: gebiedspartners blijven alleen mee werken
als het beleid op afzienbare termijn tot zichtbare resultaten leidt.
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In het kader van dit onderzoek is in kaart gebracht wat de verwachte
ruimtelijke ontwikkelingen zijn binnen de in Gelderland en Overijssel
gelegen Nationale landschappen. Dit is gedaan door de ruimtelijke plannen
die gemeenten en provincies opgeven voor de Nieuwe Kaart van Nederland,
te inventariseren. Het betreft dus een kwantitatieve analyse van
ontwikkelingen die in de toekomst plaats zullen vinden. Hieruit blijkt dat er
gebouwd zal worden in de Nationale landschappen, maar wel minder dan
daarbuiten (zie onderstaande tabel). Gezien het feit dat grootschalige
ontwikkelingen alleen bij uitzondering plaats mogen vinden in Nationale
landschappen mag dit ook worden verwacht. Omdat er geen norm bestaat
voor de toegestane omvang van ruimtelijke ontwikkelingen in Nationale
landschappen, kan de Rekenkamer hier geen oordeel over geven.

Geplande ruimtelijke ontwikkelingen, 2009 (percentage ten opzichte van het
oppervlak van het landschap).

Geplande bebouwing
(rode ontwikkelingen)
%

Gelderland

Arkemheen-Eemland 0,0
(Gelders deel)

Gelderse Poort 0,6
Graafschap 0,2
Nieuwe Hollandse Waterlinie 0,6
(Gelders deel)

Rivierengebied 0,8
(Gelders deel)

Veluwe 0,4
Winterswijk 0,4
Overig Gelderland 2,2
Overijssel

IJsseldelta 2,1
Noordoost Twente 0,4
Overig Overijssel 2,0
Alle Nederlandse N ationale 0,9
landschappen

Geheel Nederland 2,0

Bron: Onderzoek van het NIROV in opdracht van de Rekenkamer OostNederland. Gegevens
zijn afkomstig uit de Nieuwe Kaart van Nederland
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7. Stapeling van beleid is in de praktijk een probleem omdat dit leidt tot
onduidelijkheid over planologische regelgeving in de Nationale
landschappen

Het Nationaal landschappenbeleid bepaalt dat ruimtelijke ontwikkelingen
mogelijk zijn in Nationale landschappen, mits ze te verenigen zijn met de
bijzondere lan dschappelijke kwaliteiten van het gebied. In veel delen van
Nationale landschappen blijken echter meerdere beleidscategorieén naast
elkaar van toepassing te zijn, zoals de EHS en Natura 2000 (zie bijvoorbeeld
onderstaande kaart). Voor deze delen van de Nat ionale landschappen zijn
de regels strenger. De Rekenkamerconstateert dat deze vermenging van
planologische regimes (in de planologie wordt dit stapeling van beleid
genoemd) voor bewoners en gebruikers leidt tot onduidelijkheid omtrent

het planologisch beleid in de Nationale landschappen : wat mag wel en niet?
Deze onduidelijkheid heeft in sommige gevallen geleid tot weerstand tegen
het Nationaal landschappenbeleid, omdat men verschillende categorieén
met elkaar verwisselde.

Nationaal landschap Noordoost T wente, EHS en Natura 2000.

Bron: provincie Overijssel
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