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De minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu stelde de  
Adviescommissie Gebiedsontwikkeling in met de vraag: ‘Hoe kan gebiedsont-
wikkeling in de praktijk succesvol zijn?’. Daarmee heeft de Adviescommissie de  
opdracht aanvaard om te kijken hoe gebiedsontwikkeling in de praktijk verder 
kan worden geholpen. De commissie heeft de insteek gekozen van het bieden 
van hulp en bijstand. De veertien door de provincies aangedragen projecten zijn 
bezocht en geadviseerd. De commissie organiseerde bijeenkomsten voor gedepu-
teerden en projectleiders, die bestuurlijk en ambtelijk verantwoordelijk zijn voor 
de projecten. Daarnaast heeft de commissie aanvullende gesprekken gevoerd met 
private partijen, maatschappelijke organisaties, colleges van Gedeputeerde Staten, 
rijks-directeuren, de RijksPlanologische Commissie en met een delegatie van de  
ministerraad.

De vraag aan de Adviescommissie vindt zijn oorsprong in de Nota Ruimte. Met 
deze nota krijgen de provincies de verantwoordelijkheid om samen met tal van 
partijen tot actieve ontwikkeling van gebieden te komen. De sturingsfilosofie in de 
Nota Ruimte is ‘centraal wat moet, decentraal wat kan’. Hier en daar werd de vraag  
gesteld of provincies wel in staat zouden zijn deze nieuwe regierol succesvol op  
te pakken. We gaan in dit rapport nader op deze vraag in.

In mei 2005 bracht de Adviescommissie Gebiedsontwikkeling haar tussenrappor-
tage uit onder de titel ‘De praktijk van gebiedsontwikkeling’. In deze tussentijdse 
rapportage presenteerden we de eerste voorlopige bevindingen. Dit eindrapport 
bouwt voort op de inzichten uit deze tussenstand. ‘Ontwikkel kracht!’ is als eind-
rapportage een zelfstandig leesbaar document. Onderdelen uit de tussenrappor-
tage hebben opnieuw een plaats gekregen in dit eindrapport. Deze eindrapportage 
bevat hiermee de totale boodschap van de Adviescommissie.
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 Voorwoord

Met de Nota Ruimte is bevestigd dat we de ruimte in Nederland op een actieve en 
onconventionele wijze moeten ontwikkelen. In de praktijk werd al duidelijk dat 
sociaal-economische vraagstukken, wateropgaven, mobiliteitsproblemen, natuur-
ontwikkeling, woningbehoefte en veranderingen in de agrarische sector vragen om 
een andere aanpak van de ruimtelijke ordening in Nederland.

Met de Nota Ruimte onderstreept het kabinet dat vraagstukken niet langer kun-
nen worden opgelost aan de tekentafels van planvormers. Met de definitie van een 
ontwikkelingsgerichte aanpak wordt beoogd om meer dynamiek in het ruimtelijke 
dossier te brengen en om het onmogelijke mogelijk te maken. De provincies, priva-
te partijen en maatschappelijke organisaties werden opgeroepen ontwikkelkracht 
te tonen.

Veertien voorbeeldprojecten zijn op verzoek van de minister van VROM door de 
provincies aangereikt. Door deze onderling zeer verschillende voorbeeldprojecten 
bijzondere aandacht te geven is er sprongsgewijs veel geleerd. Het is nu mogelijk 
om versneld gebiedsontwikkeling verder in de praktijk te brengen.

Onze Adviescommissie heeft gedurende ruim een jaar het voorrecht gehad om 
vele bij de gebiedsontwikkeling betrokken partijen te ontmoeten, te bevragen en  
te adviseren. Honderden bevlogen betrokkenen hebben hun mening gegeven,  
versterkt en soms bijgesteld. De praktijk heeft zich het afgelopen jaar zeer sterk 
ontwikkeld. Velen zijn bereid geweest hun ambities, plannen en aanpak te verande-
ren. Zo werd het vanuit het principe van twee passen voorwaarts en een pas terug 
mogelijk om tot relevante vooruitgang te komen.

Gebiedsontwikkeling in de praktijk doorbreekt een aantal mythes. Ten eerste gaat 
het niet om wonderen maar om resultaten van keihard werken. Ten tweede bor-
relt er geen geld op uit de grond, maar wordt er intelligent omgegaan met schaarse 
middelen. Ten derde is er geen sprake van decentralisatie naar de provincies maar 
van gemeentegrensoverschrijdende vraagstukken waarin provincies een natuur-
lijke rol vervullen. Ten vierde zijn er nu niet veertien projecten uitvoeringsgereed 
maar is er wel relevante versnelling geboekt.

Gebiedsontwikkeling is nu niet klaar. Het begint pas. En bijna alle betrokkenen 
staan nog voor de opgave om zich er in te bewijzen. Wij hebben er met plezier  
een bescheiden bijdrage aan geleverd en roepen indringend op om gebiedsont- 
wikkeling met kracht door te zetten.

De Adviescommissie Gebiedsontwikkeling,

Riek Bakker (voorzitter) 
Ruud Bergh   Jan Jaap de Graeff
Gerard Beukema  Jacqueline Rijsdijk
Francine Giskes   Gerard Rodewijk
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1. Gebiedsontwikkeling

1.1 wat is gebiedsontwikkeling?

In deze paragraaf staat een beschouwing van het begrip gebiedsontwikkeling. We 
geven aan wat gebiedsontwikkeling betekent in de praktijk. Het vernieuwende van 
gebiedsontwikkeling komt aan bod met de nodige nuances die daar bij horen.

> Het begrip gebiedsontwikkeling 
De afgelopen decennia is duidelijk geworden dat ontwikkeling van gebieden gelijk-
tijdige en samenhangende initiatieven vergt op verschillende terreinen. Het gaat 
onder meer om woningbouw, natuurontwikkeling, ruimte voor water en sociaal 
economische vitaliteit van gebieden.

Bestuurders op regionaal niveau zijn zich bewust geworden dat ze actief moeten 
handelen. Dat ze moeten ondernemen. Zeker nu de ruimtelijke druk toeneemt, de 
agrarische sector sterk krimpt en concentreert, natuurwaarden aandacht vergen en 
de wateropgave dwingt het land anders in te richten. 

De ambitie van de nationale en regionale overheden om actief gebieden te ontwik-
kelen, vergt een omslag in denken en doen van velen. Met name de provinciale rol 
verandert van toetsen naar ontwikkelen en van kijken naar doen. 

Het ruimtelijk instrumentarium op regionaal niveau is achteraf ‘toelatings- 
planologie’ genoemd. De overheden definieerden wat niet mocht, lieten gericht 
ontwikkelingen toe en hoopten dat daarmee de gewenste effecten werden bereikt. 
Die aanpak heeft lange tijd gewerkt maar bleek niet langer afdoende.

Er zijn veel verschillende meningen over wat gebiedsontwikkeling is. Gebiedsont-
wikkeling is in te zetten voor het formuleren van antwoorden op complexe opgaven, 
ook in financiële zin, die bestuurlijke en sectorale grenzen doorsnijden. Gebieds-
ontwikkeling betekent het versterken van slagvaardigheid, een oriëntatie op uit-
voeren, het synchroniseren van belangen, het koppelen van dossiers, het genereren 
van snelheid en het op gang brengen van kwalitatieve en duurzame bewegingen. 

Onze commissie heeft zich geconcentreerd op die projecten van gebiedsontwikke-
ling die zich kenmerken door:

• Een samenhangende ondernemende aanpak voor sociaal-economische opga-
ven, woningbouw, bedrijfsterreinontwikkeling, infrastructuur, de transfor- 
matie van de agrarische sector, natuur- en landschapsontwikkeling en de  
wateropgave in een duidelijk afgeperkt gebied.

 • Gemeentegrensoverschrijdende initiatieven op een schaalniveau dat voor  
burgers en volksvertegenwoordigers herkenbaar is en waarvoor bereidheid kan 
worden verkregen om te investeren in ontwikkelingen die het directe eigen- 
belang overstijgen.

• Samenwerking tussen enkele gemeenten onderling en met de provincie.
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• Samenwerking met private partijen, waaronder projectontwikkelaars en de 
‘vakwereld’.

• Samenwerking met maatschappelijke organisaties zoals natuur- en milieuorga-
nisaties.

• Financiële constructies die sectorale en gemeentelijke grenzen overschrijden.

Het gaat typisch om initiatieven die een zeer lange doorlooptijd hebben.

Voor dynamische gebieden met grote complexe problemen, die onderling met  
elkaar samenhangen en waarvan de urgentie als hoog ervaren wordt, is gebiedsont-
wikkeling een goed ‘instrument’. De Adviescommissie ziet gebiedsontwikkeling  
vooral als een manier van denken en samenwerken voor en door bestuurders,  
gericht op realisatie. Vanuit een gedeelde urgentie gezamenlijk aan de slag gaan,  
op een ontwikkelingsgerichte wijze.

De Adviescommissie benadrukt ook dat met gebiedsontwikkeling selectief dient 
te worden omgegaan. Het is niet het panacee voor alle kwalen. Het is niet altijd 
en overal nodig. In essentie gaat het om grootschalige opgaven die naar inhoud en 
capaciteit veel van de betrokkenen vergen. Om dezelfde capaciteitsredenen kunnen  
individuele bestuurders slechts enkele van deze projecten tegelijkertijd onder- 
nemen.

> Gebiedsontwikkeling als logische en onontkoombare stap in de ruimtelijke  
 ordening

De Adviescommissie ziet de wijze waarop nu gewerkt wordt aan gebiedsontwikke-
ling als een logische voortgang op het instrumentarium voor de ruimtelijke orde-
ning. Deze wijze van werken wordt in feite al langer toegepast. 

Voorheen zorgden de opgetelde regels, richtlijnen, contouren en subsidies van de 
gezamenlijke ministeries van VROM, LNV en V&W ervoor dat ontwikkelingen in 
het land tot realisatie konden komen. Dat ging echter steeds moeizamer. De schaal 
van de problemen is toegenomen en het karakter van de overheid is veranderd. 
De rijksoverheid heeft grootschalige subsidies vervangen door investeringen. En 
daarmee zijn medeoverheden niet langer uitvoerders, maar verantwoordelijken 
voor ontwikkeling. Gebiedsontwikkeling is dus een logisch vervolg op ruimtelijke  
ordening, maar is ook meer dan dat. Het gaat om een intelligente samenhangende 
en uitvoeringsgerichte aanpak die in- en aangrijpt op ruimtelijke structuren.

De overgang van toelatingsplanologie naar gebiedsontwikkeling betekent vernieu-
wing. Deze ontwikkeling vergt veel van partijen en vraagt een rolverandering van 
alle betrokken partners. Voor alle betrokkenen geldt dat zij aan het leren zijn. Het 
leren door alle betrokken partners lukt optimaal wanneer de urgentie voor ontwik-
keling van een gebied hoog is, als deze urgentie gedeeld wordt door de projectpart-
ners en de opgave maatschappelijk relevant is.
 
Tegelijkertijd nuanceert de Adviescommissie het nieuwe van gebiedsontwikkeling. 
Nederland doet immers al jaren aan ruimtelijke ordening en het ontwikkelen van 
gebieden. Nieuw is wel dat op meer plaatsen opgaven om samenhangende oplossin-
gen vragen. Met als gegeven dat we in Nederland zorgvuldig omgaan met ruimte.
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Nieuw aan gebiedsontwikkeling is ook dat van provincies een omslag verwacht 
wordt van ‘blauwdruk-denken’ (het definiëren van ruimtelijke kaders en het toet-
sen van bestemmingsplannen) naar actief (mee-)ontwikkelen op regionaal niveau. 

De relatie tussen stad en ommeland wordt nadrukkelijker gelegd en provincies zijn 
niet langer de stereotype hoeder van de belangen van de kleine gemeenten terwijl 
de grote steden hun gang gaan en zich concentreren op bouwen. Rood en groen zijn 
nadrukkelijker verbonden. Nog niet overal is de verbinding gelegd, maar substan-
tiële verbeteringen zijn zichtbaar.

De regierol van de provincie betekent dat eerst het eigen ‘huiswerk’ op orde moet 
zijn voordat een beroep gedaan kan worden op ‘Den Haag’. Partijen brengen eerst 
gezamenlijk het vraagstuk in beeld, wegen de verschillende belangen en zoeken 
naar vormen van financiering. Deze ontwikkeling betekent dat de projectpartners 
initiërend kunnen zijn in het ontwikkelen van spelregels voor het samenspel met 
‘Den Haag’. Ook dit is nieuw.

Onderdeel van de praktijk van gebiedsontwikkeling is het creatief genereren van 
financiële middelen, waarbij de provincie en private partijen in enkele situaties 
de (voor)financiering verzorgen. Hierbij benadrukt de commissie dat het verdien-
vermogen via gronduitgifte, woningbouw en bedrijfsterreinontwikkeling grenzen  
kent en dat aanvullende financiële middelen nodig zijn. Er zal bij veel van de  
opgaven belastinggeld via rijksinvesteringen nodig zijn of er wordt met grond- 
beleid beheersing van grondprijzen ingevoerd.

Deze nieuwe elementen betekenen niet het weggooien van het oude. Provincies zet-
ten de traditie van een actieve ruimtelijke ordening voort. Daarbij gaat het niet om 
het ‘maken’ alleen, het moet ook kwalitatief goed. Dat kan door regie te voeren over 
een gezamenlijk proces waarin partijen een visie ontwikkelen, doelen bepalen, een 
uitvoeringsstrategie afspreken en de uitvoering ter hand nemen. Voor provinciale 
organisaties betekent dit enerzijds kunnen (mee-)ontwikkelen en anderzijds blij-
ven toetsen. De samenhang tussen deze rollen is een relevant aandachtspunt. Exact 
dezelfde rol geldt, op het eigen schaalniveau, voor het Rijk.

 
1.2  onderscheid naar schaalniveaus

Gebiedsontwikkeling kan plaatsvinden op verschillende schaalniveaus. In de prak-
tijk ziet de commissie drie verschillende type projecten:

• opgaven die gemeentelijke regie vereisen
• opgaven die provinciale regie vereisen
• opgaven die rijksregie vereisen.

Het gaat bij elk van deze niveaus om een intrinsieke samenhang van het gebied of 
het achterliggende vraagstuk.

> Opgaven die gemeentelijke regie vereisen
Zolang een opgave voornamelijk binnen gemeentegrenzen ligt en er geen directe 
gemeentegrensoverschrijdende belangen in het spel zijn, is de gemeente de aan-
gewezen partij om de regie te voeren voor het realiseren van de opgave. Gezien de 
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kenmerken van gebiedsontwikkeling, zijn projecten al snel gemeentegrensover-
schrijdend. Het gaat binnengemeentelijk veelal om meer traditionele stedelijke 
vernieuwing of landschapsontwikkeling. Uitruil en onderlinge versterking op  
substantiële schaal van rood, groen en blauw stopt logischerwijs meestal niet bij 
gemeentegrenzen.

> Opgaven die provinciale regie vereisen
Er zijn gemeentegrensoverschrijdende opgaven die provinciale regie vergen. In 
die opgaven worden met name regionale doelstellingen nagestreefd waarin lokale 
overheden meewerken. De lusten en lasten zijn niet altijd gelijk verdeeld, toch is 
duidelijk dat de som der delen positief uitpakt. 

Daarbij is een belangrijke voorwaarde dat partners in het gebied het project ervaren 
als een samenhangende ontwikkeling. Burgers en volksvertegenwoordigende orga-
nen moeten overtuigd kunnen worden van de meerwaarde van eventuele ‘offers’ die 
zij brengen of van investeringen die in andere gemeenten plaatsvinden. Alleen her-
kenbaarheid voor de betrokkenen kan draagvlak bieden voor verevening. Als par-
tijen teveel op afstand staan, kan de reactie zijn dat het project gefinancierd moet 
worden vanuit de algemene middelen of met middelen van een hoger bestuurlijk 
niveau, zoals bijvoorbeeld de provincie. In de praktijk is de ‘opwaartse druk’ van de 
financiering duidelijk waarneembaar. De meeste voorbeeldprojecten vallen binnen 
deze tweede categorie van projecten.

Voor gemeentelijke en regionale opgaven kan de rijksoverheid betrokken zijn of  
belangen hebben. Dit rijksbelang in lokale of regionale projecten kan bijvoorbeeld 
bestaan uit het bezit van grond, infrastructurele ontwikkelingen, het handhaven 
van richtlijnen en regelgeving als de Vogel- en Habitatrichtlijn, de Ecologische 
Hoofdstructuur en het Nationaal Landschap. Afhankelijk van de belangen van het 
Rijk in een bepaald gebied varieert ook de verantwoordelijkheid van het Rijk. 
 
Voor regionale opgaven is van belang dat het Rijk het instrumentarium op orde 
heeft. Daarbij kan gedacht worden aan de nieuwe Wet op de Ruimtelijke Ordening, 
de mededingingswetgeving, het grondbeleid en het borgen van ruimtelijke kwali-
teit. 

Voor deze categorie van projecten is van belang dat het Rijk invulling geeft aan het 
motto ‘van hindermacht naar ontwikkelkracht’, dat zij een betrouwbare partner  
is en haar eigen inzet synchroniseert. Gebiedsontwikkeling is primair gericht op 
uitvoering en tolereert daarom geen ‘zwabberbeleid’.

> Opgaven die rijksregie vereisen
Voor zeer omvangrijke, complexe en kostbare ontwikkelingen waarmee een nati-
onaal belang is gediend en waarvoor de rijksoverheid de urgentie voelt, dient het 
Rijk het voortouw te nemen en deze ontwikkelingen te formuleren in termen van 
Rijksgebiedsontwikkelingsprojecten. De ontwikkeling van het gebied rond Schip-
hol is hiervan een voorbeeld. Ook projecten die provinciegrensoverschrijdend zijn, 
kunnen een rijksproject worden. Zoals bijvoorbeeld de veiligheidsvraagstukken 
rond de kust (Zwakke Schakels) of de aanleg van de Zuiderzeelijn. Deze categorie 
van projecten betekent het maken van keuzen op het niveau van het Kabinet en het 
ontwikkelen van een nationale investeringsstrategie. 
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Opgaven die rijksregie vereisen, kunnen gebiedsontwikkeling ‘pur sang’ zijn die 
voldoen aan alle kenmerken die we in paragraaf 1.1 beschrijven. Echter, deze projec-
ten zijn niet onder de categorie voorbeeldprojecten gebracht. 

De commissie ziet de mogelijke spanning tussen intensieve rijksbetrokkenheid 
en de gekozen sturingsfilosofie in de Nota Ruimte. Idee kan zijn dat het Rijk alles 
moet overlaten aan de medeoverheden. De commissie hanteert uitdrukkelijk een 
ander perspectief. Ook het Rijk bedrijft niet langer alleen toelatingsplanologie door 
grenzen te stellen en te toetsen. Net als de provincies kan het Rijk actiever opgaven 
definiëren en ondernemend ter hand nemen. Gebiedsontwikkeling op dit schaal- 
niveau betekent een actieve en ontwikkelende rol voor de rijksoverheid en een  
nauwe samenwerking met betrokken partners. Juist de ervaring die het Rijk in deze 
rol opdoet, parallel aan de leerervaringen van provincies, kan cruciaal zijn voor  
het slagen van gebiedsontwikkeling.

1.3 de voorbeeldprojecten

De commissie heeft de opdracht aanvaard om te adviseren aan en over de door de 
provincies aangereikte voorbeeldprojecten. Deze projecten hebben ook een plaats 
in de Nota Ruimte gekregen. Duidelijk is dat het gaat om een grote variëteit aan 
projecten. 

De vertreksituaties verschillen, de doelstellingen zijn anders, de projecten verkeren  
in verschillende fasen van ontwikkeling, de aanpak is steeds weer anders en de  
‘bevlogenheid’ waarmee de projecten worden bestuurd is verschillend.

Enkele voorbeeldprojecten zijn gebiedsontwikkeling ‘avant la lettre’. Ze zijn soms 
al meer dan tien jaar geleden geïnitieerd en komen nu of binnenkort in de fase van 
uitvoering. Deze projecten zijn prachtige voorbeelden om van te leren. Hier en daar 
raken ze in een stroomversnelling door de veranderende maatschappelijke situatie, 
de veranderde beleidsfilosofie en de beschikbaarheid van nieuwe instrumenten. 
Andere projecten verkeren nog in een stadium van planvorming en vergen veel aan-
dacht, geduld, visie en samenwerking voordat het concrete plannen zijn. Het zal 
voor die projecten nog jaren duren voordat er van uitvoering sprake kan zijn.

De Adviescommissie is genuanceerd over hoe gebiedsontwikkeling uitpakt in de 
praktijk. De ontwerpfase verloopt op veel plaatsen redelijk tot goed. Partijen leren 
snel. Het lijkt er op dat de status van voorbeeldproject en de bezoeken van de commis-
sie tot relevante versnelling hebben geleid. Vooral omdat betrokkenen gemotiveerd 
zijn om te presteren. De uitvoeringsfase blijkt op veel plaatsen lastig. Daar waar de 
slag naar uitvoering is gemaakt, is er meestal al een lange projectgeschiedenis.

Niet overal wordt (al) samengewerkt met private partijen. Daar waar ze participeren 
is een grotere dynamiek ontstaan en worden projecten sneller concreet. Een deel 
van de voorbeeldprojecten combineert ‘rood, groen en blauw’ op een intensieve 
manier. De realisatie van woningen en bedrijfsterreinen levert daarbij de financiële 
middelen op om een deel van de natuurontwikkeling en de wateropgave mogelijk 
te maken. Andere projecten concentreren zich vooral op de natuur- en landschaps-
functies en zoeken nog naar ‘verdienvermogen’ of zien dat niet als een mogelijk-
heid. Enkele projecten hangen samen met infrastructuur en kustversterking.
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In het merendeel van de projecten is de opgave vertaald naar concrete functies:  
hectares woningbouw, natuur, water en bedrijventerrein. In andere projecten wordt 
de samenwerking gedragen door een kwaliteitsformule: vuistregels over de ver- 
houding tussen rode en groene ontwikkeling, procesafspraken over de wijze  
waarop gewerkt wordt en thematische verbindingen tussen lopende projecten.

De voorbeeldprojecten zijn betrekkelijk ‘rood’; woningbouw en sociale vitalisering 
staan voorop. In de samenwerking tussen partijen valt vooral de beperkte aanwezig-
heid van maatschappelijke organisaties op. In de fase van uitvoering zijn zij slechts 
zelden betrokken. In enkele projecten vervullen zij een prominente rol in de fase 
van visievorming en definitie. In andere projecten zijn zij betrokken bij de borging 
van de eindkwaliteit. 

Daar waar sprake is van verevening, is dat vooral op het niveau binnen een bepaald 
plan of project, in het bijzonder binnen een lokale opgave. Bovenlokale verevening, 
over de grens van projecten heen, is een praktijk die groeit. Hier en daar met ver-
nieuwende constructies als clustercontracten en ontwikkelfondsen.

Het aantal innovaties is groot; de voorbeeldprojecten bieden een waaier aan origi-
nele samenwerkingsconstructies en ontwikkelstrategieën die navolging verdienen.

In de bijlage met observaties en aanbevelingen per project valt goed te lezen wat 
de Adviescommissie Gebiedsontwikkeling in de praktijk bij de voorbeeldprojecten 
aantrof.
 

1.4 conclusies

De conclusies staan hieronder beschreven.

1. Gebiedsontwikkeling is een logische en noodzakelijke volgende stap in de  
 aanpak van de ruimtelijke ontwikkeling.
  De afgelopen decennia is veel veranderd in de manier waarop overheden, bedrijfs-

leven en maatschappelijke organisaties opereren in de ruimtelijke ordening. Lang- 
zaam maar zeker hebben betrokkenen in de praktijk het inzicht gekregen dat  
specifieke doelen beter, en soms uitsluitend, kunnen worden bereikt wanneer  
doelen worden verbonden. 

  En de betrokkenen hebben ervaren dat een oplossingsgerichte en ondernemende 
verdeling van verantwoordelijkheden realisatie van doelen dichterbij brengt.  
Gebiedsontwikkeling is daarmee geen luxe of een aardig politiek idee, maar een  
logische en noodzakelijke volgende stap in de aanpak van de ruimtelijke ordening.

2. Relevante opgaven in Nederland kunnen alleen worden gerealiseerd door  
 een actieve en ontwikkelende rol van overheden.
  Sociaal-economische vraagstukken, wateropgaven, mobiliteitsproblemen, natuur-

ontwikkeling, woningbehoefte en veranderingen in de agrarische sector vragen  
actieve en samenhangende ontwikkeling van Nederland. We gaan zorgvuldig om 
met de ruimte in het dichtbevolkte Nederland. Vraagstukken in cruciale gebieden 
kunnen alleen worden opgelost door een sectoroverstijgende aanpak die bestuur-
lijke grenzen doorbreekt.
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  Noodzakelijke ontwikkelingen kunnen niet vanaf de tekentafels, met wet- en regel-
geving en met plannen worden gerealiseerd. Overheden hebben de verantwoorde-
lijkheid de opgaven met een actieve en ontwikkelende rol ter hand te nemen.

3. Het gaat om lastige en uitdagende opgaven die sectorale en bestuurlijke  
 grenzen overschrijden.
  Gebiedsontwikkeling vergt veel van de betrokkenen. Zeer diverse doelstellingen, 

opgaven en partijen zijn tot elkaar veroordeeld. Provincies zoeken en vinden hun 
rol. Het gaat behoorlijk goed. Ingewikkelde en langjarige formele procedures  
bestaan hand in hand met inspirerende, ondernemende en onconventionele manie-
ren van werken. Financiële middelen zijn schaars, de behoefte aan investeringen is 
groot en goed doordachte en gedurfde financiële constructies zijn nodig. Volksver-
tegenwoordigende organen werken soms tegen en burgers maken het bestuurders 
in referenda moeilijk. Het gaat om langjarige opgaven die makkelijk een periode 
van tien tot vijftien jaar van continue inspanningen vergen. Al deze zaken zijn geen 
complicaties maar een gegeven voor gebiedsontwikkeling. Niemand heeft gezegd 
dat het makkelijk zou worden. En dat maakt gebiedsontwikkeling nu juist zo’n 
boeiende opgave. 
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2.  Krachten ontwikkelen

2.1 voorwaarden voor succes

De volgende factoren bepalen het succes van gebiedsontwikkeling: 

• Urgente maatschappelijke vraagstukken
• Zichtbare verantwoordelijken
• Actieve communicatie
• Aansprekende inhoudelijke visies
• Financiële strategieën
• Effectieve instrumenten.

Deze voorwaarden zijn in dit hoofdstuk nader uitgewerkt. Een andere belangrij-
ke voorwaarde voor succes is samenwerking. Dat is onderwerp van het volgende 
hoofdstuk.

2.2 urgente maatschappelijke vraagstukken

Succes bij gebiedsontwikkeling wordt allereerst bepaald door de aanwezigheid van 
een herkenbaar maatschappelijk vraagstuk. De herkenbaarheid van het vraagstuk 
en een breed gedragen wil en gevoel van urgentie om het vraagstuk op te lossen, zijn 
het fundament voor een aanpak die bestuurlijke en sectorale grenzen overschrijdt. 

Gebiedsontwikkeling vergt veel van partijen. Dan helpt een ambitie die tot de 
verbeelding spreekt en ontwikkelingen mogelijk maakt die voor veel partijen iets 
goeds brengt.

De aard van de vraagstukken kan zeer verschillend zijn. De volgende voorbeelden 
illustreren dat. In de bijlage van dit rapport staan meer voorbeelden.

Voor het gebied Hart van de Heuvelrug is langzaam maar zeker een meervoudige 
opgave in beeld gekomen waarin zorginstellingen zich fysiek herschikken, losse 
stukken bosrijke natuur met elkaar kunnen worden verbonden, een leegkomende 
vliegbasis en andere defensieterreinen een nieuwe bestemming moeten krijgen en 
er ruimte wordt gevonden voor woningbouw en bedrijfsterreinontwikkeling. Voor 
deze opgave is het verwerven van draagvlak en een gedeeld inzicht in volle gang. 
Dagelijks bestuurders en projectbetrokkenen hebben het scherp en zijn er enthou-
siast over. Gemeenteraden en provinciale staten volgen. Bij de betrokken bevolking 
leeft het beperkt. Hoewel tegenstanders een referendum hebben afgedwongen 
dat een net iets te lage opkomst had om geldig te zijn. Juist door het referendum 
zijn de bestuurders gedwongen om de urgentie en meerwaarde van het project te  
accentueren.
 
In West-Brabant zijn bestuurders enthousiast geraakt over een breed Ontwikke-
lingsprogramma. In dit programma worden zeer vérgaande keuzen gemaakt voor 
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ordening van functies in de regio. Er wordt door de betrokken gemeenten onder 
begeleiding van de provincie daadwerkelijk regie gevoerd over de ontwikkeling en 
herstructurering van dit gebied. Op een geografisch en bestuurlijk omvangrijke 
schaal ontwikkelen de partners landschappelijke, infrastructurele, agrarische, eco-
logische, economische en woonfuncties in samenhang. Het heeft tijd gevergd om 
‘het verhaal’ achter de opgave duidelijk te krijgen. Nu dat er langzaam maar zeker is, 
wordt de urgentie breed gevoeld. Bestuurders bezoeken elkaars volksvertegenwoor-
digende organen om zich hard te maken voor een uitvoeringsgerichte aanpak.

Op de Veluwe is de transformatie van de recreatiesector verbonden met de natuur-
ambities die provincie, gemeenten, maatschappelijke organisaties en ondernemers 
in het gebied koesteren. Partijen vinden elkaar in onverwachte en oorspronkelijke 
coalities. Natuurorganisaties werken samen aan de vernieuwing en uitbreiding van 
recreatie-ondernemingen. Recreatie-ondernemers ontwikkelen natuur en maken 
hun gebied toegankelijk voor wild. 

Het project Kust West-Zeeuws Vlaanderen is ontstaan vanuit een gedeeld gevoel 
van urgentie. Om de opgave effectief aan te pakken is een krachtige, gezamenlijke 
en samenhangende oplossing nodig. Als risico is benoemd dat lastige elementen 
die cruciaal zijn voor de eindkwaliteit mogelijk niet worden aangepakt. Daarom 
is het nodig de samenhang en kwaliteit te bewaken en stevige inhoudelijke en  
financiële verbindingen aan te brengen tussen ‘zoete en zure’ elementen.

Voor de Blauwe Stad in Groningen biedt de projectambitie een onorthodoxe oplos-
sing voor een breed gevoeld sociaal-maatschappelijk probleem. Het gebied rond 
Winschoten heeft al lange tijd te kampen met leegloop. Het aantal inwoners neemt 
af en voorzieningen komen onder druk te staan. Alleen door iets heel groots en mee-
slepends te doen (creatie van een groot meer en een zeer bijzondere woonomgeving 
aan het water) is het tij te keren. Na een lange aanlooptijd zijn steeds meer mensen 
er in gaan geloven en het gebied heeft het project uiteindelijk omarmd. 

In Meerstad, ten oosten van de stad Groningen werken de provincie, de gemeen-
ten Groningen en Slochteren en private ontwikkelaars eendrachtig samen. De regio 
heeft behoefte aan waterberging, de ecologische hoofdstructuur moet gerealiseerd 
worden en de woningbehoefte in de Groningse regio is groot. Alle partners partici-
peren risicodragend, ook Slochteren.

Een groot aantal ruimtelijke opgaven komt samen in het project IJsseldelta in Over-
ijssel. Het gaat om ontwikkelingen als de aanleg van de Hanzelijn, de ruimtelijke 
claim voor verbreding van de rivier (een ‘bypass’ van de IJssel), het Nationaal Land-
schap IJsseldelta, de verbreding van N50 tot A50, op langere termijn wellicht de 
verbreding van N23 naar A23, verbreding van A28 en de stedelijke uitbreiding van 
Zwolle, Kampen en Zwartewaterland voor woonwijken, bedrijfsterreinen en voor 
recreatie. Vraagstukken op de terreinen van mobiliteit, water, natuurontwikkeling, 
sociaal-economische vraagstukken, woningbehoefte en veranderingen in de agra-
rische sector komen in dit gebied samen en zijn onderling nauw met elkaar verbon-
den. De urgentie wordt hier als hoog ervaren. 
 
Een boeiend proces van bewustwording heeft zich afgespeeld rond het Hunze-
project in Drenthe. De verandering van de agrarische sector noopt boeren tot het 
vinden van meer en betere gronden en houdt voor anderen bedrijfsbeëindiging in. 
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Door een visie op de toekomst van het gebied, het hermeanderen van de rivier De 
Hunze en creatie van natuurgebieden, is er samenhang ontstaan waar de bevolking 
en ondernemers wat mee kunnen.

In de Oude-Rijnzône gaat een zeer grootschalige herstructurering van bedrijven-
terreinen plaatsvinden in combinatie met water-, natuur- en woonambities. In een 
omgeving waar met de Rijn-Gouwelijn een infrastructurele ingreep plaatsvindt met 
veel gevolgen. Het gaat om een deels verwaarloosd gebied dat nu echt moet worden 
aangepakt voordat ondernemen en wonen er onaantrekkelijk wordt. In een gebied 
dat centraal ligt in de Randstad; in en om (middel)grote steden die ruimte zoeken 
voor woningbouw. Bovendien ligt het gebied deels in het Groene Hart dat juist hier 
zeer kwetsbaar is en tegelijkertijd veel mogelijkheden voor toegang biedt. 

Essentieel voor alle projecten is om te laten zien dat gebiedsontwikkeling leidt tot 
een nieuwe balans die gebieden in vele opzichten vitaal maakt. Het gaat steeds om 
opgaven met relevante sociaal-economische consequenties. 

2.3 zichtbare verantwoordelijken

Naast het definiëren van een duidelijke opgave is het van groot belang dat relevante 
personen en functionarissen verantwoordelijkheid nemen voor de opgave. Wie dat 
doet, hangt af van de fase waarin het vraagstuk verkeert, maar ook van competen-
ties, persoonlijke drive en andere persoonlijke eigenschappen van bestuurders.

Enkele projecten hebben hun oorsprong in plannen van provincies en gemeenten. 
Echter, ook maatschappelijke organisaties hebben in de startfase van projecten 
langdurig geïnvesteerd in de ontwikkeling van visie en draagvlak. In die gevallen 
namen provincie en gemeenten het project pas werkelijk over nadat nut en nood-
zaak waren bewezen.

Bijvoorbeeld bij de projecten Klavertje 4 in Limburg en Groei en Krimp Verblijfs- 
recreatie Veluwe in Gelderland genieten de coördinerend gedeputeerden bij de 
partners het vertrouwen en vormen zij binnen de regio’s het boegbeeld van de  
projecten. Risico hierbij is dat zij op momenten wel heel sterk de verpersoonlijking 
van de opgave zijn. De kracht is een van de risico’s bij gebiedsontwikkeling. Het is 
een zaak van mensen.

In het project IJsseldelta zijn bestuurders op een gevoelige en zorgvuldige manier 
actief om tot maatschappelijke en bestuurlijke keuzes te komen. De verantwoorde-
lijk gedeputeerde is het herkenbare boegbeeld van het project en trekt samen met 
andere projectpartners actief het gebied in.

In het Hunzeproject in Drenthe is de projectgedeputeerde zeer zichtbaar en is ze 
een wandelende promotie voor het gebied. Ze zet zich in waar dat nodig is en staat 
voor dit project in de regio, in Den Haag en zelfs in Brussel.
 
In het project Zuidlanden in Friesland zoeken de gedeputeerde en de wethouder het 
samenspel en vullen zij elkaar op een natuurlijke manier aan. Dit is te meer bijzon-
der omdat gedeputeerden het normaliter niet erg goed doen in de hoofdstad van de 
provincie. Ook in Groningen en Overijssel wil dit toch behoorlijk lukken.
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Rond de Bloemendalerpolder hebben de gedeputeerde en de twee coördinerend 
wethouders accenten aangebracht in hun ontwikkelingsrol. De wethouders en 
marktpartijen nemen daarin het voortouw bij de ontwikkeling van de Bloemen-
dalerpolder. De provincie is aanjager, richt zich op de regionale inbedding van de 
ontwikkeling en maakt zich sterk voor het realiseren van een majeure bovenlokale 
opgave die voor alle partijen meerwaarde heeft.

Hoe het ook precies loopt, het is nodig dat enkele sleutelpersonen zich vierkant 
achter het project plaatsen. Bij succesvolle projecten zijn er bestuurders zichtbaar 
die hard werken met lange adem, veel geduld, doorzettingskracht, passen op de 
plaats, diplomatie, toewijding en een grote dosis moed. Dit zijn bepaald geen ‘zach-
te waarden’. Het duidelijk zichtbaar dragen van verantwoordelijkheid is in de ogen 
van de commissie een van de absolute voorwaarden voor succes. ‘No guts, no glory’ 
illustreert met vier woorden waar het om draait.

2.4 aansprekende inhoudelijke visies

Naast een duidelijk maatschappelijk vraagstuk, gedeelde urgentie en een boegbeeld 
dat er aan trekt, kenmerken succesvolle projecten zich door een aansprekende in-
houdelijke visie.

Het ontwikkelen van een aansprekende inhoudelijke visie is ingewikkeld en kost 
veel tijd. Bij de langer lopende projecten die nu richting de fase van uitvoering 
gaan, blijkt dat de visie er deels gaandeweg is gekomen en deels op enig moment 
met gezag is verwoord en verbeeld. 

Bij relatief veel projecten is de visievorming nog in ontwikkeling. Zoals bijvoor-
beeld in West Brabant en bij de Oude-Rijnzône. Daar is het merkbaar dat het een 
handicap vormde dat er geen kernachtig te verwoorden en samenhangende visie 
was om mensen en partijen te verbinden aan de opgave. Nu de visies voor deze  
projecten er beginnen te komen, groeit het vermogen om belanghebbenden te  
overtuigen en om de zaak in beweging te krijgen.

De initiatiefnemers voor de Blauwe Stad hebben vijftien jaar geleden gezien dat de 
verbetering van het woonklimaat en het behoud van voorzieningen alleen te berei-
ken zouden zijn als er een onorthodoxe, ambitieuze en grootschalige aanpak zou 
worden gekozen. De visie was om de neerwaartse trend te keren door de realisatie van 
een relatief groot aantal woningen met veel ruimte in een waterrijke omgeving. De 
Blauwe Stad had als belofte dat een substantieel aantal inwoners niet definitief uit de 
gemeenten zou vertrekken en dat er koopkrachtige nieuwe bewoners zouden worden 
getrokken. Het moment lijkt nabij dat deze visie daadwerkelijk wordt gerealiseerd.
 
In Friesland is pas een deel van de visie gereed, die met name de stedelijke ontwik-
keling betreft. Het is daar mogelijk om een breed gedragen visie op de regionale 
gebiedsontwikkeling te formuleren. Die visie is ook in instrumentele zin nodig 
omdat die de basis zal vormen voor een strategische milieubeoordeling. Nu zijn 
problemen met de milieu-effectrapportage een groot juridisch obstakel.

In de West Oost As Lelystad-Dronten-Zwolle wordt op dit moment hard gewerkt 
aan een visie op de ontwikkeling. De provincie biedt ondernemers, gemeenten, 
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maatschappelijke organisaties en de buurprovincie de gelegenheid om de visie te 
formuleren.

2.5 actieve communicatie

Gebiedsontwikkeling vergt zeer actieve communicatie. Het gaat om communicatie 
tussen:

• de direct betrokkenen onderling
• de projectverantwoordelijken en de betrokken burgers en bedrijven
• de direct betrokkenen en hun achterban
• de projectverantwoordelijken en rijksvertegenwoordigers
• het project en de omgeving in meer massamediale zin.

Deze communicatieopgave vergt veel van de betrokken bestuurders. Ze moeten 
schakelen tussen grote strategieën, principiële positionering van het project en 
heel praktische gesprekken met individuele burgers, boeren en bedrijven.

In de onderlinge relatie tussen projectpartners moet er sprake zijn van een geza-
menlijke ‘drive’ en tegelijkertijd van duidelijkheid over de onderlinge posities en 
belangen.

Op belangrijke momenten moeten keuzen worden gemaakt waarover dagelijks  
bestuurders, ambtelijk managers en (regio)directeuren niet zelfstandig kunnen  
beslissen. Besluiten moeten dan worden genomen door gemeenteraden, provinciale  
staten, de kerndepartementen in Den Haag, de concerndirecties van bedrijven en 
door bijvoorbeeld besturen en leden van ondernemersverenigingen en natuurorga-
nisaties. Het is cruciaal dat het enthousiasme en de visie van projectpartners wordt 
overgebracht op de mensen die hun natuurlijke achterban vormen. Dat blijkt in de 
praktijk een lastige opgave. Gouden regel is dat er continu veel tijd en aandacht aan 
communicatie moet worden besteed. 

Bestuurders die de communicatie actief aanpakken en handelen in deze geest zijn 
de verpersoonlijking van de omslag die gebiedsontwikkeling vergt. En het is niet 
vreemd dat nog niet iedereen zo ver is en beschikt over de juiste eigenschappen en 
ondersteuning. Goed om waar te nemen is dat bestuurders actief de gebieden in 
trekken, pendelen tussen raadszalen, provinciehuizen, kantoren van private par-
tijen, bijeenkomsten van maatschappelijke organisaties en Haagse departementen. 
Op iedere plek is goed luisteren een kwaliteit. De vaardigheid om een overtuigend 
verhaal te houden is een voorwaarde. En, zeer essentieel, de capaciteit om verbin-
dingen te leggen tussen belangen van zeer verschillende mensen.
 
Bovendien helpt het om de opgave te vertalen naar kwaliteiten in plaats van kwan-
titatieve doelstellingen. Een groot deel van de weerstand in Muiden en Weesp leek 
bijvoorbeeld ingegeven door de nadruk die in het bestuurlijk samenwerkings- 
proces lange tijd lag op de kwantitatieve woningbouwopgave. Met de verschuiving 
van de focus van kwantiteit naar kwaliteit zijn de lokale partners uitgenodigd hun 
wensen naar voren te brengen. Dat maatschappelijke debat lijkt zowel in Muiden 
als in Weesp kansrijk. 
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De commissie adviseerde een indringend communicatieproces te organiseren 
waarin het belang van Muiden en Weesp bij de gebiedsontwikkeling zichtbaar 
wordt gemaakt. Het advies was: “zoek de weerstand op, ga het gesprek met tegen-
standers aan, niet alleen in grote oplopen, maar juist ook in kleine, directe gesprek-
ken. Laat de gemeentelijke bestuurders, die als geen ander in de samenleving staan, 
hierin het voortouw nemen.” Daar zijn de bestuurders nu volop mee bezig.

De projectpartners in West-Brabant opereren zorgvuldig als het gaat om informa-
tievoorziening aan en communicatie met gemeenteraden. Er vinden informatie-
bijeenkomsten voor gemeenteraden plaats en binnen de Bestuurlijke Regiegroep 
zijn de taken en portefeuilles onderling zo verdeeld dat steeds een burgemeester  
of de gedeputeerde de herkenbare trekker is van een bepaald project of thema.  
Dagelijkse bestuurders zorgen er zo voor dat de regio een gezicht krijgt. 

Bij Hart van de Heuvelrug is door de verantwoordelijken zelf waargenomen dat  
de communicatie moest worden versterkt. Het plaatselijke referendum heeft dat 
gevoel alleen maar versterkt. Er wordt nu (nog) beter geluisterd en er worden  
krachtiger boodschappen gebracht. Aardig is dat met een bord bij het ecoduct bij 
de snelweg de partners in de gebiedsontwikkeling hun samenwerking adverteren. 

Bij de Oude-Rijnzône worden heel systematisch goed bezochte participatieavonden 
voor de bevolking georganiseerd en rondetafelgesprekken voor potentiële partners. 
Die bijeenkomsten zijn hard nodig en de projectverantwoordelijken leren er veel.

In het project Meerstad in Groningen gaan bestuurders keer op keer terug het  
gebied in, om elke stap toe te lichten, de keuzes inzichtelijk te maken, de weerstand 
op te zoeken. In huiskamergesprekken, vanuit de keuken, met zicht op het lage 
land. Dat vraagt veel van bestuurders, ook qua tijd, maar levert op langere termijn 
een robuust plan en een versnelling van de uitvoering op. 

Op de Veluwe vervult de Dienst Landelijk Gebied in het project Krimp en Groei van 
de Verblijfsrecreatie een onmisbare rol. De Dienst kent het gebied, weet welke ter-
reinen vrij komen en is bereid de nek uit te steken. Ogen en oren open, de antenne 
gespitst houden is onmisbaar.
 
In het projectgebied Kust West-Zeeuws Vlaanderen is een deel van de veranderin-
gen zeer ingrijpend voor bewoners en bedrijven. Zij zien hun woning of bedrijf bij-
voorbeeld onder nieuw op te spuiten duinen verdwijnen en zullen elders worden 
gehuisvest. Het is niet vanzelfsprekend dat voor deze ‘operatie’ steun blijft in het 
gebied. De één-op-één-benadering die nu in dit project door de Dienst Landelijk 
Gebied wordt gehanteerd is een uitstekend voorbeeld van blijvend investeren in 
draagvlak. Ook op collectief niveau blijven inspanningen nodig om het ‘verhaal’ 
achter de ontwikkelingen stevig op de kaart te houden en het gevoel van urgentie 
blijvend te delen met burgers en betrokkenen.
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2.6 financiële strategieën

Dicht verknoopt met de inhoudelijke visie op de ontwikkeling van het betreffende 
gebied is de financiële visie. Het is volstrekt duidelijk dat ontwikkeling van gebie-
den investeringen vergt. Die investeringen kunnen deels worden verdiend in het 
gebied. Echter, binnen de huidige wettelijke kaders en met het huidige grond- 
beleid, biedt de grondprijs in veel gevallen een te beperkte marge. Er zit geld in de 
grond, maar de grond is geen flappentap.

De termijnen zijn lang en de omvang van de bedragen is groot. Bovendien is het 
vaak nodig om investeringsvermogen op een ondernemende wijze beschikbaar te 
hebben. Deels zijn de investeringen publiek, deels privaat. Opbrengsten vloeien 
deels naar investeringen binnen het project en zijn deels het rendement van de 
betrokken partijen. De grote kapitaalbehoefte vergt omvangrijke voorinvesterin-
gen, garantstellingen en hoogwaardige vormen van kapitaalbeheer. Het hoeft geen  
betoog dat deze opgaven een duidelijke financiële visie vergen, met bijpassende 
moderne vormen van besturing en contractering.

Een deel van de provincies is in staat substantiële investeringen te plegen. Het helpt 
dat dit investeringsvermogen er is. Tegelijkertijd zijn deze middelen voor een deel 
eindig en eenmalig en liggen er de komende decennia investeringsbehoeften die 
niet zonder meer kunnen worden gedekt uit de spaarvarkens.

De vraag is op welke wijze het Rijk financiële middelen het beste beschikbaar kan 
stellen. Het beschikbaar stellen van subsidies zal leiden tot calculerend gedrag bij 
projectpartners en het verloren gaan van creativiteit. Risicodragend participeren 
door het Rijk is dan het andere uiterste. 

De manier waarop het Rijk investeert en het aandeel dat het Rijk bijdraagt, hangt 
af van de verantwoordelijkheid en betrokkenheid van de rijksoverheid. De Advies-
commissie ziet daarvoor drie categorieën. Het kan ten eerste gaan om grote inves-
teringen in projecten van nationaal belang waarin het Rijk regie voert. Ten tweede 
kan het Rijk in regionale projecten zitten met gronden en aan te leggen rijksinfra-
structuur. Dan levert het Rijk een passende inbreng. Ten derde kan het gaan om 
regionale ontwikkelingen die het Rijk toejuicht en die worden voorzien van een  
relatief beperkte hoeveelheid procesgeld en stimuleringsmiddelen (à la BIRK).
 
De neiging kan bestaan om in financiële zin te blijven uitgaan van de sectorale bud-
getten en de zeer verschillende wijzen van begroten en investeren. Het ene departe-
ment giet het geld in nationaal beton terwijl het andere departement van plan is de 
regie over de middelen meerjarig aan de provincies over te laten. Het ene beleidspro-
gramma investeert in de periode tot 2006, het andere vanaf 2008. Grote budgetten 
en grondbezit van Verkeer en Waterstaat, Landbouw en Natuurbeheer, Domeinen, 
Defensie en Volksgezondheid zijn zeer bepalend voor de financiële haalbaarheid en 
voortgang van gebiedsontwikkeling. Synchronisatie van de rijksinzet is nodig.

Met de vorming van ontwikkelbedrijven door provincies wordt een begin gemaakt. 
De Adviescommissie adviseert heel precies te bepalen wat provincies daarin zelf 
en individueel doen en welke oplossingen mogelijk zijn door samenwerking met 
andere overheden. Een volledig operationeel grond- en ontwikkelbedrijf vergt een 
redelijk stevig volume van transacties. 
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Op rijksniveau wordt met voortvarendheid gewerkt aan een Gemeenschappelijk 
Ontwikkelingsbedrijf. Deze voorziening kan goed helpen bij gebiedsontwikkeling. 
Het kan ten eerste een uitstekend instrument zijn voor gebiedsontwikkelings- 
opgaven onder regie van het Rijk. Ten tweede kan het Ontwikkelingsbedrijf  
regionale opgaven ondersteunen, mede door het aanbrengen van coördinatie  
aan rijkszijde. Ten derde kan het Gemeenschappelijk Ontwikkelingsbedrijf de  
nationale ruimtelijke investeringsstrategie voor het kabinet voorbereiden. Het 
Ontwikkelingsbedrijf is uitdrukkelijk niet bedoeld om opbrengsten van rijks- 
grond voor de schatkist te maximaliseren.

Een belangrijke waarneming is dat private partijen een waardevolle partner kunnen 
vormen voor de publieke partijen als het gaat om financiële strategieën. Zij beschik-
ken over frisse ideeën, planeconomische expertise en ervaring in het daadwerkelijk 
realiseren van samenhangende gebiedsontwikkeling. De negatieve beeldvorming 
bij (lokale) bestuurders en volksvertegenwoordigers over het betrekken van private 
partijen is op sommige plaatsen inmiddels omgeslagen in nieuwsgierigheid. 

2.7 effectieve instrumenten

In de praktijk van gebiedsontwikkeling zijn er tal van tekortkomingen gesignaleerd 
in het formele, juridische en financiële instrumentarium. Ondanks deze tekort- 
komingen lukt het om goede resultaten te boeken. Daarmee bewijst de praktijk dat 
het mogelijk is om ondanks de beschikbare instrumenten prestaties te leveren. 
 
Voor relevante knelpunten zijn het afgelopen jaar verbeteringen benoemd en deels 
ingevoerd. Voor enkele thema’s kunnen nog verdergaande oplossingen worden  
bedacht. 

De gereedschapskist voor gebiedsontwikkeling vult zich langzaam maar zeker 
door:

• De nieuwe Wet op de Ruimtelijke Ordening
• Grondexploitatie
• Grondprijsbeheersing
• Europese richtlijnen
• Het mededingingsvraagstuk.

Elk van de thema’s is hieronder kort toegelicht.

> De nieuwe Wet op de Ruimtelijke Ordening
De nieuwe Wet op de Ruimtelijke Ordening biedt elke overheidslaag in essentie  
de mogelijkheid om op een actieve wijze ontwikkelingen op te pakken. Als het  
op lokaal niveau niet lukt, of onvoldoende van de grond komt, kunnen provin-
cies zelf plannen ontwikkelen en ten uitvoer brengen. Hetzelfde geldt in de relatie  
tussen het Rijk en provincies. Bovendien zijn er veel vereenvoudigingen in de  
wetgeving opgenomen en is er een goede basis voor een grotere doorzettingsmacht. 
In de praktijk zal de nieuwe wet zich moeten bewijzen.
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> Grondexploitatie
Zoals al eerder in dit rapport is gesignaleerd, is grondbeleid een van de cruciale 
voorwaarden voor succesvolle gebiedsontwikkeling. Het ‘verdienvermogen’ voor de 
opgaven is er van afhankelijk. Overheden voelen zich nu vaak enigszins machteloos 
tegenover speculatieve grondaankopen van private partijen. Bovendien is het lastig 
om private partijen te dwingen financiële bijdragen te leveren aan voorzieningen. 
Onwillige ‘free riders’ kunnen hun gang gaan. 

In de praktijk weten overheden om te gaan met de negatieve kanten van het grond-
beleid. De sleutel ligt in doortastende samenwerking en het ‘slim spelen van het 
spel’. Tegelijkertijd worden relevante doelstellingen gefrustreerd en zijn er veel  
publieke kosten door ‘free riders’.

Het vernieuwde grondbeleid (dat nog steeds niet formeel is bekrachtigd) biedt aan 
ontwikkelende overheden meer dan nu het geval is de mogelijkheid om grond- 
eigenaren te laten bijdragen aan de bredere investeringen in de te ontwikkelen  
gebieden. Ontwikkelrecht van grondeigenaren blijft bestaan en is een relevant 
recht. Tegelijkertijd kunnen ‘free riders’ straks worden aangepakt als ze niet bij-
dragen aan de bredere exploitatie. Bouwvergunningen kunnen onthouden worden  
en onteigening is een uiterst middel. Hoe deze voorziening in de praktijk zal  
werken, is afhankelijk van de jurisprudentie die daarover zal ontstaan.

> Grondprijsbeheersing
Er blijft een politiek zeer ingewikkeld en gevoelig punt over in de vorming van de 
grondprijs. De grondprijs wordt nu mede op basis van de Onteigeningswet bepaald 
op de toekomstwaarde van de grond. De verandering van bestemming werpt zijn 
schaduw vooruit en drijft prijzen op zonder dat er sprake is van een feitelijk toe-
gevoegde waarde. Het verdienvermogen voor gebiedsontwikkeling wordt hierdoor 
beperkt. Planonzekerheid is tegelijkertijd de oorzaak van lastige financierbaarheid 
van grondaankopen. Private financiering van grondaankopen, bijvoorbeeld via  
leningen aan gemeenten, blijft uit als de waardeontwikkeling onzeker is.

De problemen met grondprijsbeheersing leiden nu tot speculatieve aankopen  
van grond door ontwikkelaars. Die participeren vervolgens uitsluitend vanwege  
hun grondpositie in ontwikkelingen, en niet vanwege hun kennis, kunde of  
prijs-/kwaliteitverhoudingen. Soms is die in orde, maar hier en daar schort het  
daar flink aan.

> Europese richtlijnen
Europese richtlijnen rond stank, geluid, stof, waterkwaliteit, flora en fauna zijn in 
essentie een zegen voor de kwaliteit van de leefomgeving. Niet voor niets hebben 
de nationale regeringen en parlementen ingestemd met de richtlijnen. Echter, in 
de praktijk pakken de richtlijnen niet goed uit. Ontwikkelende overheden kunnen 
relevante kwaliteiten toevoegen aan gebieden, maar worden daar nu in belemmerd 
door de richtlijnen die eigenlijk beoogd zijn om dergelijke kwaliteiten te behouden. 
De Europese richtlijnen zijn conserverend van aard. En dat verhoudt zich slecht 
met gebiedsontwikkeling.
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Het is voor de komende jaren weinig zinvol om te gaan ageren tegen de richtlijnen. 
Dat kunnen en moeten nationale autoriteiten en tal van lobbyisten wel doen, maar 
Europese besluitvorming vergt extreem veel tijd. Bovendien zullen veel van de nor-
men overeind blijven.

Een oplossing ligt erin dat ontwikkelende overheden beter en met meer kennis 
vooruit kijken. Overheden laten zich nu tijdens de rit door dergelijke regels verras-
sen. Goede definitie van plangebieden, zorgvuldige planning van ruimtelijke struc-
tuurveranderingen, compensatiemaatregelen en een zeer zorgvuldige procesgang 
kunnen helpen problemen te voorkomen.

Mogelijk helpt het om bij de start van projecten te komen tot gezaghebbende  
afspraken over omgang met richtlijnen en zo te komen tot regelvaste zônes voor 
een vaste periode. Dit houdt in dat ontwikkelende partijen voor hun ontwikkeling 
vaste afspraken maken met het Rijk voor het geldende ‘ontwikkelregime’. De regels 
moeten vervolgens een vaste periode vastliggen, zodat de ontwikkelende partijen 
een redelijke planzekerheid kunnen benutten. Dit kan leiden tot de bestuurlijke en 
juridische continuïteit die zo hard nodig is voor uitvoering van complexe projec-
ten.

> Het mededingingsvraagstuk
Het mededingingsvraagstuk is in de praktijk een probleem. De samenwerking tus-
sen overheden en private partijen wordt er nu door gehinderd. De Adviescommis-
sie neemt waar dat de regels als zodanig vastliggen en moeilijk zijn aan te vechten. 
Aanpassingen kosten zeer veel tijd en overeenstemming op Europees niveau. De 
kunst is om er (voorlopig) mee om te gaan. Niet iedereen kent de spelregels echter 
en er worden uit gebrek aan kennis en onzekerheid over wat mag en wat niet mag 
procesfouten gemaakt. Er kan best veel, mits dat ordelijk en transparant gebeurt.

Een probleem is in ieder geval de spanning tussen de formele regels en de behoef-
te in de praktijk van gebiedsontwikkeling. Wenselijk is dat private partijen in een 
vroeg stadium zijn betrokken. Om kennis te delen of om mee te denken en mee te 
doen in bijvoorbeeld risicoanalyse, risicofinanciering en risicobeheersing. Dit zijn 
typische en relevante elementen van de toegevoegde waarde van private partijen.

Sommige dingen kunnen in het mededingingsrecht gewoon niet. Zo is het mis-
schien nodig om nuchter vast te stellen dat niet alle private partijen creativiteit en 
kennis kunnen inbrengen voordat er sprake is geweest van opdrachtdefinitie en 
transparante selectie van partijen. 

Unieke kennis die private partijen wordt toegeschreven is ook verkrijgbaar bij tal 
van specialisten die als adviseur kunnen worden geraadpleegd. Ook private partijen 
maken gebruik van dergelijke specialisten. 
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2.8 conclusies

De conclusies staan hieronder toegelicht. 

1 Urgente maatschappelijke vraagstukken, zichtbare verantwoordelijken,  
 actieve communicatie, aansprekende inhoudelijke visies, financiële strate- 
 gieën en effectieve instrumenten zijn de voorwaarden die het succes van  
 gebiedsontwikkeling bepalen. 

2 Het formele, juridische en financiële instrumentarium voor gebiedsontwik- 
 keling wordt verder ontwikkeld en kan verder worden verfijnd. De werking  
 van het vernieuwde formele en juridische instrumentarium vergt aandacht. 

In de praktijk van gebiedsontwikkeling zijn er tekortkomingen gesignaleerd in het 
formele, juridische en financiële instrumentarium. Ondanks deze tekortkomingen 
lukt het om goede resultaten te boeken. Daarmee bewijst de praktijk dat het moge-
lijk is om ondanks de beschikbare instrumenten prestaties te leveren. Voor relevan-
te knelpunten zijn het afgelopen jaar verbeteringen benoemd en deels ingevoerd. 
Voor enkele thema’s moeten nog oplossingen worden bedacht. Bijvoorbeeld voor 
het mededingingsvraagstuk en de bestrijding van ‘free riders’.
 

3 Er zullen rondom de financiën aanvullende maatregelen moeten worden  
 genomen.

De mogelijkheden van ‘rood’ voor ‘groen’ kennen beperkingen en de grondprijzen 
bieden onvoldoende marges. Schaarse middelen lokken financiële creativiteit uit. 
Daarin is al veel bereikt. De keurige, sectorale subsidies van het Rijk stoppen lang-
zaam maar zeker. Dat zegt niet dat er geen geld nodig is. Het Rijk en de provincies 
zullen het komende decennium grote bedragen moeten investeren in ontwikkeling 
van gebieden.

Er zal met voortvarendheid moeten worden gewerkt aan beleid rond grond- 
exploitatie en grondprijsbeheersing. Het moment waarop regels effectief worden 
is daarbij een aandachtspunt. Er wordt al relatief lang gedacht over deze thema’s, 
maar definitieve inwerkingtreding van wet- en regelgeving laat al jaren op zich  
wachten. Ondertussen rijden de ‘free riders’ bijvoorbeeld rustig door.

4 Het Rijk kan actief kennis aanbieden en kennisuitwisseling stimuleren.
Er zijn straks relevante nieuwe instrumenten in het ruimtelijke domein. Kennis en 
vaardigheden in het land zijn zeer relevant en er is een rol voor het Rijk om die actief 
aan te bieden. Bijvoorbeeld voor financieringsstrategieën en mededingingsproble-
matiek.

5 De commissie pleit voor ‘regelvaste zônes’. 
Dit houdt in dat ontwikkelende partijen voor hun ontwikkeling vaste afspraken 
maken met het Rijk voor het geldende ‘ontwikkelregime’. De regels moeten vervol-
gens een vaste periode vastliggen, zodat de ontwikkelende partijen een redelijke 
planzekerheid kunnen benutten.
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3.  De partijen

3.1 samen werken

In de aanpak van gebiedsontwikkeling is samen werken een noodzakelijke voor-
waarde. De nadruk ligt op samen èn op werken. Het gaat in gebiedsontwikkeling 
om het doen!

De commissie belicht hier achtereenvolgens de publiek-publieke samenwerking, 
de publiek-private samenwerking en de samenwerking met maatschappelijke  
organisaties.

> Publiek-publieke samenwerking
Een absolute voorwaarde voor succesvolle gebiedsontwikkeling is een goede  
publiek publieke samenwerking. Daar waar gemeentegrenzen worden over- 
schreden, zijn bestuurders van buurgemeenten tot elkaar veroordeeld. In de  
voorbeeldprojecten is goed te zien dat de samenwerking tussen gemeenten veelal 
goed tot stand komt en veelbelovend is. Dat is vooral in de fase van planvorming  
een zaak van dagelijkse bestuurders en de ambtelijke projectleider. Lastiger wordt  
het in de praktijk als de fase van definitieve besluitvorming, investering en uit- 
voering dichterbij komt. De lusten en lasten zijn niet altijd exact gelijk verdeeld. 
Gemeenteraden moeten dan worden overtuigd van de meerwaarde van het project. 
Burgemeesters en wethouders doen hiervoor hun uiterste best, en vaak met succes.  
Het referendum heeft voor een enkel project onderstreept hoe eenvoudig een- 
zijdige oriëntatie op het lokale belang kan leiden tot stagnatie. Het algemene beeld 
is vooralsnog dat de samenwerking tussen gemeenten goed loopt.

In alle voorbeeldprojecten spelen provincies een rol. Dat heeft een directe relatie 
met het gegeven dat de projecten door de provincies zijn ingediend. Het vergt van 
provincies een grote omslag in denken en doen. Dat is eerder in dit rapport al aan-
gegeven. 

De samenwerking tussen de rijksoverheid en medeoverheden is volop in ontwik-
keling. Want net als de provincies zich de nieuwe rol en nieuwe verantwoordelijk- 
heden moeten eigen maken, is de rijksoverheid ook nog wat onwennig in haar  
nieuwe rol. 

Bestuurlijke visies worden nog niet automatisch vertaald naar het handelen in 
de dagelijkse praktijk. Daar zijn bestuurders ook verantwoordelijk voor. Waar de  
minister van VROM onderstreept dat het Rijk en haar ministerie in het bijzonder 
moet opschuiven van ‘hindermacht naar ontwikkelkracht’ is daar in de praktijk 
nog wel het een en ander voor nodig. Tegelijkertijd blijkt de rijksoverheid bereid en  
enthousiast om zich coöperatief op te stellen. Gebiedsontwikkeling begint te  
leven en er wordt op een steeds actievere manier departementsoverstijgend samen- 
gewerkt om ontwikkelingen mogelijk te maken. Het organiserend vermogen door 
alle lagen heen, heeft een reële kans zich te bewijzen.
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In de regionale praktijk wordt naar de waarneming van de commissie te snel ver-
wezen dat ‘Den Haag’ onvoldoende doet, meewerkt en coördineert. Daar waar  
provincies een ‘regisserende’ en ontwikkelende rol willen en krijgen, mag worden 
verwacht dat ze eerst het eigen ‘huiswerk’ op orde maken. Dan kunnen klachten over 
de rijksoverheid worden vervangen door actief samenwerken met de rijksoverheid. 

> Publiek-private samenwerking
De commissie neemt waar dat samenwerking met private partijen op zijn minst  
een relevante impuls geeft aan de planvorming en totstandkoming van projecten. 
In een aantal gevallen is samenwerking met private partijen een bijna absolute 
voorwaarde om tot gebiedsontwikkeling te komen. 

In de fasen van planvorming en uitvoeringsprogrammering komen financiële  
aspecten uitdrukkelijker op de agenda. In de contractvorming met private partijen 
zijn in de praktijk interessante constructies en onderlinge posities waarneembaar. 
Hoofdlijn is dat de overheden en de private partijen elkaars krachten en mogelijk- 
heden benutten. Daar waar gemeenten niet de mogelijkheid hebben om markt- 
risico’s te dragen, doen private partijen dat. Zij verwerven daarmee ook de  
mogelijkheid om te verdienen. Daar waar er gezamenlijk risico kan worden gelopen,  
zijn evenwichtige afspraken gemaakt. Bijvoorbeeld over realisatie en financiering 
van groene opgaven. Publieke partijen participeren op een verantwoorde wijze  
ondernemend in de samenwerking. Provincies en gemeenten zorgen bijvoorbeeld 
voor voorfinanciering van investeringen die gevoelig zijn voor planologische risico’s. 

> Samenwerking met maatschappelijke organisaties
Sommige projecten hebben de oorsprong in een particulier initiatief van een maat-
schappelijke organisatie. Zoals bijvoorbeeld in Utrecht en Drenthe de landschaps-
organisaties met de visieontwikkeling zijn gestart. 

De commissie neemt waar dat meer dan nu gebeurt, maatschappelijke organisaties 
een rol kunnen krijgen in gebiedsontwikkeling. Dat vergt initiatief en inzet van die 
organisaties zelf en een actievere oriëntatie van de publieke partijen op deze poten-
tiële partners.

> Partijen belicht
In het vervolg van dit hoofdstuk biedt de commissie een levendige beschrijving van 
de huidige praktijk aan de hand van de verschillende partijen die een rol vervullen 
in gebiedsontwikkelingsopgaven. De volgende partijen worden belicht en steeds is 
beschreven wat zij doen en kunnen doen:

• De provincies
• De rijksoverheid
• Gemeenten
• Waterschappen
• Maatschappelijke organisaties
• Private partijen
• De ‘vakwereld’.

 Het palet van partners van gebiedsontwikkeling staat beschreven in de achtereen-
volgende paragrafen. Ook in andere onderdelen van dit rapport komen ze aan bod.



29

a
d

v
iesc

o
m

m
issie g

ebied
so

n
tw

ik
k

elin
g

3.2 de provincies

Voor alle twaalf provincies geldt dat zij aan de slag zijn met gebiedsontwikkeling. 
Elke provincie heeft op uitnodiging van de minister van VROM een voorbeeldpro-
ject gebiedsontwikkeling ter advisering ingediend. Door twee provincies zijn zelfs 
twee voorbeeldprojecten aangedragen.

De Adviescommissie is van mening dat gebiedsontwikkeling een gezonde druk 
zet op provincies. Hierdoor kunnen prestaties toenemen. De provincies zien de  
sturingsfilosofie achter gebiedsontwikkeling als uitdaging. Zij gaan deze uitdaging 
graag aan en vertalen de sturingsfilosofie steeds beter naar hun samenwerking met 
gemeenten en andere partners.

Provincies werken hard aan de vereiste rolverandering en ze doen daarbij tal van 
waardevolle ervaringen op. Voor een aantal provincies geldt dat zij nog enigszins 
onwennig zijn in hun nieuwe rol. Bovendien is de wijze waarop invulling gegeven 
wordt aan deze rol zeer afhankelijk van personen. Gebiedsontwikkeling is mensen-
werk, zo was de constatering reeds in de tussenrapportage. 

De Adviescommissie is in het algemeen positief over hoe provincies de nieuwe rol 
oppakken. Enkele voorbeeldprojecten laten zien hoe effectief provincies kunnen 
zijn en hoe breed het nieuwe repertoire is dat kan worden ingezet. In andere voor-
beeldprojecten wordt ook duidelijk dat het veel moeite kost om de nieuwe rol te 
vinden. Met name het schakelen tussen grote strategieën en kleinschalige prakti-
sche vraagstukken vergt veel. Het zicht op financiële mogelijkheden en construc-
ties is nog lang niet bij elke provincie voldoende.

> Trekkersrol voor provincies
De Adviescommissie benoemt de volgende punten van aandacht voor de trekkers-
rol van provincies:

• De juiste kring van betrokkenen bij elkaar brengen en houden.
• Relevante initiatieven (die uit onverwachte hoeken kunnen komen) signaleren  
 en oppakken.
• De buitenwereld laten doorklinken aan de bestuurstafel.
• Een betrouwbare en voorspelbare partner zijn. Door het proces te ontwikkelen 
 en vast te houden aan lijnen die zijn uitgezet.
• Ruimte gunnen aan partners. Successen hebben nu eenmaal vele eigenaars. 
• Communiceren, participeren, kwaliteit borgen en condities regelen.

> Delen van kennis
Van provincies wordt verwacht dat zij gebiedsontwikkeling ‘dragen’. Gebiedsont-
wikkeling vergt specifieke en specialistische kennis en ervaring. Er kan onderling 
veel worden geleerd en ervaringen uit andere praktijkvelden kunnen beter worden 
benut. Provincies treffen gezamenlijk voorzieningen om beter met kennis om te 
gaan. Zo kunnen de provincies elkaar onderling beter helpen. Ook VROM en het IPO 
hebben een verantwoordelijkheid in het versterken van relaties en het uitwisselen 
van kennis en vaardigheden tussen provincies onderling.
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De kennis over bijvoorbeeld publiek-private samenwerking ontwikkelt zich in de 
praktijk. De commissie neemt waar dat de onderlinge verschillen groot zijn en dat 
er een sterke behoefte is aan onderlinge kennisuitwisseling. 

3.3 de rijksoverheid

> De samenhang kan sterker
De Adviescommissie is van mening dat het Rijk goede eerste stappen heeft gezet als 
het gaat om interdepartementale coördinatie. De voorbeelden in de praktijk laten 
echter nog niet altijd zien dat het Rijk ook succesvol uitvoering geeft aan het motto 
‘van hindermacht naar ontwikkelkracht’. Verschillende voorbeeldprojecten ervaren 
een rijksoverheid die een relatief grote afstand bewaart. In enkele projecten zijn op 
dit punt in de afgelopen periode grote stappen gezet en loopt de samenwerking 
goed.

> Geld en grond
Het Rijk heeft op cruciale plekken gronden in bezit. De Adviescommissie is met 
partners van voorbeeldprojecten van mening dat het Rijk hier veel meer mee kan 
doen dan nu gebeurt. Met de ontwikkeling van het Gemeenschappelijk Ontwikke-
lingsbedrijf wordt een relevante stap voorwaarts gezet op dit punt. In het vorige 
hoofdstuk zijn we daar nader op ingegaan. 

In samenhang met het grondbeleid is er een nationale ruimtelijke investerings- 
strategie nodig, uitgewerkt naar de regio’s. Op projectniveau treedt de rijksoverheid 
nu gefragmenteerd op en wordt er in termen van ruimtelijk investeren veel geïmpro-
viseerd. Met effecten die mogelijk niet optimaal zijn. Deze ruimtelijke investerings-
strategie bouwt deels voort op de Nota Ruimte, is concreet en bevat het grondbezit en 
de ruimtelijke investeringen van alle relevante departementen en hun uitvoerings-
organisaties. Deze strategie kan voorbereid worden door het Gemeenschappelijk 
Ontwikkelingsbedrijf van het Rijk. Daar zitten straks de specialisten voor deze taak.
 

3.4 gemeenten

> Realisatievermogen van gemeenten
Gemeenten hebben traditiegetrouw een bredere ervaring dan provincies met het 
aankopen van grond, het ontwikkelen van gebieden en het realiseren van projecten. 
Zij hebben ervaring met het uitvoeren van (ruimtelijke) projecten en zijn gewend 
om met private partijen samen op te trekken. De Adviescommissie neemt waar 
dat het realisatievermogen van gemeenten onvoldoende wordt aangesproken voor  
regionale opgaven.

Hierbij merkt de commissie op dat onderscheid gemaakt moet worden tussen 
kleine en grote of grotere gemeenten. Kleine gemeenten ontberen vaak de zojuist 
benoemde ervaring en expertise, terwijl in veel gebiedsontwikkelingsopgaven wel 
veel van kleine gemeenten verwacht wordt. Ook op dit vraagt uitwisseling van  
kennis de aandacht.

Daarnaast merkt de Adviescommissie op dat veel ontwikkelgemeenten moeten 
gaan beheren en dat verschillende beheergemeenten moeten gaan ontwikkelen. 
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Deze ontwikkelingen bieden kansen en mogelijkheden voor personele uitwisse-
ling.

> Zichtbare intergemeentelijke samenwerking
Voor gemeentebestuurders is een belangrijke rol weggelegd als het gaat om het 
zichtbaar maken van intergemeentelijke samenwerking. Dit kan invulling krijgen 
door bestuurders in andere gemeenten te laten optreden en het gemeentegrens-
overschrijdende belang te onderstrepen. 

3.5 waterschappen

Voor de waterschappen geldt dat zij voor het participeren in gebiedsontwikkeling 
nog niet zo duidelijk zijn geactiveerd als de provincies. Ondank dat zijn de water-
schappen toch in enkele projecten zichtbaar. Zo denkt het waterschap Salland in 
het project IJsseldelta actief mee om het onmogelijke mogelijk te maken. In andere 
projecten zijn meer kritische geluiden te horen over de betrokkenheid van water-
schappen. De rol van het waterschap is bijvoorbeeld door de projectpartners van  
De Blauwe Stad en Wieringerrandmeer lange tijd als ambivalent ervaren. 
 

> Opgaven en taakopvatting van waterschappen
De opstelling van het waterschap is op zich te begrijpen vanuit de functionele taak 
die het waterschap te vervullen heeft, maar verhoudt zich minder goed tot een  
‘brede’ taakopvatting. 

Van belang is de participatie van waterschappen in gebiedsontwikkeling te  
beschouwen vanuit de opgaven waar deze organisaties voor staan. Daarbij valt te 
denken aan de waterbergingsopgaven, de Kaderrichtlijn Water en Ruimte voor 
Water. De Adviescommissie is van mening dat waterschappen deze opgaven vaker 
succesvol kunnen realiseren, wanneer deze opgaven worden ingepast in gebieds-
ontwikkeling. 

> Rolverandering óók voor waterschap
Voor andere partijen geldt dat zij nadrukkelijker de waterschappen kunnen betrek-
ken bij gebiedsontwikkelingsopgaven om hen te activeren voor participatie in de 
opgave. Tegelijkertijd mag ook van de waterschappen een rolverandering verwacht 
worden. Zo kan het waterschap een rol vervullen als aangever van projecten zoals 
de landschapsorganisaties dat gedaan hebben voor Hart van de Heuvelrug en het 
Hunzeproject.

3.6 maatschappelijke organisaties

> Een breed palet aan organisaties
Maatschappelijke organisaties zijn heel verschillende typen organisaties met  
specifieke achtergronden, missies, taken en mogelijkheden. Het varieert van  
brancheorganisaties als de RECRON die in het Hunzeproject en op de Veluwe zulk  
goed werkt doen, tot zorginstellingen die bij het Hart van de Heuvelrug impulsen  
aan het gebied geven. Ook horen er organisaties bij als Natuurmonumenten, de  
ANWB, Milieudefensie, het Utrechts Landschap en soortgelijke organisaties in  
andere gebieden. 
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Een heel apart type ‘maatschappelijke organisatie’ is Streekbelangen Kamperveen 
van Boer Fien uit de IJsseldelta Zuid. Hij ontwierp met mensen uit het gebied  
een zesde variant voor de ‘bypass’ van de IJssel rond Kampen. Deze zesde variant 
deed de vijf varianten van knappe ingenieurs verbleken en kreeg uiteindelijk na  
inspraak de bestuurlijke voorkeur.

> Initiërend èn koud-watervrees
In de zeer uiteenlopende voorbeeldprojecten die door de Adviescommissie zijn  
bezocht, ziet de Adviescommissie de maatschappelijke organisaties zeer verschil- 
lend opereren. Voor enkele projecten hebben partijen die de sectoren ‘groen’ en 
‘blauw’ vertegenwoordigen een relevante en initiërende of aangevende rol vervuld. 
In deze projecten wordt de betrokkenheid van maatschappelijke organisaties als zeer  
positief ervaren en zorgen zij voor een uitstekende vertegenwoordiging van een 
kwetsbare sector. De maatschappelijke organisaties die bij deze projecten betrok-
ken zijn, zien gebiedsontwikkeling als een nieuw en werkbaar participatieproces. 
In andere projecten komen deze partijen in beeld zodra het gaat om het beheren 
van gebieden. 

Tegelijkertijd neemt de Adviescommissie in andere projecten nog te veel koud- 
watervrees waar bij maatschappelijke organisaties. In verschillende voorbeeld- 
projecten zijn de maatschappelijke partners niet of nauwelijks betrokken.

3.7 private partijen

> Vroegtijdig betrekken
Een van de centrale vernieuwende elementen van gebiedsontwikkeling is het 
vroegtijdig betrekken van private partijen om zo optimaal gebruik te maken van de  
kennis, kunde en expertise die zij te bieden hebben. Daarmee zijn de verwachtingen 
van de rol die private partijen kunnen vervullen hoog gespannen. Van hen wordt 
verwacht dat zij inhoudelijke expertise en creativiteit leveren, dat zij financiële 
strategieën (mee-)ontwikkelen, dat zij bijdragen aan (risicodragende) financiering 
en dat zij realisatievermogen inbrengen.

Wanneer de commissie de rol van private partijen in historisch perspectief plaatst, 
is het beeld dat de markt tot 20 jaar geleden niet anders deed dan alleen bouwen. De 
markt vervulde in de jaren daarna een rol in het ontwikkelen van de zogenoemde  
Vinex-locaties. Ook daar lag de nadruk vooral op het bouwen. Het delen van  
zorgen tussen publieke en private partijen over ontwikkeling van grotere gebieden  
is nog maar sinds kort aan de orde. Een effectieve rolverandering van private  
partijen vraagt om een benadering vanuit het eigen belang van de markt. Deze  
belangen moeten gezien worden op de lange termijn, in termen van continuïteit 
van de onderneming.

> Enkele ontwikkelaars kunnen het
Over het algemeen is de Adviescommissie van mening dat in de periode waarin 
zij de voorbeeldprojecten bezocht, de private partijen nog geen heel brede verant-
woordelijkheid op zich hebben genomen. Bovendien is de commissie van mening 
dat lang niet alle partijen geschikt zijn voor gebiedsontwikkeling. Wanneer de 
commissie de verschillende private partijen de revue laat passeren, van investeer-
ders tot beleggers, van ontwikkelaars tot bouwers en aannemers, is de commissie 
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van mening dat alleen enkele grotere ontwikkelaars in staat zijn de rol te vervullen  
zoals die van private partijen verwacht wordt in gebiedsontwikkelingsopgaven. 
Voorwaarden daarvoor zijn dan dat deze ontwikkelaars beschikken over kennis en 
kunde, investerend vermogen en een lange adem. Aan die voorwaarden voldoen 
maar enkele partijen. Meestal groot, soms klein.

In de ronde langs de voorbeeldprojecten heeft de commissie verschillende private 
partijen ontmoet, die verschillend opereren. De Blauwe Stad kan gezien worden als 
voorbeeld van een project waar de markt op een goede manier de nieuwe rol in een 
vroeg stadium heeft opgepakt. Bij het Wieringerrandmeer is via een competitie in 
een vrij vroeg stadium de winnende coalitie geselecteerd die vervolgens veel heeft 
kunnen bijdragen in het denken en doen.

In enkele andere projecten nemen private partijen een afwachtende houding aan. 
In deze situaties geven de private partijen aan dat voor hen van belang is dat de  
publieke partners eerst onderling tot afspraken over de condities komen. Wel  
oriënteren private partijen zich in deze situaties op mogelijkheden voor het aan-
kopen van gronden en geven zij aan te investeren door te adviseren. Voor de private 
partijen die het goed doen, betekent het dat het omzet en rendement kan opleveren. 

> Verrassende voorbeelden
Tegelijkertijd heeft de Adviescommissie tijdens de ronde langs de voorbeeld- 
projecten verrassende voorbeelden gezien van andere private partijen die een 
rol oppakken. Private partijen met grondposities (zoals de Suiker Unie in West- 
Brabant, Heineken in de Oude-Rijnzône, Molencate in Zeeuws Vlaanderen en  
Abrona in Hart van de Heuvelrug) zijn in dit verband interessant.

De Adviescommissie is van mening dat wanneer een private partij bijvoorbeeld met 
de milieufederatie aan de slag gaat en een voorstel voor ontwikkeling van een gebied 
presenteert aan overheden, dat dat tot verrassende en kansrijke ontwikkeling kan 
leiden. Op deze wijze fungeren private partij en milieuorganisatie als aangever. Het 
eigen belang van een private partij dat in dit verband kan worden aangesproken, 
is dat vroegtijdige samenwerking met maatschappelijke organisaties weerstand op 
latere momenten kan voorkomen.

3.8 de ‘vakwereld’

> De basis van alle plannen
In deze paragraaf staat de commissie stil bij de ‘vakwereld’; de wereld van econo-
men, planologen en stedenbouwkundigen. Deze professionals staan aan de basis 
van alle plannen en hebben daarmee veel invloed. Voor de vakwereld benoemt de  
Adviescommissie de volgende punten van aandacht.

Het adviseren door de vakwereld dient niet alleen gericht te zijn op de publieke  
(bestuurlijke) partijen. Gebiedsontwikkeling betekent voor de vakwereld dat vele 
participanten tegelijkertijd bediend moeten worden. Een gelijke start voor alle  
spelers is hierbij van belang en voorkomen moet worden dat de professionals te  
ver voor de troepen uit lopen en dat de inbreng van private partijen beperkt wordt 
tot een invuloefening.



o
n

tw
ik

k
el

 k
r

a
c

h
t!

36



37

a
d

v
iesc

o
m

m
issie g

ebied
so

n
tw

ik
k

elin
g

Daarnaast is voor de vakwereld van belang op tijd op te houden met planvorming 
en te abstraheren naar een reeks van visie ontwikkelen, doelen formuleren, uit- 
voeringsstrategieën ontwikkelen en financieringsconstructies helpen bepalen. De 
concrete visie is in deze reeks de uitkomst en niet het startpunt. Het ultieme voor-
beeld is geleverd door de eerder genoemde Boer Fien uit de IJsseldelta. Hij maakte 
met medebewoners een ‘zesde variant’ voor de bypass van de IJssel. De variant die 
nu de bestuurlijke voorkeur geniet.
 

3.9 conclusies

1. Provincies gaan op een verantwoordelijke, effectieve en lerende wijze om  
 met de opdracht voor gebiedsontwikkeling.

Bij het verschijnen van de Nota Ruimte werd duidelijk dat de rijksoverheid veel  
verantwoordelijkheden legt bij de provincies. Onder meer in de Tweede Kamer is met 
enig voorbehoud gereageerd op deze stap. Lang niet iedereen had het vertrouwen  
dat de provincies over de juiste kwaliteiten en positie beschikken om gebieds- 
ontwikkeling tot een succes te maken. De Adviescommissie Gebiedsontwikkeling 
concludeert dat de provincies op een verantwoordelijke manier met de opgaven 
omgaan. De provincies investeren bestuurlijk en ambtelijk veel tijd, aandacht en 
middelen in gebiedsontwikkeling. Met als resultaat dat er in de ontwikkelings-
praktijk grote vorderingen zijn geboekt. De commissie is onder de indruk van het 
leervermogen dat provincies tonen. De inzet, attitude en competenties veranderen 
in een vrij hoog tempo. Provincies weten bovendien in toenemende mate partner-
schap te sluiten met gemeenten. De bestuurlijke ‘drive’ voor dit veranderproces is 
voorlopig zeer van belang.

2. Private partijen, maatschappelijke organisaties en de vakwereld zijn nog te 
 beperkt betrokken en kunnen veel bieden voor gebiedsontwikkeling.

De Adviescommissie neemt in de praktijk waar dat maatschappelijke organisaties 
een sleutelfunctie kunnen vervullen bij het definiëren van opgaven en het creëren 
en behouden van een gevoel van urgentie voor vraagstukken. Zij zijn een cruciale 
schakel in het verbinden van verschillende typen opgaven en het overbruggen van 
belangentegenstellingen. Private partijen kunnen een krachtige bijdrage leveren 
aan de oplossingsstrategieën, financieringsmethoden en realisatie van ontwikke-
lingen. De vakwereld begint innovatieve bijdragen te leveren. De praktijk laat zien 
dat gebiedsontwikkeling met deze partijen succesvoller is dan zonder. Tegelijker-
tijd neemt de commissie waar dat ze te beperkt betrokken zijn en dat ze nog veel 
willen, moeten en kunnen leren. 

3. Specifieke opgaven vergen een gerichte betrokkenheid van de rijksoverheid.
Gebiedsontwikkeling moet worden opgepakt door het bestuur op het juiste niveau. 
Wat dat niveau is, hangt af van de concrete opgave. Veel ontwikkelingen vallen bui-
ten de directe de verantwoordelijkheid van het Rijk. Gemeenten en provincies zijn 
daarvoor de eerst verantwoordelijken. Bij twee categorieën specifieke opgaven is er 
een actieve rol voor het Rijk. De eerste categorie is een portefeuille van projecten 
waarvoor provincies de primaire verantwoordelijkheid dragen maar die gecoördi-
neerd optreden van het Rijk vergen. De tweede categorie betreft opgaven met grote 
nationale belangen of met een aard en omvang van problemen die alleen door een 
actief ontwikkelende rijksoverheid tot een oplossing kunnen komen. 
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4. Aanbevelingen

 De Adviescommissie doet vier aanbevelingen:

1. Benut het succes van gebiedsontwikkeling.
2. Houd het tempo bij provincies er in.
3. Rijk doe mee, met specifieke verantwoordelijkheden.
4. Breng de zaken financieel op orde.

De aanbevelingen zijn hieronder toegelicht.

1. Benut het succes van gebiedsontwikkeling.
Gebiedsontwikkeling is een noodzakelijke en effectieve benadering voor het rea-
liseren van relevante maatschappelijke opgaven. De Adviescommissie Gebieds-
ontwikkeling ziet het fenomeen als een effectieve en onontkoombare werkwijze 
waar politiek en bestuur, ongeacht de politieke kleur, mee door kunnen en moeten 
gaan. De eerste aanbeveling van de commissie is daarom de prille successen van 
gebiedsontwikkeling te benutten om tal van uitvoeringsopgaven overal in het land 
op te pakken. Daar is een actieve, initiërende en stimulerende rol van bestuurders 
voor nodig. De handen aan de ploeg. En een opstelling om over de eigen schotten 
en grenzen heen te kijken. Naast de veertien voorbeeldprojecten zijn er andere rele-
vante vraagstukken in Nederland die een samenhangende en actief ontwikkelende 
rol van provincies en soms van de rijksoverheid vergen. Gebiedsontwikkeling is 
hier geen luxe maar een harde noodzaak.

2. Houd het tempo er in, met name bij de provincies
Gebiedsontwikkeling overschrijdt per definitie bestuurlijke en sectorale grenzen. 
Dat betekent dat in veel gevallen een set specifieke bestuurlijke afspraken moet 
worden gemaakt. Het is daarbij van belang dat de juiste personen de eindverant-
woordelijkheid dragen. Dat zullen veelal bestuurders van provincies zijn. Bij natio-
nale projecten geven ministers sturing, met instemming en medewerking van het 
kabinet. 

Hoe de bestuurlijke inrichting ook is, het komt erop aan precies, gedreven en actief 
te sturen. Gebiedsontwikkeling vergt aandacht, inzicht, durf, verbindingskracht, 
excellente communicatieve vaardigheden, doorzettingsmacht en het vermogen om 
hulp te mobiliseren. Voor bestuurders van een aantal grote gemeenten passen de 
opgaven bij de praktijk die ze gewend zijn. Provinciebestuurders wennen snel aan 
hun rol. Op nationaal niveau is de actief ontwikkelende rol grotendeels nieuw. Ook 
daar vergt het aanpassingen in de bestuursstijl en de bijbehorende ambtelijke on-
dersteuning.

Er is nu een momentum om door te pakken met gebiedsontwikkeling. Benut de 
mogelijkheid.
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 3. Rijk doe mee, met specifieke verantwoordelijkheden.
Gebiedsontwikkeling kan ook de rijksoverheid zonder meer helpen de doelstellin-
gen te bereiken. Zie dat en doe dat. Bijvoorbeeld opgaven als de waterberging, kust-
versterking, wegen, rails, luchthavens, de transformatie van de agrarische sector, 
herstructurering en ontwikkeling van bedrijfsterreinen, natuuropgaven, toerisme, 
recreatie en wonen. Met de Nota Ruimte wordt ook dat beoogd.

Schaarse middelen lokken financiële creativiteit uit. Daarin is al veel bereikt. Keu-
rige sectorale subsidies stoppen langzaam maar zeker. Dat zegt niet dat er geen geld 
nodig is. Het Rijk zal ook het komende decennium grote bedragen moeten investe-
ren in de ruimtelijke ontwikkeling van Nederland. Het Rijk moet zich beraden op 
een lijstje van projecten waar het kabinet werkelijk voor gaat. Opdrachten waarvoor 
bewindspersonen elkaar aanspreken, waarvoor ze elkaar overtuigen en waarvoor de 
rijksoverheid actief, gecoördineerd en ontwikkelgericht optreedt.

De formele instrumenten voor ruimtelijke ordening en grondexploitatie zijn nu ter 
behandeling bij het parlement. Het is van belang dat de besluitvorming hierover nu 
snel en definitief plaatsvindt. De praktijk zit om deze instrumenten verlegen.

4. Breng de zaken financieel op orde
Ontwikkeling van gebieden vergt investeringen. Die investeringen kunnen deels 
worden verdiend in de gebieden. Echter, binnen de huidige wettelijke kaders en met 
het huidige grondbeleid, biedt de grondprijs in veel gevallen een te beperkte marge. 
Gebiedsontwikkeling vergt daarom de inzet van belastinggeld of beheersing van de 
grondprijs of een combinatie van deze twee mogelijkheden. 

Provincies kunnen vanuit hun regierol steeds eerst het eigen ‘huiswerk’ op orde 
brengen voordat een beroep wordt gedaan op ‘Den Haag’. In de regio kunnen de 
partners zoeken naar verdienvermogen, vormen van voorfinanciering en vereve-
ningsmogelijkheden. Bovendien kunnen regionale overheidspartijen vanuit de ei-
gen beleidsbegrotingen en de eigen grond- en ontwikkelbedrijven investeren.

Het Rijk kan op drie manieren financieel meedoen aan regionale projecten. Ten eer-
ste draagt het Rijk op gepaste wijze bij aan projecten waarvan realisatie ook een na-
tionaal belang is. Ten tweede participeert het Rijk in projecten waarbij gronden in 
rijkseigendom zijn en waar rijksinfrastructuur wordt aangelegd. Ten derde kan het 
Rijk stimuleringsmiddelen aanbieden voor gewenste regionale ontwikkelingen.
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 Tot slot

Gebiedsontwikkeling is een logische en noodzakelijke volgende stap in de aanpak 
van de ruimtelijke ontwikkeling. Relevante opgaven in Nederland kunnen alleen 
worden gerealiseerd door een actieve en ontwikkelende rol van overheden.

De resultaten worden niet vanzelf geboekt. Er zal de komende jaren hard moeten 
worden doorgewerkt en op tal van momenten zullen partijen bereid moeten zijn 
onconventionele overeenkomsten te sluiten. Bestuurders zullen zo nu en dan voor 
de muziek uit lopen. Het is dan zaak dat ze toch niet alleen staan. 

Bestuurlijk partnerschap helpt de opgaven te bereiken. Daarvoor zijn stevige uit-
voeringsafspraken nodig. Specifiek voor de rijksprojecten en voor projecten in de 
regio met relevante nationale belangen.

Het is ontegenzeggelijk waar dat kwantiteit een belangrijke indicatie is van presta-
ties: hectares natuur, kubieke meters water per seconde, kilometers spoor en asfalt, 
aantallen huizen, hectares bedrijventerrein en meters hoge dijken. Tegelijkertijd 
is gebiedsontwikkeling het creëren van unieke combinaties van deze gegevens tot 
gebieden met bijzondere kwaliteiten. En het voorkomen van gebieden met onom-
keerbare lage ruimtelijke kwaliteit, bijvoorbeeld rond kustverdediging of nieuwe 
infrastructuur. Bestuurders zijn verantwoordelijk om principieel op de ontwikke-
ling van kwaliteit te sturen. Om hier en daar in te leveren op een bepaalde functie en 
er op andere plaatsen geconcentreerd meer van te creëren. 

Voor een deel is gebiedsontwikkeling het mogelijk maken van bijna onmogelijke 
opgaven. Er zal in veel gevallen maatwerk moeten worden geleverd. Wet- en regel-
geving, financiën en bestuurlijke structuren schieten bijna per definitie tekort om 
de vraagstukken op te lossen. De formele kaders knellen zelfs, vormen barrières. 
Dat zal niet wijzigen. Projecten slagen als de principiële insteek van de betrokkenen 
is dat ze steeds oplossingsgericht te werk gaan, grenzen doorbreken, niet klagen en 
nee niet als antwoord geven en niet als antwoord accepteren. Mooi was de uitspraak 
die een van de gedeputeerden tijdens een werkbezoek deed: winnaars hebben een 
plan, verliezers een excuus. Zo is het.





a
d

v
iesc

o
m

m
issie g

ebied
so

n
tw

ik
k

elin
g

Bijlagen



46

o
n

tw
ik

k
el

 k
r

a
c

h
t!



bijlagen

47

a
d

v
iesc

o
m

m
issie g

ebied
so

n
tw

ik
k

elin
g

bijlage 1

Samenstelling van de Adviescommissie  
Gebiedsontwikkeling

De Adviescommissie Gebiedsontwikkeling is ingesteld door minister Dekker van  
Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu.

Prof. Riek Bakker (voorzitter)
Partner BVR

Drs. Ruud Bergh
Directeur Schiphol Area Development Company

Drs. Gerard Beukema
Algemeen directeur Interprovinciaal Overleg (IPO)

Drs. Francine Giskes
Voormalig lid Tweede Kamer

Ir. Jan Jaap de Graeff
Algemeen directeur vereniging Natuurmonumenten

Drs. Jacqueline Rijsdijk
Divisiedirecteur Nederlandsche Bank

Ir. Gerard Rodewijk
Directeur Ontwikkelings- en Participatiebedrijf Publieke sector bv (dochteronder- 
neming van de BNG)

De leden hebben op persoonlijke titel zitting in de Adviescommissie.

Het secretariaat van de commissie wordt gevoerd door Lysias Advies B.V.:
Drs. Henk de Jong (secretaris)
Drs. Frans Jorna
Carla de Rie

Correspondentie:
Lysias Advies B.V.
Secretariaat Adviescommissie Gebiedsontwikkeling
Postbus 2037
3800 CA  AMERSFOORT 
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bijlage 2

Adviezen aan voorbeeldprojecten

Dit zijn de veertien voorbeeldprojecten:

1. Hart van de Heuvelrug (provincie Utrecht) 
2. Meerstad (provincie Groningen) 
3. Wieringerrandmeer (provincie Noord-Holland) 
4. De Blauwe Stad (provincie Groningen) 
5. Hunzeproject (provincie Drenthe) 
6. Bloemendalerpolder (provincie Noord-Holland) 
7. Kust West Zeeuws Vlaanderen (provincie Zeeland) 
8. Zuidlanden/Haak om Leeuwarden (provincie Friesland) 
9. Oude-Rijnzône (provincie Zuid-Holland) 
10. Ontwikkelingsprogramma West-Brabant (provincie Noord-Brabant) 
11. Klavertje 4+ (provincie Limburg) 
12. Groei en Krimp Verblijfsrecreatie Veluwe (provincie Gelderland) 
13. IJsseldelta (provincie Overijssel) 
14. West Oost As Lelystad-Dronten-Zwolle (provincie Flevoland) 

Op de volgende pagina’s staan de observaties en aanbevelingen van de Adviescommissie 
Gebiedsontwikkeling per project weergegeven.
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bijlage 2

1. Advies Hart van de Heuvelrug 

Op 22 december 2004 bezocht de Adviescommissie Gebiedsontwikkeling het voorbeeld-
project Hart van de Heuvelrug. Het was een try-outbezoek, bedoeld om de strategie van 
de commissie verder te ontwikkelen en de adviesbehoefte van de projectverantwoorde-
lijken te leren kennen. Het enthousiasme van de gebiedspartners zorgde voor een pro-
gramma dat in veel opzichten het gewenste volledige bezoek benadert. Afgesproken is op 
7 januari contact te hebben om de datum van het definitieve bezoek vast te stellen.

De commissie heeft op basis van het bezoek een aantal observaties en aanbevelingen 
geformuleerd die zij graag met de gebiedspartners deelt. Deze observaties en aanbeve-
lingen formuleert de Adviescommissie Gebiedsontwikkeling tegen de achtergrond van 
grote waardering voor het initiatief tot het project Hart van de Heuvelrug.

observaties

1.  Het ruimtelijk instrumentarium is nog gebrekkig
 Het ontbreekt de provincie en haar partners aan een formeel instrumentarium  

waarmee de uitvoering versneld kan worden. Het streekplan is een instrument van 
toelatingsplanologie, ongeschikt om ontwikkeling te bevorderen. Bovendien leidt de 
inzet van het instrument provinciaal bestemmingsplan in dit geval tot een vertraging 
van circa twee jaar. De nieuwe wet ruimtelijk ordening bevat een aantal voorzieningen  
waarmee de doorzettingsmacht wel vergroot kan worden. Op dit moment zijn die nog 
niet beschikbaar. 

2. Bovenlokale verevening wordt niet toegepast ondanks meerwaarde
 In het Hart van de Heuvelrug wordt binnengemeentelijk financieel en inhoudelijk 

verevend, in gemeentelijke clusters van rode en groene projecten. Bovenlokaal, tussen  
clusters, is vooralsnog niet sprake van verevening. Voor gebiedsontwikkeling met 
grotere meerwaarde zal ook bovenlokaal sprake moeten zijn van financiële en in- 
houdelijke verevening. Voor de gemeenten is dat op dit moment nog een stap te ver.

3. Bestuurlijke doorzettingskracht voor bovenlokale belangen ontbreekt
 Het dagelijks bestuur van de gemeenten en de provincie is bereid tot afspraken te  

komen. Het blijkt echter niet vanzelfsprekend om daar vanuit de volksvertegenwoor-
digende organen steun voor de krijgen. Ondanks een zorgvuldig voortraject met  
expliciete besluitvorming over de voornemens, is de bekrachtiging van concrete  
inhoudelijke en financiële uitvoeringsafspraken niet zeker. Vooral bovenlokale  
doelstellingen zijn kwetsbaar in de besluitvorming. Daar speelt op de achtergrond 
mee dat de steun van de bevolking onder druk staat.

4.  Financiële afspraken zijn nog globaal en weinig bindend
 Er wordt nog hard gewerkt aan financiële overeenkomsten voor het geheel van het 

project. Het ontbreekt de partners aan helder zicht op elkaars belangen, de financiële 
risico’s die spelen en de termijn waarop die spelen. 
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5. Integratie van sectorale rijksinzet als lastig vraagstuk
 Allerlei verschillende sectorale inhoudelijke en financiële voornemens van de rijks-

overheid komen in het gebied bij elkaar. Het blijkt dat de inzet en belangen van de 
verschillende departementen niet vanzelfsprekend op elkaar aansluiten. De partij-
en in het gebied ondervinden daarvan hinder en ze vinden het moeilijk om iets aan  
deze kwestie te doen. Het Rijk zet in op versnelling van de gebiedsontwikkeling en 
de combinatie van verschillende gebiedsfuncties. Uitgangspunt daarbij is dat de  
verschillende  bestemmingswijzigingen tot een financiële uitruil in het gebied leiden.  
Het Rijk is echter voornemens de opbrengsten uit de verkoop van de defensie- 
terreinen zonder verevening terug te laten vloeien naar de schatkist. 

aanbevelingen

1. Creëer volledige duidelijkheid over belangen
 Na de fase van het benoemen van de gezamenlijke ambitie en het versterken van de 

onderlinge samenwerking, breekt nu het moment aan om volledige duidelijkheid te 
verkrijgen over ieders belang, ambitie en inzet. Dit gesprek kan worden gefaciliteerd 
door een onafhankelijke en gezaghebbende derde partij, die kritisch doorvraagt en de 
volle breedte van de inzet overziet en verkent. 

2. Zet in op bovenlokale verevening
 Bovenlokale verevening is nodig om te komen tot een daadwerkelijk betekenisvolle 

ontwikkeling van het gebied. De commissie adviseert de gebiedspartners de moge-
lijkheden voor een krachtiger en meer uitvoeringsgerichte vorm van samenwerking 
te onderzoeken. 

3. Streef naar een volledig pakket van besluitvorming over de uitvoering.
 Door stap voor stap het masterplan uit te voeren worden de makkelijker projecten  

eerst en de meer complexe projecten (met de grootste meerwaarde) later in besluit- 
vorming genomen. Dit is een belangrijke verklaring voor de vertraging die nu  
optreedt en deze gang van zaken houdt risico’s in voor de uiteindelijke opbrengst van 
het traject. Het verdient aanbeveling te onderzoeken of het gehele masterplan in één 
keer politiek in besluitvorming kan worden gebracht.

4. Doe een ‘claim’ op de rijksoverheid wanneer de regionale inzet eenduidig is.
 Een werkelijk kansrijk beroep op stroomlijning van de inzet van de rijksoverheid  

kan pas worden gedaan nadat de regionale inzet eenduidig is. Het helpt niet om  
veroordelend naar ‘Den Haag’ te blijven kijken terwijl de eigen zaken nog niet op 
orde zijn. De kracht van gebiedsontwikkeling kan en moet zijn dat de grootste kracht  
uitgaat van de regionale aanpak. De minister van VROM kan redelijkerwijs pas haar 
collega’s van Defensie en Financiën aanspreken als zaken regionaal op orde zijn. 
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bijlage 2 

2. Advies Meerstad 

hoofdlijn van het advies

De Adviescommissie Gebiedsontwikkeling heeft op basis van het schriftelijke materiaal 
en het op 14 januari 2005 afgelegde bezoek zeven waarnemingen en gedaan en vier aan-
bevelingen geformuleerd.

De waarnemingen zijn:

1. Meerstad is een uitstekende illustratie van gebiedsontwikkeling op regionale schaal.
2. Er is verstandig en vroegtijdig gewerkt aan brede overeenstemming.
3. Partijen hebben gekozen voor een bijzondere vorm van publiek-private samenwer-

king.
4. Voor de complete inhoudelijke en financiële opgave wordt een privaatrechtelijke 

overeenkomst voorbereid.
5. De mededingingswetgeving staat op gespannen voet met de principes van ontwik-

kelingsplanologie.
6. De positie van de ‘freeriders’ ondergraaft de financiële en ruimtelijke balans binnen 

het Masterplan.
7. De Adviescommissie heeft zorgen over de kwaliteitsborging op de langere termijn.

De Adviescommissie doet de partijen vier aanbevelingen:

1. Zorg dat de gemeenten rond de financiën een directere onderhandelingspartner van 
de private partijen worden en dat de provincie op dit punt ruimte biedt aan hen.

2. Verkrijg op zeer korte termijn en voorafgaand aan de definitieve contractvorming van 
de bevoegde instanties zekerheid over de effecten van mededingingswetgeving.

3. Zoek op korte termijn naar manieren om de ontsluiting van het project Meerstad 
richting de stad Groningen te realiseren.

4. Creëer een voorziening voor kwaliteitsbewaking op de langere termijn.

De observaties en aanbevelingen zijn hieronder achtereenvolgens uitgewerkt.

 



54

o
n

tw
ik

k
el

 k
r

a
c

h
t!

observaties

1.  Meerstad is een uitstekende illustratie van gebiedsontwikkeling op regionale 
schaal.

 De Adviescommissie Gebiedsontwikkeling beschouwt het project Meerstad als een 
project dat uitstekend illustreert wat de maximale potenties van gebiedsontwikke-
ling op regionale schaal zijn. Verschillende functies zijn met elkaar verbonden (water, 
stadsuitbreiding en ecologie), er wordt gemeentegrensoverschrijdend ontwikkeld en 
er is in een vroeg stadium sprake van publiek-private samenwerking. Naast de inzet 
van gemeenten heeft de coördinerende rol van de provincie voor deze opgave een dui-
delijke meerwaarde.

2. Er is verstandig en vroegtijdig gewerkt aan brede overeenstemming.
 De betrokken partijen hebben zich in een vroeg stadium intrinsiek aan de complete 

opgave verbonden. De besluitvorming over het project is zorgvuldig ingericht en er is 
op een verstandige wijze een dialoog met de betrokken burgers aangegaan.

3.  Partijen hebben gekozen voor een bijzondere vorm van publiek-private samenwer-
king.

 De publiek-private samenwerking voor Meerstad heeft de bijzondere aandacht van 
de Adviescommissie. De publieke en private partijen zijn in een vroegtijdig stadium 
rondom vele thema’s de samenwerking aangegaan. Het betreft zowel de inhoudelijke 
planvorming als de financiële planning.

 De opgave voor de waterberging en de ecologische doelstellingen kunnen alleen in 
samenhang met de bouwopgave worden gerealiseerd. De publieke partijen, en dan 
met name de provincie, keuren de bouwopgave alleen goed als er wordt voldaan aan 
de wateropgave en de ecologische doelstellingen. 

 De betrokkenen hebben ieder vanuit een eigen rationaliteit de bereidheid om (een 
deel van) de geraamde opbrengsten te investeren in het gebied.

4.  Voor de complete inhoudelijke en financiële opgave wordt een privaatrechtelijke 
overeenkomst voorbereid.

 Bijzonder interessant is de keuze voor een geïntegreerde besluitvorming aan publieke 
en private zijde over de complete inhoudelijke en financiële opgave. Het zogenoemde 
‘eenpansgerecht’ leidt op vrij korte termijn tot een privaatrechtelijke overeenkomst 
waar de publieke partijen zich aan te houden hebben. Dat is een van de belangrijke 
voorzieningen voor de private partijen om ‘zekerheid’ over de publieke voornemens 
te verkrijgen.

5.  Het mededingingsrecht staat op gespannen voet met de principes van ontwikke-
lingsplanologie.

 Het mededingingsrecht is een relevant kritisch thema voor het project. Het feit 
dat private partijen vroeg betrokken waren, ze op basis van de eerste gezamenlijke 
plannen relevante grondposities hebben verworven en nu contractpartner worden, 
sluit andere private partijen uit. De hele gang van zaken is volledig in lijn met de  
‘Ontwikkelingsplanologie’ zoals die is beoogd in de Nota Ruimte. Echter, er bestaat  
onzekerheid over de toelaatbaarheid van deze samenwerking ten opzichte van  
Europese mededingingsregelgeving in verband met het zelfrealisatiebeginsel en de 
daarmee gepaarde gaande dreiging van eventuele latere ‘sancties’ vanuit Brussel.
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6. De grondpositie van de freeriders ondergraaft de financiële en ruimtelijke balans 
binnen het Masterplan.

 Het Masterplan valt of staat bij een sluitende begroting en een evenwichtige rood 
groen balans. Doordat de Twentse bouwers weigeren mee te werken aan een sluitende 
grondexploitatie dreigen hierin gaten te vallen. De ontstane patstelling dreigt boven-
dien de ontsluiting van Meerstad richting de stad Groningen te blokkeren en daarmee 
de aantrekkelijkheid van wonen in Meerstad aan te tasten. Het bestaande ruimtelijke 
instrumentarium schiet op dit punt te kort.

7. De Adviescommissie heeft zorgen over kwaliteitsborging op de langere termijn.
 De Adviescommissie Gebiedsontwikkeling ziet de borging van de kwaliteit en het  

bewaken van het geplande evenwicht als een ander risico. De plannen zijn bij de 
start prachtig in balans. Als het echter financieel tegenzit, moet binnen het plan een  
oplossing worden gezocht. En dat kan alleen op manieren die de kwaliteit aantasten, 
bijvoorbeeld door te bezuinigen op de wateropgave, de ecologische opgave of op de 
noodzakelijke infrastructuur. Een andere mogelijkheid is meer woningen te bouwen, 
waardoor de balans tussen woningbouw en natuurontwikkeling van het plan in het 
geding komt. Inleveren van rendement (private partijen) of verhoging van de publie-
ke financiering zijn aanvullende opties. De beide laatste opties zijn onwaarschijnlijk.

aanbevelingen

De vier aanbevelingen staan hieronder verder uitgewerkt.

1.  Zorg dat de gemeenten rond de financiën een directere onderhandelingspartner van 
de private partijen worden en dat de provincie op dit punt hen hiertoe ruimte biedt.

 Ten tijde van het bezoek van de Adviescommissie Gebiedsontwikkeling aan het  
project waren de partijen in een kritische fase van de onderhandeling. De spanningen 
lijken vrij groot en overkomelijk. Niet alleen de private en publieke partijen, maar  
ook de publieke partijen onderling zaten niet op één lijn. De gemeenten en private 
partijen hebben de meest directe belangen rond de risicoverdeling. Aanbeveling ter 
plekke van de commissie was dan ook om juist die partijen direct met elkaar om tafel 
te laten gaan om een overeenkomst te bereiken. Daarbij past de provincie een meer 
terughoudende opstelling die de andere partijen ruimte biedt om er onderling uit te 
komen.

 
2. Verkrijg op zeer korte termijn en voorafgaand aan de definitieve contractvorming 

van de bevoegde instanties zekerheid over de effecten van mededingingswetten.
 De publieke en private partijen die bij Meerstad betrokken zijn, hebben een direct 

belang bij de ‘ex ante beoordeling’ van de gekozen constructie door de bevoegde  
instanties. Dat zijn het ministerie van Financiën en de mededingingscommissaris 
van de Europese Commissie. Dit mededingingsonderwerp is van groot belang voor 
het totale idee van de ontwikkelingsplanologie, waardoor ook andere regio’s en de 
rijksoverheid belang hebben bij duidelijke normen en richtlijnen over wat wel en niet 
mag. De Adviescommissie ondersteunt de lijn van de lokale en provinciale bestuur-
ders om voor dit project relevante autoriteiten om zekerheid te vragen. Bovendien zal 
de Adviescommissie ook zelfstandig het thema agenderen bij bevoegde instanties en 
pleiten voor duidelijkheid.
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3. Zoek op korte termijn naar manieren om de ontsluiting van het project Meerstad 
richting de stad Groningen te realiseren.

 Herfasering van de ontwikkeling lijkt een adequate oplossing te bieden voor de  
financiële realisatie van Meerstad. Daarmee is een tweede noodzakelijke voorwaarde,  
de ontsluitingsroute van Meerstad richting de stad Groningen, echter nog niet  
gerealiseerd. De Adviescommissie adviseert de partijen prioriteit te geven aan deze 
ontsluiting, te meer omdat de juridische regeling daarvan wel eens de noodzakelijke 
katalysator zou kunnen zijn in de nu met de freeriders ontstane patstelling.

4. Creëer een voorziening voor kwaliteitsbewaking op de langere termijn.
 Alle partijen hebben een direct belang bij een goede balans tussen de verschillende 

functies in Meerstad. Meerstad is als woonmilieu juist aantrekkelijk door het water 
en het vele groen. Financiële tegenwind kan die balans in gevaar brengen. De Advies-
commissie adviseert partijen afspraken te maken over de te behalen eindkwaliteit en 
de maximaal te hanteren bandbreedtes, bijvoorbeeld in de vorm van scenario’s waar-
in rendementsverwachtingen zijn gekoppeld aan varianten voor aanpassing van het 
Masterplan.
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bijlage 2

3. Advies Wieringerrandmeer

hoofdlijn van het advies

De Adviescommissie Gebiedsontwikkeling heeft op basis van het schriftelijke materiaal 
en het op 23 februari 2005 afgelegde bezoek vijf waarnemingen en gedaan en zes aan- 
bevelingen geformuleerd.

De observaties zijn:

1. Het project is in potentie een illustratie van gebiedsontwikkeling. In samenhang 
wordt gewerkt aan ‘rood, groen en blauw’.

2. Partijen hebben een gedeeld belang in het voorkomen van verdere vertraging.
3. Het onderlinge vertrouwen tussen de projectpartners is onvoldoende.
4. De provincie heeft nog moeite met het kiezen van de rol die optimaal effect sorteert.
5. Duidelijkheid over de financiering van het project is lang uitgebleven, waardoor er 

laat in het project afbreukrisico’s zijn ontstaan.

De Adviescommissie doet de partijen zes aanbevelingen:

1. Evalueer het fenomeen van de prijsvraag.
2. Ontwikkel een communicatiestrategie. 
3. Ontwikkel een gedeeld stappenplan.
4. Richt een projectbureau op in het gebied.
5. Stel een bestuurlijke stuurgroep in.
6. Eén aanspreekpunt voor gebiedsontwikkeling bij het Rijk.

De observaties en aanbevelingen zijn hieronder achtereenvolgens uitgewerkt.

observaties

1. Het project is in potentie een illustratie van gebiedsontwikkeling. In samenhang 
wordt gewerkt aan ‘rood, groen en blauw’.

 De Adviescommissie Gebiedsontwikkeling beschouwt het project Wieringerrand-
meer als een project dat illustreert wat de potenties van gebiedsontwikkeling op  
regionale schaal zijn. Verschillende functies zijn met elkaar verbonden, er wordt  
gemeentegrensoverschrijdend ontwikkeld en er is in een vroeg stadium sprake van 
publiek-private samenwerking.

 
2. Partijen hebben een gedeeld belang in het voorkomen van verdere vertraging.
 Dit geldt voor de partijen die nu partner zijn in het project. Voor ‘tegenstanders’ en 

alle grondeigenaren kan verdere vertraging aantrekkelijk zijn. Voor het slagen van het 
project en voor het creëren van publieke meerwaarde is het voorkomen van verdere 
vertraging wel van belang. Daarnaast bestaat bij grondeigenaren grote behoefte aan 
duidelijkheid. Risico van verdere vertraging is dat het draagvlak verspeeld wordt.
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 De keuzen die de betrokkenen hebben gemaakt om met een onafhankelijk voorzitter 
te werken en de tijd te nemen voor zorgvuldige besluitvorming, bieden een goede 
basis om de samenwerking te hernieuwen. 

 De Adviescommissie ziet het financiële vraagstuk wel als belangrijk knelpunt dat tot 
nu toe onvoldoende grondig is bediscussieerd tussen de partijen. Bij het oplossen van 
de huidige problemen, moet het financiële vraagstuk dan ook worden meegenomen.

3. Het onderlinge vertrouwen tussen de projectpartners is onvoldoende.
 Het project is inhoudelijk aantrekkelijk voor vele betrokkenen en het vernieuwende  

plan bindt de partijen. Tegelijkertijd is het een zakelijk en bestuurlijk complex  
project dat degelijke afspraken vergt die ook juridisch moeten worden vertaald. 

 De publieke en private partijen spelen vernieuwende ontwikkelingsrollen en hebben 
individueel en collectief nog geen gewoontes om met onderling vertrouwen in dit 
project te werken. Het verdient aanbeveling voldoende gelegenheden te creëren om 
aan het onderlinge vertrouwen te werken.

4. De provincie heeft nog moeite met het kiezen van de rol die optimaal effect sorteert.
 De provincie speelt een centrale rol in het project. In die rol combineert de provincie  

uiteenlopende functies. Het is duidelijk dat het een nieuwe taak van de provincie  
betreft die bestuurlijke en ambtelijke vernieuwing vergt. 

 De provincie kiest voor een vrij afstandelijke invulling van haar rol. Zo wordt dat  
ervaren door de partners in het gebied. Gezien de coöperatieve opstelling van bijvoor-
beeld de grondeigenaren, zou een andere, meer persoonlijke benadering vanuit de 
provincie effectiever zijn. Daarnaast vraagt het project om een onafhankelijk ‘zwaar-
gewicht’ als projectleider, waardoor het initiatief meer komt te liggen in het gebied.

5. Duidelijkheid over de financiering van het project is lang uitgebleven, waardoor er 
laat in het project afbreukrisico’s zijn ontstaan.

 De ideevorming, de competitie en de contractering hebben lange tijd veel aandacht 
gevergd van de betrokkenen. In de afgelopen fasen was het voor de betrokkenen lastig 
om een complete projectbegroting te maken. Er waren vele onbekende variabelen. In 
kleine kring is een begroting gehanteerd met een bijbehorend financieringsmodel. 

 
 Met cruciale partijen is in de vroege stadia onvoldoende expliciet en zeker niet met 

bestuurlijke dekking tot basisafspraken gekomen. Dat gegeven leidt nu tot afbreuk-
risico’s. De opstelling van het waterschap is daar een voorbeeld van.

aanbevelingen

De zes aanbevelingen staan hieronder verder uitgewerkt.

1. Evalueer het fenomeen van de prijsvraag.
 Naar de opvatting van de Adviescommissie zijn kanttekeningen te plaatsen bij het 

proces, de procedure en de communicatie omtrent het instrument van de prijsvraag. 
Om elders te kunnen leren van dit proces is deze evaluatie van belang.
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2. Ontwikkel een communicatiestrategie. 
 Er is weliswaar de afgelopen periode door de provincie veel geïnvesteerd in commu-

nicatie, maar de gemeenten en andere partijen herkennen zich daar niet in en ervaren 
niet dat zij optimaal betrokken zijn geweest. Beelden ontstaan dan vanuit de media en 
op basis van vooronderstellingen.

 Het project kan vlot getrokken worden met een goede communicatiestrategie, die 
specifiek is toegesneden op verschillende doelgroepen (onderverdeeld naar ‘meewer-
kers’ en ‘tegenwerkers’). Het gaat er daarbij om het vertrouwen te (her)winnen op de 
inhoud.

 In de communicatiestrategie dient ook het waterschap constructief te worden betrok-
ken. Een dergelijke strategie is effectiever dan participatie willen afdwingen. Richting 
het waterschap is van belang duidelijkheid te bieden en te krijgen over oplossingen 
en bijdragen die het waterschap kan leveren. 

3. Ontwikkel een gedeeld stappenplan.
 Een gedeeld stappenplan kan bijdragen aan de voortgang in het proces. Door steeds 

te anticiperen op de volgende stap is versnelling mogelijk. In het stappenplan wordt 
inzichtelijk gemaakt:

• wanneer welke zaken aan de orde zijn
• wanneer in welke gremia welke besluiten genomen moeten worden
• wanneer en hoe maatschappelijke organisaties en burgers betrokken worden
• wat de momenten zijn waarop bepaalde partijen bepaalde invloed kunnen uit- 
 oefenen
• op welke momenten een go/no go-beslissing genomen moet worden.

 Partijen kunnen de komende periode komen tot basisafspraken over de financiering, 
om te bezien of de huidige financiële plannen kunnen worden gerealiseerd.

 
4. Richt een projectbureau op in het gebied.
 Creëer een herkenbaar punt in het gebied. Investeer binnen de projectorganisatie ook 

in kwaliteit door een onafhankelijke ‘zware’ projectleider aan te stellen die in staat 
is het project te dragen. Van belang is dat deze projectleider niet geassocieerd wordt 
met één van de partijen. Deze projectleider functioneert als countervailing power; als 
gelijkwaardige gesprekspartner met en naast de private partij.

5. Stel een bestuurlijke stuurgroep in.
 In deze bestuurlijke stuurgroep participeren de publieke en private partijen. Een  

publieke vertegenwoordiger treedt in persoon op als boegbeeld van het project. Bij 
voorkeur is een van de betrokken burgemeesters dit boegbeeld. 

 De bestuurlijke stuurgroep is ook het platform voor overleg met het Boerencollec-
tief en andere (maatschappelijke) partners zoals het waterschap, het Noord-Hollands 
Landschap, Staatsbosbeheer, de Dienst Landelijk Gebied (DLG) en Domeinen. De  
bestuurlijke stuurgroep gaat op eigen initiatief de dialoog aan met deze partners. 

 De bestuurlijke stuurgroep stuurt het projectbureau aan.
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6. Eén aanspreekpunt voor gebiedsontwikkeling bij het Rijk.
 Voor Wieringerrandmeer is van belang eerst zelf helder te hebben voor welke vraag 

of vragen zij dat ene aanspreekpunt nodig heeft. Als het bijvoorbeeld een vraag om 
financiering betreft, dan is het advies aan Wieringerrandmeer eerst zelf een onder-
bouwd financieel schema te kunnen presenteren.

 Bij het aanspreekpunt voor gebiedsontwikkeling op Rijksniveau dient ook de wijze 
waarop Domeinen omgaat met eigendom van grond aan de orde gesteld te kunnen 
worden.
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bijlage 2

4. Advies De Blauwe Stad

hoofdlijn van het advies

De Adviescommissie Gebiedsontwikkeling heeft op basis van het schriftelijke materiaal 
en het op 11 maart 2005 afgelegde bezoek twaalf waarnemingen en gedaan en vier aanbe-
velingen geformuleerd.

De Blauwe Stad is als project zeer ver gevorderd. De bodem van het meer is grotendeels 
al zichtbaar, het water stroomt binnenkort naar binnen en de bouw van modelwoningen 
start in augustus 2005. De Adviescommissie heeft zich vooral georiënteerd op wat er van 
het initiatief kan worden geleerd.

De observaties zijn:

1. De ambities met het project zijn een zeer oorspronkelijk en gedurfd antwoord op een 
sociaal-economisch uitzichtloze situatie.

2. De aanpak kenmerkt zich door partnerschap, doorzettingskracht en lef. 
3. De sleutelpersonen communiceerden zowel over grote strategieën met het Rijk als 

met de individuele boer aan tafel. 
4. Met de financiële afspraken tussen de publieke en private partijen wordt optimaal 

gebruik gemaakt van de mogelijkheden die elke partij te bieden heeft.
5. De ambities met de ring om De Blauwe Stad heen vergen een nieuwe aanpak en de 

voortzetting van het bestaande partnerschap.
6. De provincie is een cruciale partij geweest gedurende de gehele periode.
7. De private partijen hebben sinds de initiatieffase grote betrokkenheid getoond.
8. Het waterschap heeft een volgende houding aangenomen en een eventuele bijdrage 

aan de realisatie van het plan op een louter waterstaatkundige ‘smalle’ basis vastge-
steld.

9. Voor de huidige fase en de komende fasen is er vanuit het project behoefte aan één 
eenduidig aanspreekpunt bij de rijksoverheid.

10. De ontwikkelingen rondom de bouwfraude en de onduidelijkheid over de aanbeste-
dingsregelingen kunnen belemmerend werken voor gebiedsontwikkeling in Neder-
land.

11. De kennis en inzichten die de partijen in het project hebben verworven, kunnen van 
grote meerwaarde zijn voor andere projecten in de gebiedsontwikkeling.

12. Aan het project lagen vier belangrijke succesfactoren ten grondslag:
- er was een probleem
- er was een trekker
- er was een concept, zowel inhoudelijk als financieel
- er is goed gecommuniceerd.
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De Adviescommissie doet de partijen de volgende vier aanbevelingen:

1. Ga door op de ingeslagen weg.
2. Continueer het publiek-publieke en het publiek-private partnerschap voor het gebied 

in de ring rond het huidige gebied, voor de volgende fase.
3. Neem als gemeenten risicodragend deel in de volgende fase, zodat er mee kan worden 

geprofiteerd van het verdienvermogen dat de ontwikkelingen bieden.
4. Waarborg als Rijksoverheid dat opgedane kennis over gebiedsontwikkeling niet ver-

loren gaat.

De observaties en aanbevelingen zijn hieronder achtereenvolgens uitgewerkt.

observaties

1. De ambities met het project zijn een zeer oorspronkelijk en gedurfd antwoord op een 
sociaal-economisch uitzichtloze situatie

 De initiatiefnemers voor het project hebben vijftien jaar geleden gezien dat de ver- 
betering van het woonklimaat en het behoud van voorzieningen alleen te bereiken 
zouden zijn als er een onorthodoxe, ambitieuze en grootschalige aanpak zou worden 
gekozen. De visie was om door de realisatie van een relatief groot aantal woningen met 
veel ruimte in een waterrijke omgeving de neerwaartse trend te keren. De Blauwe Stad 
had als belofte dat een substantieel aantal inwoners niet definitief uit de gemeenten 
zou vertrekken en dat er koopkrachtige nieuwe bewoners zouden worden getrokken. 
Het moment lijkt nabij dat deze visie daadwerkelijk wordt gerealiseerd.

2. De aanpak kenmerkt zich door partnerschap, doorzettingskracht en lef
 Gedurende vijftien jaar zijn de betrokken publieke en private partijen goede partners 

gebleken. Ze hebben doorzettingsvermogen gedemonstreerd, tal van tegenvallers  
geïncasseerd, de focus gericht gehouden op oplossingen en successen gedeeld. Met  
een niet aflatende ambitie en met durf is uiteindelijk een onomkeerbare beslis-
sing genomen om De Blauwe Stad te realiseren. Terwijl op het moment van deze  
onomkeerbare beslissing onder meer de financiën nog niet geheel geregeld waren.  
De  Adviescommissie Gebiedsontwikkeling is van mening dat partnerschap, door-
zettingskracht en lef noodzakelijke voorwaarden zijn om tot succesvolle gebieds- 
ontwikkeling te komen.

3. De sleutelpersonen communiceerden zowel over grote strategieën met het Rijk als 
met de individuele boer aan tafel

 Een van de succesfactoren van het project is het vermogen van de sleutelpersonen, 
waaronder de achtereenvolgende gedeputeerden, om zowel een niet-aflatende lobby 
bij de rijksoverheid te voeren als zeer persoonlijke gesprekken aan te gaan met indivi-
duele boeren. Door te schakelen tussen de grote strategieën en de precieze situatie in 
het gebied is de visie tot een uitvoerbaar plan gebracht. Andere projecten kunnen met 
name een voorbeeld nemen aan de grote aandacht die bestuurders hebben geschon-
ken aan bewoners en belanghebbenden in het gebied.
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4. Met de financiële afspraken tussen de publieke en private partijen wordt optimaal 
gebruik gemaakt van de mogelijkheden die elke partij te bieden heeft

 Er is een slim financieel arrangement gemaakt waarin elke partij doet waar hij goed 
in is en wat valt binnen de natuurlijke verantwoordelijkheden. De provincie draagt 
verantwoordelijkheid voor een langjarige voorfinanciering. Dat kan de provincie  
vanuit de publieke situatie doen tegen relatief beperkte rentekosten. De private  
partijen zijn contractueel verplicht de voorfinanciering af te lossen in negen jaar  
door grond te verwerven en huizen te verkopen. De terugbetaling is niet direct  
gekoppeld aan de afname van de grond.

 Zij zijn daarmee de risicodragende partij. De deelnemende gemeenten hebben ieder 
een beperkt vast bedrag bijgedragen. Meer kunnen zij in hun hachelijke financiële 
situatie niet doen.

 Deze financieringsconstructie maakt het mogelijk dat De Blauwe Stad daadwerkelijk 
wordt gerealiseerd. 

 Op het moment dat De Blauwe Stad er is, kunnen gemeenten voor een volgende fase 
mogelijk meer risicodragend deelnemen, zodat zij ook uitzicht hebben op het verwer-
ven van inkomsten vanuit de woningbouw. Inkomen dat zo hard nodig kan zijn om 
voorzieningen in stand te houden en te verbeteren.

5. De ambities met de ring om De Blauwe Stad heen vergen een nieuwe aanpak en de 
voortzetting van het bestaande partnerschap

 De projectbetrokkenen realiseren zich dat De Blauwe Stad niet als geïsoleerd project 
beschouwd kan worden. Het project heeft consequenties voor en biedt mogelijk- 
heden aan de ontwikkeling van de omgeving. Van belang is dat De Blauwe Stad niet 
met de rug naar de omgeving komt te staan, maar dat de omgeving verbinding 
krijgt met het water en het nieuwe woongebied. Vanuit de ringorganisatie wordt  
nu gewerkt aan het bieden van meerwaarde van De Blauwe Stad aan de huidige  
bewoners, ondernemers en voorzieningen in de omringende gemeenten.

 Voor het realiseren van de ambities met de ring om De Blauwe Stad is van belang de 
constructieve samenwerking tussen publieke partners onderling en met private part-
ners voort te zetten. Bij het aangaan van commitment aan het project, realiseren de 
partijen zich dat zij verantwoordelijk zijn voor, of op zijn minst aanspreekbaar zijn op 
de consequenties nu het project gerealiseerd wordt en verbreding krijgt.

6. De provincie is een cruciale partij geweest gedurende de gehele periode
 De provincie, en vooral de wijze waarop zij haar rol in dit project invult, is een  

cruciale factor voor het succes van dit project. Als initiatiefnemer en voorfinancierder  
vervulde de provincie een prominente rol tijdens de eerste fasen. De provincie heeft 
gedurende een periode van vijftien jaar doorzettingsvermogen laten zien. 

 
7. De private partijen hebben sinds de initiatieffase grote betrokkenheid getoond
 Ook de rol van de private partijen is cruciaal geweest gedurende de gehele periode. 

Zij hebben sinds de initiatieffase grote betrokkenheid getoond en vooruitlopend op 
zakelijke afspraken over publiek-private samenwerking vrijblijvend kennis en reken-
capaciteit ingebracht. Kenmerkend voor de betrokken private partijen is dat zij hun 
wortels hebben in het gebied en zich mede verantwoordelijk voelen voor het sociaal-
economische toekomstperspectief van het gebied.
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8. Het waterschap heeft een volgende houding aangenomen en een eventuele bijdrage 
aan de realisatie van het plan op een louter waterstaatkundige ‘smalle’ basis vast- 
gesteld

 De rol van het waterschap wordt door de projectleiding van De Blauwe Stad als  
ambivalent ervaren. Tijdens de eerste fasen van het proces is het waterschap wel bereid  
geweest om mee te denken. De Blauwe Stad ervaart echter vooral een afhoudende en 
enigszins defensieve opstelling van het waterschap. Het waterschap wil geen risico 
lopen in ontwikkelingen als deze. Deze opstelling is op zich te begrijpen vanuit de 
functionele taak die het waterschap te vervullen heeft, maar verhoudt zich minder 
goed tot een ‘brede’ taakopvatting. Het is vooral de attitude van het algemeen bestuur 
van het waterschap die de samenwerking bemoeilijkt. 

9. Voor de huidige en komende fasen is er vanuit het project behoefte aan één eenduidig 
aanspreekpunt bij de rijksoverheid

 In cruciale episodes in het project is het gelukt om ‘bovenlangs’ een zeer bevredigend 
antwoord van de rijksoverheid te krijgen op cruciale vragen. Bijvoorbeeld door de toe-
kenning van een groot budget door een persoonlijke interventie door premier Kok, 
die al in zijn periode als minister van Financiën betrokkenheid toonde. Een hoog-
ambtelijke en een bestuurlijke ‘sponsor’ met invloed op meerdere departementen, 
ontbreken voor de activiteiten voor de ring. Voor het slagen van dit project en andere 
soortgelijke projecten is dat wel nodig. Te meer omdat het gaat om brede plannen met 
‘blauw, groen en rood’ en ook sociaal-maatschappelijke thema’s.

10. De ontwikkelingen rondom de bouwfraude en de onduidelijkheid over de aanbe- 
stedingsregelingen kunnen belemmerend werken voor gebiedsontwikkeling in  
Nederland

 De commissie realiseert zich dat de ontwikkelingen rondom bouwfraude (de actieve 
vervolging en het negeren van de schikking door de rijksoverheid) en de aanbeste-
dingsregels belemmerend kunnen werken in gebiedsontwikkeling. De commissie wil 
nagaan welke bijdrage zij op dit terrein kan leveren om te voorkomen dat ‘het kind 
met het badwater wordt weggegooid’.

11. De kennis en inzichten die de partijen in het project hebben verworven, kunnen van 
grote meerwaarde zijn voor andere projecten in de gebiedsontwikkeling.

 De Blauwe Stad is van mening dat in dit project pragmatische oplossingen zijn gevon-
den. En daar zijn de betrokkenen terecht trots op. Gedurende een periode van vijftien 
jaar hebben de partners in dit project veel geleerd. In De Blauwe Stad valt dus kennis 
te halen. 

 
 Voor het Rijk is een rol weggelegd in het voorkomen dat het wiel op veel verschil-

lende plekken uitgevonden wordt, waardoor onnodig veel leergeld betaald wordt. De 
Blauwe Stad beraadt zich erop hoe de opgedane kennis en inzichten zo effectief en 
efficiënt mogelijk beschikbaar zijn te stellen. 

12. Aan het project lagen vier belangrijke succesfactoren ten grondslag

 Er was een probleem
 Zoals ook beschreven bij de eerste observatie noopte de sociaal-economisch uitzicht-

loze situatie in Oost Groningen tot een serieuze aanpak. De betrokken partners voel-
den zich hier gezamenlijk verantwoordelijk voor.
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 Er was een trekker
 De provincie vervulde met veel doorzettingsvermogen de rol van trekker. Zie ook de 

zesde observatie.

 Er was een concept, zowel inhoudelijk als financieel
 Een sterk punt is dat voor het gebied een goed doordacht plan is ontwikkeld, waar-

voor de juiste schaal is gekozen. Een herziening van het bestemmingsplan zou  
onvoldoende soulaas geboden hebben om de sociaal-economische problemen aan te 
pakken. Hier is gewerkt aan ‘ontwikkelingsplanologie avant la lettre’ vanuit een pure 
noodzaak.

 Er is goed gecommuniceerd
 Zoals beschreven als tweede observatie is zowel met het Rijk op een adequate wijze 

gericht gecommuniceerd over de grote strategieën als met individuele bewoners en 
gemeenteraden over de precieze situatie.

aanbevelingen

De vier aanbevelingen staan hieronder verder uitgewerkt.

1. Ga door op de ingeslagen weg
 De commissie adviseert de partners de succesvolle samenwerking voort te zetten. 

2. Continueer het publiek-publieke en het publiek-private partnerschap voor het  
gebied in de ring rond het huidige gebied, de volgende fase

 In het verlengde van de eerste aanbeveling, is het advies van de Adviescommissie de 
publiek-publieke en de publiek-private samenwerking te continueren voor de activi-
teiten in de ring rondom De Blauwe Stad. De commissie wil zich in dit verband sterk 
maken voor het volgende. Als partijen een eerste stap zetten en een project wordt een 
succes, dan is het nodig te anticiperen op de gevolgen van dat succes. Meedoen in het 
zetten van de eerste stap, betekent dan ook dat betrokkenen aanspreekbaar blijven in 
het vervolg, dat zij meedenken, creativiteit bieden en helpen belemmeringen weg te 
nemen. De partijen hebben elkaar deze toezegging al gedaan.

 
3. Neem als gemeenten risicodragend deel in de volgende fase, zodat er mee kan  

worden geprofiteerd van het verdienvermogen dat de ontwikkelingen bieden
 De gemeenten Winschoten, Scheemda en Reiderland hebben eenmalig een beschei-

den financiële bijdrage geleverd in de huidige eerste fase van De Blauwe Stad. Daar-
mee is het risico voor deze gemeenten afgegrendeld. Gezien de financiële posities van 
deze gemeenten (op de rand van artikel 12) kon geen hogere bijdrage verwacht wor-
den. Logisch en redelijk gevolg is dat de gemeenten ook niet delen in de mogelijke 
opbrengsten. 

 Voor de volgende fase is de aanbeveling van de Adviescommissie te verkennen of risico- 
dragende participatie in de ringactiviteiten van de betrokken gemeenten mogelijk 
is, zodat zij mee kunnen profiteren van het verdienvermogen dat de ontwikkelingen 
bieden.
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4. Waarborg als Rijksoverheid dat opgedane kennis over gebiedsontwikkeling niet  
verloren gaat

 De commissie acht het van groot belang dat de ontwikkelde kennis in de voorbeeld-
projecten in het algemeen en in De Blauwe Stad in het bijzonder niet verloren gaat.  
De hier opgedane kennis en ervaring dient actief gepromoot te worden. Voor het 
waarborgen en kunnen ontsluiten van deze kennis dient een faciliteit gecreëerd te 
worden. 
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bijlage 2

5. Advies Hunzeproject

hoofdlijn van het advies

De Adviescommissie Gebiedsontwikkeling heeft op basis van het schriftelijke materiaal 
en het op 15 april 2005 afgelegde bezoek drie hoofdwaarnemingen gedaan en vier aan-
bevelingen geformuleerd.

Na een periode van tien jaar van visie ontwikkelen en ervaringen opdoen, zijn de project- 
betrokkenen enthousiast over de tot nu toe bereikte resultaten en de mogelijkheden die 
het project de komende tijd nog biedt. Verschillende projecten zijn gerealiseerd, het 
landschap is tastbaar veranderd, het onderlinge vertrouwen is goed, er is voor bewoners 
veel ruimte voor betrokkenheid bij en inbreng in het project. Kenmerkend is dat partijen 
elkaar de eer van een succes gunnen. Meer en meer biedt het project een kapstok voor 
interventies in het gebied.

De observaties zijn:

1. Er bestaan kenmerkende overeenkomsten en verschillen tussen het Hunzeproject en 
andere gebiedsontwikkelingsprojecten.

2. De projectpartners zijn tevreden over hoe het Hunzeproject loopt.
3. De gekozen werkwijze kan leiden tot risico’s.

De Adviescommissie doet de partijen de volgende aanbevelingen:

1. Vervul als provincie een sterkere rol in voorfinanciering.
2. Zorg voor praktische centrale ondersteuning voor de deelgebiedscommissies.
3. Verken de economische potenties van het gebied als geheel.
4. Blijf benadrukken dat met bestaande kaders creatief kan worden omgegaan.

De observaties en aanbevelingen zijn hieronder achtereenvolgens uitgewerkt.

observaties

1. Er bestaan kenmerkende overeenkomsten en verschillen tussen het Hunzeproject en 
andere gebiedsontwikkelingsprojecten

 De commissie ziet als belangrijke overeenkomst tussen het Hunzeproject en eerder 
bezochte voorbeeldprojecten (zoals Blauwe Stad en Meerstad) dat er een gedeeld 
probleem is en dat er een eigenaar van dat probleem is. De probleemstelling voor 
dit gebied bestaat uit de onzekere toekomst voor de landbouw, de problemen met de  
waterhuishouding, het afleiden van woningbouw van de Hondsrug, de behoefte 
aan natuur en milieu en de grondwaterwinning. Het Drents Landschap heeft zich in  
eerste instantie als verantwoordelijke voor deze problemen geprofileerd en in 1995 
een visie voor het gebied ontwikkeld. In vervolg daarop heeft de provincie Drenthe  
de regie voor de ontwikkeling van het gebied op zich genomen.



68

o
n

tw
ik

k
el

 k
r

a
c

h
t!

 Als kenmerkende verschillen tussen het Hunzeproject en andere gebiedsontwikke-
lingsprojecten ziet de commissie het volgende:

• In het Hunzeproject is geen grootschalig antwoord geformuleerd op het gedeelde  
 probleem.
• Er vindt in het Hunzeproject slechts op bescheiden schaal verevening plaats.
• De bottom-up-aanpak met de installatie van deelgebiedscommissies is een onder- 
 scheidend kenmerk ten opzichte van andere projecten.
• Er zijn geen projectontwikkelaars betrokken. 
• Het Hunzeproject is meer een efficiënt en creatief proces voor de inzet van  
 beschikbare subsidies dan een gezamenlijke ‘onderneming’.

2. De projectpartners zijn tevreden over hoe het Hunzeproject loopt.
 Voor de vier deelgebieden van het Hunzeproject zijn vijf jaar gelden vier verschillende 

deelgebiedscommissies ingesteld. De afgelopen periode van vijf jaar is een relevant 
leerproces geweest. Bij de installatie van deze commissies is direct aangegeven dat 
zij ingericht werden voor een periode van tien tot vijftien jaar. Dit betekende dat niet 
direct in het eerste jaar succes geboekt hoefde te worden.

 Deze werkwijze vereist wel veel sturing en selectie in het voortraject, zodat de voor-
nemens die de deelgebiedscommissies uitwerken ook daadwerkelijk tot uitvoering 
kunnen komen en dat onnodige frustraties en teleurstellingen worden voorkomen. 
Dit betekent ook dat deze werkwijze vraagt om lange adem van bestuurders. Voordeel 
hiervan is het voorkomen van bezwaarprocedures. 

 Inmiddels zijn de deelgebiedscommissies in staat om mee te denken over de ontwik-
keling van het gebied als geheel. De les na vijf jaar is vooral dat het behoorlijk wat tijd 
en geld kost om profijt te hebben van deze bottom-up-aanpak. De deelgebiedscom-
missies werken nu met een zekere relativiteit en nuchterheid en met oog voor belem-
meringen en potenties.

 De onderlinge verstandhouding is goed. Het proces loopt goed dankzij het onder-
linge vertrouwen en het elkaar gunnen van de eer. Bijzonder is dat de samenwerking  
verloopt op basis van vrijwilligheid. De projectbetrokkenen en ook de commissie- 
leden zien geen majeure potentiële struikelpunten.

3. De gekozen werkwijze kan leiden tot risico’s
 De Adviescommissie benoemt enkele risico’s die ook door de projectbetrokkenen zelf 

zijn onderkend.

• De onderlinge samenwerking in het Hunzeproject wordt gekenmerkt door  
 vrijwilligheid. Belangrijk hierbij is dat vrijblijvendheid voorkomen wordt. 
• De werkwijze met deelgebiedscommissies kan betekenen het accent blijft liggen  
 op kleinschalige ingrepen in plaats grotere relevante gebiedsbrede initiatieven.
• De tempi van voorstellen en plannen vanuit de deelgebiedscommissies kunnen  
 verschillen met die van provincie en gemeenten. Dit vraagt om afstemming van  
 beleidsprocessen in stuurgroep, provinciaal en gemeentelijk bestuur, in provinci- 
 ale staten en in gemeenteraden.
• Met de werkwijze van deelgebiedscommissies bestaat ook het risico dat vertegen- 
 woordigers elkaar onvoldoende de eer gunnen. Dit lijkt echter uitdrukkelijk niet  
 aan de orde te zijn in het Hunzeproject.
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aanbevelingen

De aanbevelingen staan hieronder verder uitgewerkt.

1. Vervul als provincie een sterkere rol in voorfinanciering
 De werkwijze van kavelruil en grondaankoop betekent dat er financiële middelen  

beschikbaar dienen te zijn zodra de grond beschikbaar komt. Het ontbreken van  
direct inzetbare financiële middelen vanuit beschikbare subsidies betekent veel 
moeite om agrariërs te kunnen verplaatsen op het moment waarop dit voor het  
agrarisch bedrijf aan de orde is. De provincie vervult in dergelijke situaties een rol 
als voorfinancierder. Deze rol kan door de provincie sterker vervuld worden als het  
gaat om kavelruil en grondaankoop.

2. Zorg voor praktische centrale ondersteuning voor de deelgebiedscommissies
 Om in de deelgebiedscommissies te komen van idee tot projectplan (bijvoorbeeld 

voor het aanvragen van subsidies of het laten uitvoeren van haalbaarheidsonder- 
zoeken) is praktische ondersteuning nodig.

3. Verken de economische potenties van het gebied als geheel
 Terwijl natuur en water verbindende elementen in het project zijn, is de woning-

bouwopgave en de aanpak van bedrijfsterreinen versnipperd. De schaal lijkt hier te 
klein voor de vereveningsgedachte. Wel kan de woningbouwopgave meer in totali-
teit geanalyseerd worden, om de opbrengsten te kunnen maximaliseren. Daarnaast 
dient de bouwopgave te worden gezien in samenhang met het op peil houden van 
gemeentelijke voorzieningen. Bovendien geldt dat het verbinden van de economische 
potenties in het gebied breder ligt dan alleen de woningbouw (bijvoorbeeld ook in het 
tegengaan van verpaupering van recreatiebedrijven).

 De projectbetrokkenen kunnen nadrukkelijker de economische potenties van het  
gehele gebied verkennen, in plaats van de vraag beantwoorden wat ruimtelijk ge- 
realiseerd kan worden tegen welke waarde. Het ondernemerschap en een oriëntatie 
op kansen van het gebied kan nog verder ontwikkeld worden.

 4. Blijf benadrukken dat met bestaande kaders creatief kan worden omgegaan
 Partijen lijken zich soms te makkelijk neer te leggen bij bijvoorbeeld de kaders van het 

provinciaal omgevingsplan of het bestemmingsplan. De bestuurders geven immers 
aan bereid te zijn hier creatief mee om te willen gaan. In de praktijk is ondertussen 
met goede argumenten al veel gerealiseerd buiten de bestaande kaders. “Het mag niet 
van de provincie” wordt dan ook nog te vaak als een gemakkelijk excuus gebruikt.
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bijlage 2

6. Advies Bloemendalerpolder

hoofdlijn van het advies

De Adviescommissie Gebiedsontwikkeling heeft op basis van het schriftelijke materiaal 
en het op 11 mei 2005 afgelegde bezoek zeven observaties gedaan en zes aanbevelingen 
geformuleerd.

De observaties zijn:

1. De commissie heeft respect voor de voortgang die de afgelopen maanden is gemaakt. 
Het proces van samenwerking is vol kansen.

2. De focusverschuiving van kwantiteit naar kwaliteit is in belangrijke mate de motor 
achter deze voortgang. Om succes te boeken is het van belang dat alle partijen helder 
hebben wat zij ruimtelijk en vooral maatschappelijk te winnen hebben bij de gebieds-
ontwikkeling.

3. Het draagvlak in de gemeenteraden lijkt te groeien. Met de uitgangspunten voor het 
ontwerpproces die vanuit beide gemeenten zijn vastgesteld is feitelijk ‘ja’ gezegd  
tegen de gebiedsontwikkeling.

4. De marktpartijen zitten tot nu toe niet op een directe manier aan tafel. Hun inbreng 
in de gebiedsontwikkeling kan in deze fase grote meerwaarde hebben. Een aantal 
voorwaarden om met de marktpartijen aan de slag te gaan is nog niet vervuld.

5. Haast is geboden. De gemeenteraadsverkiezingen in 2006 hangen als een schaduw 
over het samenwerkingsproces. De bevolking in Muiden en Weesp lijkt nog niet over-
tuigd van de meerwaarde die de ontwikkeling van de Bloemendalerpolder kan heb-
ben.

6. De exploitaties van het KNSF-terrein en de Bloemendalerpolder zijn met het fixeren 
van het aantal op het KNSF-terrein te bouwen woningen feitelijk gescheiden.

7. De provincie is zeer gecommitteerd aan het proces. Nu de lokale partners nadruk-
kelijk als co regisseurs zijn aangeschoven, moet de provincie bestuurlijk een andere 
rol nemen in het proces van gebiedsontwikkeling. De lokale partners ervaren onvol-
doende ruimte om het bestuurlijk en maatschappelijk draagvlak onder het proces te 
organiseren. 

De Adviescommissie doet de partijen de volgende aanbevelingen:

1. Richt het proces van gebiedsontwikkeling op de kwalitatieve opgave. Zorg daarbij 
voor een inbedding van de woningbouwopgave die past bij het gebied. Verbind het 
ruimtelijk ontwerp met de identiteit van het gebied: de ligging aan de Vecht.

2. Til de ruimtelijke kwaliteit van het gebied op een hoger plan door in de gebiedsont-
wikkeling een majeure ruimtelijke opgave in te passen die uitstijgt boven wat de par-
tijen op een gewone wijze met elkaar zouden realiseren. Alle partijen dienen hieraan 
een bijdrage te leveren.

3. Betrek de marktpartijen zo snel mogelijk bij de planvorming. Zorg ervoor dat belem-
meringen als een gemeentegrens en bestemmingsafhankelijke inbreng van de grond 
uit de weg worden geruimd.
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4. De partijen moeten zich inspannen om het ruimtelijk en inhoudelijk ontwerp nog 
voor de verkiezingen te presenteren en te zorgen voor draagvlak onder de bevolking 
en de gemeenteraden. Zorg voor een goede communicatie met alle stakeholders:  
gericht, luisterend, indringend. Laat de gemeentelijke bestuurders hierin het voor-
touw nemen.

5. Koppel de grondexploitaties van het KNSF-terrein en de Bloemendalerpolder los. Zorg 
tegelijkertijd voor een verankering van de kwaliteit van het totale gebied inclusief het 
KNSF-terrein in de ruimtelijke visie.

6. Laat de gemeenten en marktpartijen het voortouw nemen bij de ontwikkeling van de 
Bloemendalerpolder. Laat de provincie zich meer richten op het realiseren van een 
majeure bovenlokale opgave met de stakeholders van buiten het gebied, vooral de 
rijkspartijen in Den Haag.

De observaties en aanbevelingen zijn hieronder achtereenvolgens uitgewerkt.

observaties

1. De commissie heeft respect voor de voortgang die de afgelopen maanden is gemaakt. 
Het proces van samenwerking is vol kansen.

 De afgelopen maanden is de kans op succes aanzienlijk dichterbij gekomen. Het aan-
schuiven van nieuwe bestuurders heeft nieuw elan gebracht in het samenwerkings-
proces. Met het ontwerpatelier zijn voor het eerst alle partijen inhoudelijk betrokken. 
De intentieovereenkomst tussen de marktpartijen geeft duidelijk aan dat de priva-
te partners willen meewerken. De commissie heeft de overtuiging dat de komende 
maanden grote voortgang kan worden geboekt. 

2. De focusverschuiving van kwantiteit naar kwaliteit is in belangrijke mate de motor  
achter deze voortgang. Om succes te boeken is het van belang dat alle partijen  
helder hebben wat zij ruimtelijk en vooral maatschappelijk te winnen hebben bij de 
gebiedsontwikkeling.

 Een groot deel van de weerstand in Muiden en Weesp lijkt ingegeven door de nadruk 
die in het bestuurlijk samenwerkingsproces tot voor kort lag op de kwantitatieve  
woningbouwopgave. Met de verschuiving van de focus van kwantiteit naar kwaliteit 
zijn de lokale partners uitgenodigd hun wensen naar voren te brengen. Dat maat-
schappelijke debat lijkt zowel in Muiden als Weesp kansrijk.

3. Het draagvlak in de gemeenteraden lijkt te groeien. Met de uitgangspunten voor  
het ontwerpproces die vanuit beide gemeenten zijn vastgesteld is feitelijk ‘ja’ gezegd 
tegen de gebiedsontwikkeling.

 Cruciaal is dat alle betrokken partijen helder voor ogen hebben wat hun belang is 
en dat van daaruit gezocht wordt naar hoe die belangen gezamenlijk gerealiseerd 
kunnen worden. Nu de gemeenteraden ingebracht hebben wat zij wél willen, zijn zij  
feitelijk gecommitteerd aan het proces van gebiedsontwikkeling. 

 
4. De marktpartijen zitten tot nu toe niet op een directe manier aan tafel. Hun inbreng 

in de gebiedsontwikkeling kan in deze fase grote meerwaarde hebben. Een aantal 
voorwaarden om met de marktpartijen aan de slag te gaan is nog niet vervuld.

 De marktpartijen vormen een waardevolle partner voor de publieke partijen. 
Zij beschikken over frisse ideeën, planeconomische expertise en ervaring in het  
daadwerkelijk realiseren van integrale gebiedsontwikkeling. De Adviescommissie  



bijlagen

73

a
d

v
iesc

o
m

m
issie g

ebied
so

n
tw

ik
k

elin
g

constateert dat de negatieve beeldvorming rond het betrekken van marktpartijen die 
tot voor kort bij de lokale bestuurders leefde is omgeslagen in nieuwsgierigheid. Ook 
de marktpartijen zijn in beginsel bereid aan tafel te schuiven. Door in een bestuurs-
overeenkomst de Bloemendalerpolder tot één exploitatiegebied te maken en daarin te 
regelen dat sprake is van bestemmingsonafhankelijke inbreng van gronden verdwijnt 
de concurrentie tussen de marktpartijen.

5. Haast is geboden. De gemeenteraadsverkiezingen in 2006 hangen als een schaduw 
over het samenwerkingsproces. De bevolking in Muiden en Weesp lijkt nog niet 
overtuigd van de meerwaarde die de ontwikkeling van de Bloemendalerpolder kan 
hebben

 In de gemeentepolitiek zal dit najaar al de schaduw van de verkiezingen voelbaar zijn. 
Rond het project leeft lokaal een sterke negatieve beeldvorming. Als de ontwikke-
ling van de Bloemendalerpolder hierdoor bij de lokale verkiezingen in 2006 een issue 
wordt, bestaat de kans dat de klok minimaal een jaar wordt teruggezet.

6. De exploitaties van het KNSF-terrein en de Bloemendalerpolder zijn met het fixeren 
van het aantal op het KNSF-terrein te bouwen woningen feitelijk gescheiden.

 Met de afzonderlijke overeenkomsten tussen VROM, de provincie Noord Holland, de 
gemeente Muiden en KNSF en het gezamenlijk vaststellen van het aantal woningen 
dat op het KNSF-terrein wordt ontwikkeld, is planeconomisch de exploitatie van het 
KNSF-terrein bepaald. In de Bloemendalerpolder liggen de opties nog grotendeels 
open. Niet alleen ruimtelijk en financieel, maar ook in de fasering van de uitvoering 
is sprake van twee verschillende projectenveloppen. 

7. De provincie is zeer gecommitteerd aan het proces. Nu de lokale partners nadruk-
kelijk als co regisseurs zijn aangeschoven, moet de provincie bestuurlijk een andere 
rol nemen in het proces van gebiedsontwikkeling. De lokale partners ervaren onvol-
doende ruimte om het bestuurlijk en maatschappelijk draagvlak onder het proces te 
organiseren.

 De provincie is op grond van haar taakstelling in het realiseren van een woning-
bouwopgave zeer gecommitteerd aan de ontwikkeling van de Bloemendalerpolder. 
Dat commitment heeft geleid tot een proces van gebiedsontwikkeling. Nu de focus 
is verschoven naar de toekomstige ruimtelijke kwaliteit van het gebied willen de  
lokale partners het voortouw nemen om regionaal draagvlak te organiseren. Zij  
vragen daarvoor ruimte.

 
aanbevelingen

De aanbevelingen staan hieronder kort toegelicht.

1. Richt het proces van gebiedsontwikkeling op de kwalitatieve opgave. Zorg daarbij 
voor een inbedding van de woningbouwopgave die past bij het gebied. Verbind het 
ruimtelijk ontwerp met de identiteit van het gebied: de ligging aan de Vecht. 

 De weerstand in Muiden en Weesp wordt in belangrijke mate ingegeven door de vrees 
de eigen identiteit als Vecht- en vestingsteden te verliezen. Het realiseren van de  
woningbouwopgave is een duidelijke randvoorwaarde, maar de kwaliteit van het  
gebied moet voorop staan. Zoek in het ruimtelijk ontwerp aansluiting bij het karakter 
en de identiteit van de Vechtstreek.
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2. Til de ruimtelijke kwaliteit van het gebied op een hoger plan door in de gebieds- 
ontwikkeling een majeure ruimtelijke opgave in te passen die uitstijgt boven wat  
de partijen op een gewone wijze met elkaar zouden realiseren. Alle partijen dienen 
hieraan een bijdrage te leveren.

 Organiseer het bovenlokale belang in het project door aan de visie een majeure boven-
lokale opgave toe te voegen die op breed draagvlak kan rekenen en die de financiële 
draagkracht van het gebied te boven gaat. Zoek daarbij naar een opgave die de iden-
titeit van het gebied versterkt.

3. Betrek de marktpartijen zo snel mogelijk bij de planvorming. Zorg ervoor dat belem-
meringen als een gemeentegrens en bestemmingsafhankelijke inbreng van de grond 
uit de weg worden geruimd.

 Onderscheid in lijn met de intentieovereenkomst die de private partijen hebben  
gesloten de gebiedsexploitatie van de Bloemendalerpolder als één integraal te ont-
wikkelen gebied. Richt bijvoorbeeld een gemeenschappelijke grondbank op.

4. De partijen moeten zich inspannen het ruimtelijk en inhoudelijk ontwerp nog voor 
de verkiezingen te presenteren en te zorgen voor draagvlak onder de bevolking en de 
gemeenteraden. Zorg voor een goede communicatie met alle stakeholders: gericht, 
luisterend, indringend. Laat de gemeentelijke bestuurders hierin het voortouw  
nemen.

 Ontwikkel een indringend communicatieproces waarin het belang van Muiden en 
Weesp bij de gebiedsontwikkeling zichtbaar wordt gemaakt. Zoek de weerstand op, 
ga het gesprek met tegenstanders aan, niet alleen in grote oplopen, maar juist ook in 
kleine, directe gesprekken. Laat de gemeentelijke bestuurders, die als geen ander in 
de samenleving staan, hierin het voortouw nemen.

 
5. Koppel de grondexploitaties van het KNSF-terrein en de Bloemendalerpolder  

los. Zorg tegelijkertijd voor een verankering van de kwaliteit van het totale gebied 
inclusief het KNSF-terrein in de ruimtelijke visie.

 Het hanteren van twee gescheiden grondexploitaties kan hier hand in hand gaan met 
één inhoudelijk ontwikkelingsprogramma. De partijen hebben samen alle middelen 
in handen om richting te geven aan één integrale gebiedsontwikkeling. Benut die 
middelen en veranker integraal de ruimtelijke kwaliteit van het ontwerp in de inter-
gemeentelijke ruimtelijke structuurvisie.

6.  Laat de gemeenten en marktpartijen het voortouw nemen bij de ontwikkeling van 
de Bloemendalerpolder. Laat de provincie zich meer richten op het realiseren van een 
majeure bovenlokale opgave met de stakeholders van buiten het gebied, vooral de 
rijkspartijen in Den Haag.

 De provincie is dé aangewezen partij om bij stakeholders van buiten het gebied draag-
vlak te verkrijgen voor de majeure opgave. Streef binnen de samenwerking naar een 
heldere taakverdeling waarbij de provincie zich meer richt op stakeholders van bui-
ten het gebied en de gemeenten samen de regie over de gebiedspartners voeren.
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bijlage 2

7. Advies Kust West Zeeuws Vlaanderen

hoofdlijn van het advies

De Adviescommissie Gebiedsontwikkeling heeft op basis van het schriftelijke materiaal  
en het op 22 juni 2005 afgelegde bezoek zes hoofdwaarnemingen gedaan en zes aan- 
bevelingen geformuleerd.

Na een lange periode van visie ontwikkelen en ervaringen opdoen, zijn de project- 
betrokkenen enthousiast over de tot nu toe bereikte resultaten en de mogelijkheden die 
het project de komende tijd biedt. Verschillende projecten staan in de startblokken, het  
onderlinge vertrouwen heeft een stevige basis.

De observaties zijn:

1. Er is lang, hard en succesvol gewerkt aan gebiedsgericht beleid.
2. De stap naar gebiedsontwikkeling kan nu worden gezet.
3. Een uitgewerkte uitvoeringsstrategie ontbreekt.
4. De gekozen aanpak heeft risico’s voor onevenwichtige ontwikkeling in zich.
5. De samenwerking met private partijen kan worden verbreed.
6. De verwachtingen over rijkscoördinatie zijn te hoog gespannen.

De Adviescommissie doet de partijen de volgende aanbevelingen:

1. Zet gezamenlijk de stap naar actieve gebiedsontwikkeling.
2. Vervul als provincie een sterkere rol in de coördinatie richting het Rijk.
3. Bewaak de samenhang en de kwaliteit.
4. Maak als provincie een financiële strategie met voorfinancieringsconstructies.
5. Verbreed de deelname van private partijen.
6. Blijf investeren in draagvlak.

De observaties en aanbevelingen zijn hieronder achtereenvolgens uitgewerkt.

observaties

1. Er is lang, hard en succesvol gewerkt aan gebiedsgericht beleid
 De commissie constateert dat de trots van betrokkenen over het project duidelijk te 

zien is. De betrokkenen zijn ver gekomen. De grote inspanningen van de afgelopen  
tien jaar hebben geresulteerd in duidelijk, samenhangend en breed gedragen  
gebiedsgericht beleid.

2. De stap naar gebiedsontwikkeling kan nu worden gezet
 De stap van gebiedsgericht beleid naar gebiedsontwikkeling moet wel nog gemaakt 

worden. De Adviescommissie neemt waar dat de betrokkenen zich intensief zullen 
moeten inspannen om deze volgende stap te zetten. Het vergt veel van de partijen, en 
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met name van de provincie, om zich de actieve ontwikkelende rol eigen te maken die 
gebiedsontwikkeling inhoudt.

 
3. Een uitgewerkte uitvoeringsstrategie ontbreekt
 Samenhangend met de observatie dat de stap naar actieve gebiedsontwikkeling nog 

moet worden gezet, is de derde observatie dat een uitgewerkte uitvoeringsstrategie 
ontbreekt. Op dit moment is niet duidelijk wat, wanneer, hoe en door wie zal worden  
ondernomen. De financiering van de verschillende deelprojecten is nog niet uit- 
gewerkt. Ook ontbreekt de visie op hoe de verschillende onderdelen inhoudelijk en 
financieel met elkaar zijn verbonden. 

4. De gekozen aanpak heeft risico’s voor onevenwichtige ontwikkeling in zich
 In de plannen zijn zowel ‘zure’ als ‘zoete’ ontwikkelingen opgenomen. Deze zijn op 

dit moment niet onlosmakelijk aan elkaar verbonden. De mooie projecten waaraan te 
verdienen valt, zullen relatief snel tot uitvoering komen. De ingrijpende kustverster-
king van de ‘zwakke schakels’ zal een eigen dynamiek hebben. De moeilijker opgaven 
die geld kosten en minder urgent zijn, blijven dan liggen. Een dwingende verbinding 
is nodig.

5. De samenwerking met private partijen kan worden verbreed
 De samenwerking met private partijen vindt op dit moment vooral plaats met verte-

genwoordigers van sectoren. De samenwerking met investeerders en ontwikkelaars is 
nog maar zeer beperkt en kan worden verbreed. Daarmee zal het project aan ontwik-
kelkracht winnen.

6. De verwachtingen over rijkscoördinatie zijn te hoog gespannen
 Bij dit Zeeuwse project zijn diverse ministeries betrokken. Het gaat dan om VROM, 

V&W, LNV en EZ. Vanuit het gebied is de wens uitgesproken dat het ministerie van 
VROM de coördinatie aan de rijkszijde op zich neemt. De Adviescommissie is van 
mening dat niet het Rijk maar de provincie deze coördinatiekracht moet ontwikkelen 
en kan zorgen voor afstemming van verschillende sectorale inbreng van de departe-
menten. Dat vergt een stevige bestuurlijke inspanning.

aanbevelingen

De aanbevelingen staan hieronder verder uitgewerkt.

1. Zet gezamenlijk de stap naar actieve gebiedsontwikkeling
 Op een aantal cruciale punten moet nog een stap gemaakt worden van gebiedsgericht 

beleid naar actieve gebiedsontwikkeling. Dat kan en zal pas gebeuren als gebieds-
partners zich hiervan bewust zijn. Vervolgens zal er goed doordacht, met veel kennis 
en inzet moeten worden gewerkt om gebiedsontwikkeling in de praktijk te brengen. 
Zorg daarbij ook voor een goede procesmanager.

2. Vervul als provincie een sterkere rol in de coördinatie richting het Rijk
 De provincie heeft de verantwoordelijkheid en de mogelijkheden om een krachtiger 

coördinerende rol richting departementen in Den Haag en rijksvertegenwoordigers 
in het gebied op zich te nemen. Aanbeveling is om die functie op korte termijn stevig 
in te vullen. Dit is een van de cruciale nieuwe elementen van de rol van de provincies. 
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De gezamenlijke partijen en in essentie de provincie zullen een sterke procesmanager 
moeten aantrekken die het bestuur hierbij ondersteunt.

3. Bewaak de samenhang en kwaliteit
 Het project is ontstaan vanuit een gedeeld gevoel van urgentie. Om de opgave effec-

tief aan te pakken is een krachtige, gezamenlijke en samenhangende oplossing nodig. 
Als risico is benoemd dat lastige elementen die cruciaal zijn voor de eindkwaliteit 
mogelijk niet worden aangepakt. Daarom is het nodig de samenhang en kwaliteit te 
bewaken en stevige inhoudelijke en financiële verbindingen aan te brengen tussen 
‘zoete en zure’ elementen.

4. Maak als provincie een financiële strategie met voorfinancieringsconstructies
 De momenten waarop middelen in de regio nodig zijn en waarop ze in de nationale 

begroting beschikbaar komen, zijn niet helemaal passend. In het bijzonder lopen 
de begrotingen van LNV (kwaliteit landelijk gebied) en V&W (kustversterking) niet 
synchroon. De oproep naar ‘Den Haag’ mag er zeker zijn. Tegelijkertijd zijn er voor 
de provincie mogelijkheden om elementen voor te financieren zodat een samenhan-
gende aanpak nodig is en zodat rijksmiddelen uiteindelijk optimaal kunnen worden 
benut.

5. Verbreed de deelname van private partijen
 Nu de stap wordt gezet van gebiedsgericht beleid naar gebiedsontwikkeling is ook  

het moment gekomen om op een meer directe manier ontwikkelende partijen en 
investeerders als partners aan het project te verbinden. De huidige brancheverte-
genwoordigers en de enkele recreatieondernemer hebben een waardevolle bijdrage  
geleverd en kunnen in de komende fase betrokken blijven bij de begeleiding van het 
project. Krachtiger partijen zullen betrokken moeten worden, zoals ook in aangren-
zende projecten in het stedelijk gebied gebeurt.

6. Blijf investeren in draagvlak
 Een deel van de veranderingen in het gebied is zeer ingrijpend voor bewoners en 

bedrijven. Zij zien hun woning of bedrijf bijvoorbeeld onder nieuw op te spuiten  
duinen verdwijnen en zullen elders worden gehuisvest. Recreatiebedrijven zijn  
verplicht om financiële bijdragen te leveren aan natuurontwikkeling bij her- 
structurering en uitbreiding van hun bedrijven. Het is niet vanzelfsprekend dat voor 
deze ‘operatie’ steun blijft in het gebied. Er zal blijvend moeten worden geïnvesteerd 
in het draagvlak onder deze en andere partijen. De één-op-één-benadering die nu  
bijvoorbeeld door de Dienst Landelijk Gebied wordt gehanteerd is een uitstekend 
voorbeeld. Ook op collectief niveau blijven inspanningen nodig om het ‘verhaal’  
achter de ontwikkelingen stevig op de kaart te houden en het gevoel van urgentie 
blijvend te delen met burgers en betrokkenen.
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8. Advies Zuidlanden/Haak om  
 Leeuwarden

hoofdlijn van het advies

De Adviescommissie Gebiedsontwikkeling heeft op 7 september 2005 het project Zuid-
landen/Haak om Leeuwarden bezocht. Het project is voor Friesland van bijzondere bete-
kenis en is in omvang en aard een grote stap vooruit ten opzichte van eerdere stedelijke 
ontwikkelingsprojecten rond Leeuwarden. De publieke partners in Zuidlanden/Haak  
om Leeuwarden kunnen het project inbedden in een proces van regionale gebieds- 
ontwikkeling, waarbij ook de groene en blauwe opgaven betrokken zijn. Tegen deze  
achtergrond formuleert de commissie haar observaties en aanbevelingen.

De commissie komt tot zes observaties:

1. De ontwikkeling van Zuidlanden/Haak om Leeuwarden is een stedelijke ontwikke-
ling met betekenis voor de gehele regio.

2. De regionale opgave is op dit moment alleen uitgewerkt voor woningbouw,  
bedrijvigheid en mobiliteit.

3. De private partners zijn vroeg in het project betrokken en dragen financieel bij aan de 
aanleg van de Haak om Leeuwarden en Zuidlanden.

4. Maatschappelijke organisaties zijn op dit moment niet betrokken. In de huidige con-
stellatie is het onwaarschijnlijk dat zij betrokken zullen raken.

5.  Voor de ontwikkeling van Zuidlanden is een innovatief concept voor MER toetsing 
toegepast. Dat concept is in de juridische procedures rond Zuidlanden gesneuveld.

6. ‘Free riders’ bedreigen de realisatie en de beoogde ruimtelijke kwaliteit van Zuidlan-
den. Het huidige instrumentarium voorziet niet in een oplossing.

Op basis van haar observaties komt de commissie tot vijf aanbevelingen:

1. Werk gestaag verder aan de realisatie van het huidige plan Zuidlanden/Haak om  
Leeuwarden.

2. Zorg tegelijk voor een betere regionale inbedding van het project door een breder 
traject van regionale gebiedsontwikkeling in te zetten, waarin ook opgaven uit het 
omringende gebied zijn meegenomen. 

3. Incorporeer groene en blauwe waarden in de gebiedsontwikkeling, zodat deze niet 
een obstakel maar juist een vehikel zijn. Betrek vanaf de start de private en maat-
schappelijke partijen die deze waarden behartigen bij het proces van regionale  
gebiedsontwikkeling. 

4. Vernieuw de rolverdeling tussen provincie en gemeenten.
5. Neem in de regionale gebiedsontwikkeling de juridische problemen rond de MER  

en de Flora- en Faunawet mee. 

De observaties en aanbevelingen zijn hieronder achtereenvolgens uitgewerkt.
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observaties

1. De ontwikkeling van Zuidlanden/Haak om Leeuwarden is een stedelijke ontwikke-
ling met betekenis voor de gehele regio. 

 Het project voorziet in de ontwikkeling van verschillende stedelijke woonmilieus 
met een diversiteit die nu ontbreekt, zorgt voor een duurzame ontsluiting van  
Leeuwarden en de regio en versterkt daarmee het concurrentievermogen van de  
regio.

2. De regionale opgave is op dit moment alleen uitgewerkt voor woningbouw,  
bedrijvigheid en mobiliteit.

 In de Westergozone en rond de vaarverbinding Leeuwarden-Sneek liggen gemeente-
grensoverstijgende opgaven rond recreatie, natuur, water en landbouw die nog niet 
betrokken zijn bij de ontwikkeling van Zuidlanden/Haak om Leeuwarden.

3. De private partners zijn vroeg in het project betrokken en dragen financieel bij aan  
de aanleg van de Haak om Leeuwarden.

 De private ontwikkelaars zijn op uitnodiging bij het project betrokken en hebben 
meegewerkt aan het Masterplan. Zij delen financieel in de risico’s van gebiedsontwik-
keling. Via de grondexploitatie dragen zij bovendien bij aan de aanleg van de Haak om 
Leeuwarden.

4. Maatschappelijke organisaties zijn op dit moment niet betrokken. In de huidige  
constellatie is het niet waarschijnlijk dat zij betrokken zullen raken.

 Een aantal ‘groene’ organisaties is gevraagd mee te denken over de inrichting van 
Zuidlanden. Zij hebben deze uitnodiging afgewezen. Zolang onvoldoende duidelijk is 
wat natuur, landschap, water en landbouw te winnen hebben bij het project, acht de 
Adviescommissie het onwaarschijnlijk dat zij op een uitnodiging om mee te denken 
zullen ingaan.

5. Voor de ontwikkeling van Zuidlanden is een innovatief concept van MER toetsing 
toegepast. Dat concept is in de juridische procedures rond Zuidlanden gesneuveld.

 Partijen hebben gekozen voor een gefaseerde ontwikkeling van Zuidlanden waarin  
een vrijwillige, strategische MER bij de start van het proces van ontwikkeling is  
gecombineerd. De Raad van State heeft bepaald dat bij elk bestemmingsplan een  
actualisatie en concretisering van de milieu-effecten voor het gehele plangebied moet 
plaatsvinden. Actualisering van de visie per onderdeel is daarmee niet langer zinvol. 
De uitspraak leidt bovendien tot vragen over de toepassing van het instrument MER 
in processen van regionale gebiedsontwikkeling.

6. ‘Free riders’ bedreigen de realisatie en de beoogde ruimtelijke kwaliteit van Zuidlan-
den. Het huidige instrumentarium voorziet niet in een oplossing.

 Buiten het samenwerkingsverband De Zuidlanden hebben vier projectontwikkelaars  
grondposities verworven. Drie ontwikkelaars proberen via onderhandeling een  
redelijk rendement op hun investering te krijgen. Eén private ontwikkelaar probeert 
via het voeren van juridische procedures een positie af te dwingen. Door grondruil 
en schuiven met bouwclaims wordt naar oplossingen gezocht, maar de mogelijk- 
heden zijn beperkt. De dichtheden die deze ‘free riders’ nastreven staan op gespannen 
voet met het Masterplan en tasten de hoge ruimtelijke kwaliteit en de diversiteit van 
woonmilieus aan die het samenwerkingsverband wil realiseren.
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aanbevelingen

1. Werk verder aan de realisatie van het huidige plan Zuidlanden/Haak om Leeuwarden. 
 De ontwikkeling van Zuidlanden is essentieel voor de gehele regio en dient voortgang 

te vinden. 

2. Zorg tegelijk voor een betere regionale inbedding van het project door een breder 
traject van regionale gebiedsontwikkeling in te zetten, waarin ook opgaven uit het 
omringende gebied zijn meegenomen.

 Bed de ontwikkeling van Zuidlanden in in een traject waarbij de gemeentegrensover-
stijgende opgaven betrokken zijn. Dat vergroot de ruimtelijke kwaliteit, geeft een nog 
sterkere impuls aan de regio en maakt de ontwikkeling van Zuidlanden en de Haak 
om Leeuwarden ook waardevol voor andere potentiële partners: bestuurlijke partners 
in de regio, maatschappelijke organisaties, private actoren en de ministeries van EZ, 
LNV, VROM en V&W.

3. Incorporeer groene en blauwe waarden in het proces van regionale gebiedsontwik-
keling, zodat deze niet een obstakel maar juist een vehikel zijn. Betrek vanaf de start 
de private en maatschappelijke partijen die deze waarden behartigen bij het proces 
van regionale gebiedsontwikkeling.

 De natuurbeschermingsorganisaties, landbouworganisaties en organisaties op het 
terrein van recreatie en toerisme kunnen een drijvende kracht zijn in de ontwikkeling 
van de unieke waarden van het gebied. Juist in het proces van visieontwikkeling, het 
organiseren van maatschappelijke druk en het realiseren van kansen zijn zij onmis-
baar. 

 
4. Vernieuw de rolverdeling tussen provincie en gemeenten. 
 Laat Leeuwarden de regie voeren op de realisatie van Zuidlanden/Haak om  

Leeuwarden. De provincie dient de regie te nemen in het proces van gemeentegrens-
overschrijdende ontwikkeling, regionale gebiedsontwikkeling waarin ontwikkeling 
van Zuidlanden/Haak om Leeuwarden wordt verbonden met de andere gebiedsfunc-
ties. Daarin moeten ook de andere publieke en maatschappelijke partners in het  
gebied worden betrokken.

5. Neem in de regionale gebiedsontwikkeling de juridische problemen rond de MER  
en de Flora- en Faunawet mee.

 Herzie de huidige MER voor Zuidlanden. Ontwikkel parallel daaraan een breed gedra-
gen visie op de regionale gebiedsontwikkeling. Trek op basis daarvan de huidige MER 
voor Zuidlanden in en voer een strategische milieubeoordeling uit op het niveau van 
de visie op de regionale gebiedsontwikkeling. Werk voor Zuidlanden met bestem-
mingsplannen van tranches van circa vijf jaar en richt de MER op die tranches.
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9. Advies Oude-Rijnzône

hoofdlijn van het advies

Op 28 september 2005 bracht een delegatie van de Adviescommissie Gebiedsontwikke-
ling een bezoek aan het project Oude-Rijnzône. Enkele weken voor het bezoek sprak de 
commissie met het college van Gedeputeerde Staten. Enkele weken na het bezoek wissel-
den drie gedeputeerden en een delegatie van de commissie van gedachten.

De commissie heeft op basis van de bezoeken en de bestudeerde documenten  
zeven observaties en aanbevelingen gedaan:

1. Het gaat in de Oude-Rijnzône om een relevante opgave in een gebied dat onder hoge 
druk staat.

2. De opgaven in het gebied zijn verkend en partijen staan nu voor de opgave een effec-
tieve realisatiestrategie te vinden.

3. De provincie vervult verschillende en soms nog niet goed op elkaar afgestemde  
rollen.

4. Binnen de opgave moet worden gebalanceerd met deels tegenstrijdige oplossingen.
5. Maatschappelijke organisaties spelen tot nu toe een te beperkte rol.
6. Er zijn meer mogelijkheden om tot een verbinding van rode, groene, grijze en blauwe 

opgaven te komen.
7. Een ingrijpende wijziging in definitie, aanpak, organisatie en besturing van de  

opgave is nu nodig.

observaties en aanbevelingen

De observaties en aanbevelingen zijn hieronder achtereenvolgens uitgewerkt.

1. Het gaat in de Oude-Rijnzône om een relevante opgave in een gebied dat onder hoge 
druk staat.

 De eerste waarneming van de commissie is dat het gaat om een grote en complexe 
opgave. Een zeer grootschalige herstructurering van bedrijventerreinen gaat plaats-
vinden in combinatie met water-, natuur- en woonambities. In een omgeving waar 
met de Rijn-Gouwelijn een infrastructurele ingreep plaatsvindt met veel gevolgen. 
Het gaat om een deels verwaarloosd gebied dat nu echt moet worden aangepakt voor-
dat ondernemen en wonen er onaantrekkelijk wordt. In een gebied dat centraal ligt 
in de Randstad; in en om (middel)grote steden die ruimte zoeken voor woningbouw. 
Bovendien ligt het gebied deels in het Groene Hart dat juist hier zeer kwetsbaar is en 
tegelijkertijd veel mogelijkheden voor toegang biedt. 

 
2. De opgaven in het gebied zijn verkend en partijen staan nu voor de opgave een effec-

tieve realisatiestrategie te vinden.
 Ten tweede stelt de commissie vast dat het relevant is om de fase van ontwikkeling  

in beschouwing te nemen. Voor de Rijn Gouwelijn is de planvormingsfase feitelijk  
afgerond en staat de realisatiefase voor de deur. Voor de Oude-Rijnzône zijn sinds 
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2002 eigenlijk vooral verkenningen uitgevoerd die hebben geleid tot een Trans- 
formatievisie op hoofdlijnen. In het proces en in het document zijn nadere gedachten 
gevormd over de inhoudelijke opgave. Tal van elementaire aspecten voor de realisatie 
worden op dit moment nader uitgezocht. De operationele planvormingsfase moet nu 
gaan beginnen.

3. De provincie vervult verschillende en soms nog niet goed op elkaar afgestemde  
rollen.

 Ten derde observeert de commissie dat de provincie verschillende en soms nog niet 
goed op elkaar afgestemde rollen vervult. Enerzijds als actieve planontwikkelaar,  
anderzijds - en met distantie - als plantoetser. De provincie combineert zo de stereo- 
type rollen van ‘hindermacht’ en ‘ontwikkelkracht’. Terwijl de ontwikkelende rol 
voorop zou moeten staan, soepel en zuiver functionerend binnen door het Rijk  
gestelde en zelf geformuleerde kaders.

4. Binnen de opgave moet worden gebalanceerd met deels tegenstrijdige oplossingen.
 Ten vierde is duidelijk geworden dat er tegenstrijdigheden binnen de opgaven zit-

ten die een oplossing vergen. Binnen de huidige plangrenzen kunnen vraagstukken 
inhoudelijk en financieel niet worden opgelost. In essentie leveren de ontwikkelingen 
binnen het plangebied naar verwachting te weinig middelen. Meer woningbouw om  
in de financiële nood te voorzien, vindt de provincie begrijpelijk geen oplossing  
gezien de doelstellingen met het Groene Hart. 

 Vanuit publieke middelen lijkt er onvoldoende beschikbaar te zijn om de tekorten te 
financieren. Denkbaar is dat de grenzen van het plangebied worden herzien en dat 
ook bijvoorbeeld de omvangrijke woningbouw van Leiden onderdeel gaat uitmaken 
van het gebied. Dit levert mogelijk niet direct middelen op, maar zorgt wel voor een  
harde verbinding tussen de stedelijke opgave en die van het omliggende gebied.  
Bovendien zijn er zo kansen om gezamenlijk op te trekken bij het verwerven van  
middelen bij de rijksoverheid en ‘Brussel’.

 En daar waar er opgaven blijven die niet anders dan met extra middelen van de over-
heden kunnen worden aangepakt, is het zaak de financieringsstrategie publiek- 
publiek overeen te komen. Ook met de rijksoverheid. Daarvoor is het nodig dat de 
contouren van een investerings- en financieringsstrategie worden gedefinieerd door 
de provincie en haar partners. De inventarisatie daarvoor is inmiddels in gang gezet.

 
5. Maatschappelijke organisaties spelen tot nu toe een te beperkte rol.
 De vijfde waarneming van de commissie is dat er veel meer gevraagd kan worden van 

maatschappelijke organisaties. Deze hebben zich tot nu toe teveel afzijdig gehouden 
en ze zijn teveel in een beperkte rol gehouden. In potentie hebben zij de kracht om de 
maatschappelijke urgentie van de opgave te definiëren en de opgave op de agenda te 
houden. Het eigenaarschap van de problematiek kan zo beter worden gedeeld. Daar-
door wordt het bestuurlijk opereren naar verwachting gemakkelijker.

6. Er zijn meer mogelijkheden om tot een verbinding van rode, groene, grijze en blauwe 
opgaven te komen.

 Als zesde punt neemt de commissie waar dat de er op dit moment wordt nagedacht 
over het ontwerp van deelprojecten binnen de opgave. Daarbij is het mogelijk om de 
‘horizontale oriëntatie’ (langs het water) op onderdelen te verruilen voor een ‘verti-
cale oriëntatie’ (het landelijk gebied in) om zo tot meer samenhangende opgaven voor 
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‘rood, groen en blauw’ te komen. Er kan zo een ontwikkelingsprogramma ontstaan 
van zelfstandige, maar onderling afhankelijke opgaven die op verschillende momen-
ten in de tijd kunnen worden aangepakt. Inspiratie hiervoor kan mogelijk worden 
opgedaan in West Brabant en Utrecht.

7. Een ingrijpende wijziging in definitie, aanpak, organisatie en besturing van de  
opgave is nu nodig.

 Ten slotte lijkt het nu mogelijk om op basis van de nadere inzichten die zijn opgedaan 
na de bestuurlijke start in 2002 te komen tot een tamelijk ingrijpende wijziging van 
de definitie, aanpak, organisatie en besturing van de opgave. Ingrediënten om daar-
over na te denken, zijn mogelijk te vinden in de bovenstaande waarnemingen. 

De drie betrokken gedeputeerden hebben de Adviescommissie Gebiedsontwikkeling 
verzocht om nader met hen en enkele andere relevante personen na te denken over de 
volgende stappen in het traject. De leden van de commissie zijn hiertoe bereid. Vervolg-
afspraken hiervoor worden binnenkort gemaakt.



86

o
n

tw
ik

k
el

 k
r

a
c

h
t!



bijlagen

87

a
d

v
iesc

o
m

m
issie g

ebied
so

n
tw

ik
k

elin
g

bijlage 2

10. Advies Ontwikkelingsprogramma  
  West Brabant

hoofdlijn van het advies

De Adviescommissie Gebiedsontwikkeling heeft op basis van het schriftelijke materiaal 
en het op 28 september 2005 afgelegde bezoek vijf hoofdwaarnemingen gedaan en zes 
aanbevelingen geformuleerd.

De commissie heeft veel waardering voor de grote inzet en intensieve betrokkenheid van 
bestuurders van de gemeenten en de provincie.

De observaties zijn:

1. Het Ontwikkelingsprogramma West-Brabant is een bijzonder beleids- en uitvoerings-
programma dat verrassend goed past binnen de filosofie van gebiedsontwikkeling.

2. De acht projecten binnen het Ontwikkelingsprogramma West-Brabant zijn elk te  
beschouwen als gebiedsontwikkelingsopgave. 

3. Het is grote winst dat de gemeente Breda meewerkt aan de totale opgave.
4. De wijze waarop de bestuurlijke organisatie is ingericht werkt verbindend.
5. Het bewustzijn is aanwezig dat voor volgende stappen samenwerking met private 

partijen en maatschappelijke organisaties nodig is.

De Adviescommissie doet de partijen de volgende aanbevelingen:

1. Formuleer een eenvoudig en overtuigend verhaal over het Ontwikkelingsprogramma 
als geheel en ontwikkel een promotiestrategie voor het etaleren van successen.

2, Richt een Regionaal Ontwikkelingsfonds op, waarin partners risicodragend partici-
peren. 

3. Bepaal als regio zelf veel meer de spelregels voor de samenwerking met het Rijk.
4. Zet in de verschillende deelprojecten de goede koers voort die met private partijen en 

maatschappelijke organisaties is ontwikkeld.
5. Betrek nog meer dan nu het geval is wethouders in de bestuurlijke organisatie.
6. Zet de communicatie met en participatie van gemeenteraden zorgvuldig voort.

De observaties en aanbevelingen zijn hieronder achtereenvolgens uitgewerkt.

 
observaties

1. Het Ontwikkelingsprogramma West-Brabant is een bijzonder beleids- en uit- 
voerings-programma dat verrassend goed past binnen de filosofie van gebieds- 
ontwikkeling

 De Adviescommissie Gebiedsontwikkeling is tijdens het bezoek aan West-Brabant 
en de gesprekken met vele betrokkenen enthousiast geraakt over de bijzondere  
achtergrond en ambities van het Ontwikkelingsprogramma. Van enige afstand is het 
moeilijk om de meerwaarde van onderlinge verbinding te zien. Tijdens de intensie-
ve kennismaking was te zien dat in dit programma zeer vérgaande keuzen worden  
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gemaakt voor ordening van functies in de regio. Er wordt door de betrokken  
gemeenten onder begeleiding van de provincie daadwerkelijk regie gevoerd over de 
ontwikkeling en herstructurering van dit gebied. Op een geografische en bestuur-
lijk omvangrijke schaal ontwikkelen de partners landschappelijke, infrastructurele, 
agrarische, ecologische, economische en woonfuncties in samenhang. Hierbij lijkt 
de economische drijfveer dominant.

2. De acht projecten binnen het Ontwikkelingsprogramma West-Brabant zijn elk te  
beschouwen als gebiedsontwikkelingsopgave

 De acht projecten die voorlopig binnen het Ontwikkelingsprogramma zijn opgeno-
men zijn - hoewel verschillend van aard - elk op zich projecten die worden aangepakt 
volgens de filosofie van gebiedsontwikkeling. De kracht van het geheel blijft in stand 
zolang de partners deze benadering blijven hanteren. Het belang van samenhang in 
de benadering, en ook de moeilijkheid om die te handhaven, neemt toe naarmate de 
projecten dichter bij de uitvoeringsfase komen. 

3. Het is grote winst dat de gemeente Breda meewerkt aan de totale opgave
 Lange tijd is de regionale samenwerking in West-Brabant vrij gecompliceerd geweest. 

Recent hebben de bestuurders van de gemeenten elkaar opgezocht en zijn ze erin  
geslaagd om de samenwerking als uitgangspunt te nemen voor de aanpak van op-
gaven. De provincie speelt daarbij een stimulerende rol. Een belangrijke toegevoegde 
waarde is de betrokkenheid van Breda. Breda voegt in potentie een bestuurlijke en 
ambtelijke realisatiekracht toe die het programma tot een succes kan maken.

4. De wijze waarop de bestuurlijke organisatie is ingericht werkt verbindend
 Er is gekozen voor een systematiek van portefeuilleverdeling die over de gemeente-

grenzen heen loopt. De bestuurders voelen zich zo verantwoordelijk voor de aanpak 
van de opgaven in het hele gebied.

5. Het bewustzijn is aanwezig dat voor volgende stappen samenwerking met private en 
maatschappelijke partijen nodig is

 De betrokken publieke partijen zijn zich er zeer van bewust dat voor de opgave als  
geheel en voor de verdere planvorming en realisatie van deelprojecten participatie 
van private partijen en maatschappelijke organisatie nodig is. Op onderdelen is er een 
interessante rolverdeling gevonden. De zoektocht gaat de komende periode verder 
om tot een optimale inzet van elk van de partijen te komen. Met name maatschap-
pelijke organisaties kunnen nadrukkelijker een rol gaan spelen.

 

aanbevelingen

1. Formuleer een eenvoudig en overtuigend verhaal over het Ontwikkelingsprogram-
ma als geheel en ontwikkel een promotiestrategie voor het etaleren van successen 

 De betrokken bestuurders slagen er steeds beter in om het betekenisvolle verhaal 
achter en over het ontwikkelingsprogramma goed te verwoorden. Voor de overtui-
ging van de bevolking, relevante partijen en de rijksoverheid is het zeer zinvol om een 
eenvoudig en krachtig verhaal te formuleren waarin de essenties zijn opgenomen en 
waaruit de toegevoegde waarde van het Ontwikkelingsprogramma als geheel blijkt.

 Daarbij adviseert de commissie de projectpartners ook om een sterke en profes-
sionele p.r.-strategie te ontwikkelen. Het land mag weten wat er in West-Brabant  
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gebeurt en de successen die op onderdelen zijn geboekt, kunnen nadrukkelijker  
worden geëtaleerd. Het project ‘Bergse Haven’ levert bijvoorbeeld een prachtig  
resultaat op dat zich kan meten met de meest aansprekende bekende voorbeelden van  
gebiedsontwikkeling. 

2. Richt een Regionaal Ontwikkelingsfonds op, waarin partners risicodragend parti- 
ciperen

 Maak een werkelijk Regionaal Ontwikkelingsfonds, waarin alle partners risicodra-
gend participeren. Daarmee laat West-Brabant zien de ontwikkeling van deze regio 
serieus aan te willen pakken. Dit betekent dat een ontwikkelingsfonds, bestaande uit 
een bundeling van subsidies, bedoeld als procesgeld, onvoldoende en ongeschikt is. 
Uit de gesprekken is gebleken dat verschillende projectpartners nog verschillende  
gedachten hebben bij de betekenis van een dergelijk fonds. Met het oog op de aan-
staande gemeenteraadverkiezingen begin volgend jaar is van belang de afspraken 
over dit fonds voor januari 2006 op orde te hebben. De Adviescommissie is graag  
bereid in een vervolggesprek nader te adviseren over het op te richten Regionaal  
Ontwikkelingsfonds.

 
3. Bepaal als regio zelf veel meer de spelregels voor de samenwerking met het Rijk
 In veel regio’s, ook in West-Brabant, hoort de commissie de roep om coördinatie en 

geld vanuit ‘Den Haag’. De commissie adviseert de projectpartners zich niet afhanke-
lijk van het Rijk op te stellen. Een vraag aan Den Haag zou nu zowel qua tijdstip als 
qua signaal verkeerd zijn. De aanbeveling is daarom verder te werken aan het ten uit-
voer brengen van de verschillende projecten en het oprichten van een echt Regionaal 
Ontwikkelingsfonds. Daarna kan de vraag aan het Rijk voorgelegd worden als part-
ner te fungeren voor het totaal. Dit betekent ook dat wanneer het Rijk belangstelling 
toont voor een van de projecten binnen het Ontwikkelingsprogramma West Brabant 
(bijvoorbeeld Moerdijkse Hoek), dat de boodschap moet zijn dat het Rijk kan partici-
peren in het geheel en niet in slechts één project.

4. Zet in de verschillende deelprojecten de goede koers voort die met private partijen en 
maatschappelijke organisaties is ontwikkeld

 In de regio is nadrukkelijke belangstelling voor en relevante ervaring met de inzet 
van private partijen en maatschappelijke organisaties bij gebiedsontwikkeling. Het 
verdient aanbeveling om vanuit deze vertrekpositie de kracht van deze partners in te 
zetten voor de verdere planvorming en realisatie van de deelprojecten. Vooral de part-
ners die de sectoren van ‘blauw’ en ‘groen’ vertegenwoordigen kunnen nadrukkelijker 
betrokken worden. De balans in het Ontwikkelingsprogramma, ook voor ‘groen’ en 
‘blauw’, moet door de bestuurders worden geborgd.

5. Betrek nog meer dan nu het geval is wethouders in de bestuurlijke organisatie
 Met name op het niveau van het programma zijn de burgemeesters van de betrokken 

gemeenten actief. Het verdient aanbeveling om - wellicht na de verkiezingen - wet-
houders een nadrukkelijker rol te laten vervullen op programmaniveau. Dit bevordert 
de verdere lokale verankering en het samenspel met de vakdisciplines van de ambte-
lijke organisaties van de deelnemende gemeenten.

6. Zet de communicatie met en participatie van gemeenteraden zorgvuldig voort
 De projectpartners opereren zorgvuldig als het gaat om informatievoorziening aan 

en communicatie met gemeenteraden. Er vinden informatiebijeenkomsten voor ge-
meenteraden plaats en binnen de Bestuurlijke Regiegroep zijn de taken onderling zo 
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verdeeld dat steeds een burgemeester of de gedeputeerde de herkenbare trekker is 
van een bepaald project of thema. Dagelijks bestuurders zorgen er hiermee voor dat 
de regio een gezicht krijgt. Van belang is deze zorgvuldige aanpak vast te houden en 
gemeenteraden steeds over volgende stappen te informeren. Gezien de aanstaande 
gemeenteraadsvergaderingen vraagt continuïteit de aandacht.
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bijlage 2

11.  Advies Klavertje 4+

hoofdlijn van het advies

De Adviescommissie Gebiedsontwikkeling heeft op 17 juni en op 5 oktober 2005 in twee 
ronden een bezoek afgelegd aan het voorbeeldproject Klavertje 4. Het vervolgbezoek 
heeft geleid tot een verdieping en concretisering van de observaties en aanbevelingen. 

Op basis van het schriftelijke materiaal en de beide bezoeken formuleert de commissie 
haar definitieve observaties en aanbevelingen voor het project.

De commissie kwam op basis van het eerste bezoek tot acht observaties:

1. De nieuwe ontwikkelingsvisie voor Klavertje 4 en het omliggende gebied is door de 
keuze voor opschaling in potentie de basis voor een krachtig en kansrijk proces van 
gebiedsontwikkeling.

2. De publieke partners trekken in eendracht op. 
3. Het trekkerschap van het project is bij de provincie in goede handen.
4. Het label ‘Klavertje 4’ dekt niet langer de lading.
5. De ogenschijnlijk beperkte status van het project bij de rijksoverheid is niet in over-

eenstemming met de nationale betekenis die het project heeft. 
6. De huidige private partners zijn niet diegenen die straks risicodragend zullen partici-

peren.
7. De groene opgave moet nog grotendeels worden ingevuld. De nieuwe projectscope 

vraagt om een substantiële herbegrenzing van de EHS.
8. De borging van de eindkwaliteit is nog niet verzekerd.

Op basis van het tweede bezoek voegt de Adviescommissie een negende observa-
tie toe:

9. De partijen vinden elkaar alleen in een proces van regionale gebiedsontwikkeling als 
dat een positieve bijdrage levert aan elk van de nu al lopende projecten in Klavertje 4.

De Adviescommissie heeft op basis van het eerste bezoek zeven aanbevelingen 
aan de partijen geformuleerd:

1. Houd het tempo dat nu gekozen is vast en werk op korte termijn de nieuwe visie uit.
2. Versterk en verbreed de samenwerking.
3. Kies voor een transparante procesarchitectuur en adequate communicatie.
4. Kies voor een nieuw wervend label dat de samenhang in de gebiedsontwikkelingen 

dekt en dat de basis kan vormen voor samenwerking met publieke en private partners 
van buiten het gebied. 

5. Ga zelf aan de slag met de uitwerking van een krachtige visie in plaats van bij de rijks-
overheid te pleiten voor een grotere status.

6. Borg de eindkwaliteit van het proces. 
7. Verbind het grote verdienpotentieel van de verschillende deelprojecten met opgaven 

die een negatief saldo opleveren, en die nog niet helder zijn gedefinieerd. 
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Op basis van het tweede bezoek voegt de commissie als achtste aanbeveling toe:

8. Geef de komende maanden voorrang aan de ontwikkeling van een krachtige business-
case.

De observaties en aanbevelingen zijn hieronder achtereenvolgens uitgewerkt.

observaties

1. De nieuwe ontwikkelingsvisie voor Klavertje 4 en het omliggende gebied is door de 
keuze voor opschaling in potentie de basis voor een krachtig en kansrijk proces van 
gebiedsontwikkeling.

 De samenhang die nu is aangebracht tussen de verschillende functies in het gebied 
rond Klavertje 4 is groot, zowel in ruimtelijke als financiële zin. Door opschaling  
ontstaat ruimtelijke en financiële samenhang tussen alle relevante functies in het  
gebied.

2. De publieke partners trekken in eendracht op. 
 De samenwerking rond de lobby voor de Floriade heeft de oude tegenstellingen  

tussen stad en platteland doorbroken en een standaard gezet voor wat de gebieds-
partners samen kunnen bereiken. De partners zijn bereid geweest ook in finan- 
ciële zin met elkaar op te trekken. In het proces van regionale samenwerking is een  
bestuurlijke continuïteit ontstaan die een essentiële voorwaarde vormt voor het  
proces van regionale gebiedsontwikkeling.

3. Het trekkerschap van het project is bij de provincie in goede handen. 
 De coördinerend gedeputeerde geniet bij alle partners vertrouwen en vormt binnen 

de regio het boegbeeld van het project.

4. Het label ‘Klavertje 4’ dekt niet langer de lading. 
 Klavertje 4 is sterk verbonden aan de bestaande vier projecten. Het project heeft in de 

nieuwe scope een nationale betekenis. Daarbij past een nieuwe naam die de potentie 
van het project dekt. De naam ‘Klavertje 4+’ benadrukt de continuïteit van de samen-
werking, maar is als vlag richting andere benodigde partijen zoals de ministeries van 
VROM, V&W en EZ minder geschikt.

 
5. De ogenschijnlijk beperkte status van het project bij de rijksoverheid is niet in  

overeenstemming met de nationale betekenis die het project heeft. 
 Het project kan de status van Greenport ondersteunen. Daarmee krijgt de samenwer-

king nationale en zelfs internationale betekenis. Status moet echter verdiend worden: 
het wordt niet op voorhand toegekend, maar wordt verworven door aan de slag te 
gaan, door op regionaal niveau te komen tot een krachtenbundeling, door een wer-
vende visie te ontwikkelen en op basis daarvan heldere vragen aan de rijksoverheid te 
formuleren. 

6. De huidige private partners zijn niet diegenen die straks risicodragend zullen  
participeren. 

 Allianties met private ontwikkelbedrijven en andere mogelijke grote investeerders 
liggen veel meer voor de hand.
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7. De groene opgave moet nog grotendeels worden ingevuld. 
 De nieuwe projectscope vraagt om een substantiële herbegrenzing van de EHS. De 

provincie moet daarover zo snel mogelijk en goed onderbouwd met LNV in gesprek 
gaan. Ook andere bij de groene opgave betrokken belanghebbenden zijn nog niet be-
trokken.

8. De borging van de eindkwaliteit is nog niet verzekerd. 
 De partijen hebben conceptueel de afgelopen maanden belangrijke stappen gezet. De 

ontwikkeling van bedrijventerreinen en nieuwe infrastructuur zijn daarin goed uit-
gewerkt. Dat geldt niet voor de groene en blauwe opgaven. De ruimtelijke eindkwali-
teit is daarmee in nog onvoldoende mate geborgd. 

9. De partijen vinden elkaar alleen in een proces van regionale gebiedsontwikkeling als 
dat een positieve bijdrage levert aan elk van de nu al lopende projecten in Klavertje 
4.

 De partners hebben tussen juni en oktober een grote stap voorwaarts gemaakt van in-
terlokale gebiedsontwikkeling op het gebied van bedrijventerreinen, infrastructuur 
en milieu naar regionale gebiedsontwikkeling met inbegrip van alle gebiedsfuncties. 
Opschaling en verbreding van Klavertje 4 tot een proces van regionale gebiedsont-
wikkeling is volgens de betrokken partners politiek en financieel alleen haalbaar als 
dat financieel, ruimtelijk en thematisch bijdraagt aan de vier lopende projecten.

aanbevelingen

De aanbevelingen staan hieronder kort toegelicht.

1. Houd het tempo dat nu gekozen is vast en werk op korte termijn de nieuwe visie uit. 
 De tempoversnelling die is ingezet was nodig en zorgt voor draagvlak bij alle betrok-

ken partijen. Verlaging van het tempo zal dat draagvlak aantasten.
 
2. Versterk en verbreed de samenwerking. 
 Investeer in het bestuurlijk samenspel tussen de publieke partners. De opschaling 

van het project zal de bestuurlijke samenwerking op de proef stellen als regionale  
belangen niet langer in het onmiddellijke verlengde liggen van het lokale belang. 
Betrek bij het definiëren van de opgave partijen die ervaring, expertise en creatieve 
ideeën in het proces kunnen inbrengen: private ontwikkelaars en maatschappelijke 
organisaties.

3. Kies voor een transparante procesarchitectuur en adequate communicatie.
 De verbrede opgave impliceert het betrekken van nieuwe belanghebbenden, niet  

alleen bestuurlijk, maar ook maatschappelijk. Benut de maatschappelijke organisa-
ties om de opgave helder te formuleren. Voor een goede rolverdeling zijn een heldere 
procesarchitectuur en kwalitatief hoogwaardige communicatie onmisbaar. Orden 
het besluitvormingsproces en de rol die elk van de partijen daarin speelt.

4. Kies voor een nieuw wervend label dat de samenhang in de gebiedsontwikkelingen  
dekt en dat de basis kan vormen voor samenwerking met publieke en private  
partners van buiten het gebied. 

 Nationaal en internationaal spreekt vooral de ontwikkeling van de ‘greenport Venlo’ 
tot de verbeelding. Benut de kracht van dat label.
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5. Ga zelf aan de slag met de uitwerking van een krachtige businesscase in plaats van  
bij de rijksoverheid te pleiten voor een grotere status. 

 Benut de tempoversnelling, de doorontwikkeling van het concept en de keuze voor 
een nieuw label om te komen tot een door de regionale partners gedragen en gedeelde 
visie. 

6. Borg de eindkwaliteit van het proces. 
 Zorg ervoor dat de blauwe en groene opgaven ook daadwerkelijk robuust zijn en borg 

die in de visie. Voorkom dat de blauwe en groene functies de sluitpost vormen. 

7. Verbind het grote verdienpotentieel van de verschillende deelprojecten met opgaven 
die een negatief saldo opleveren, en die nog niet helder zijn gedefinieerd. 

 De groene en blauwe opgaven ontlenen hun definitie en betekenis nu geheel aan de 
ontwikkeling van bedrijventerreinen, infrastructuur en woningbouw. Deze opgaven 
dienen duidelijker te worden gedefinieerd. Zorg ervoor dat de relatie tussen de ver-
schillende functies ook in financiële zin gelegd wordt.

8. Geef de komende maanden voorrang aan de ontwikkeling van een krachtige  
businesscase.

 De businesscase die partijen nu opstellen vormt de toetssteen voor de regionale  
samenwerking tussen de bestuurlijke partijen. Formuleer een krachtige gezamenlijke  
propositie, met bijbehorende financieringsstrategie. Onderzoek in dat kader de  
mogelijkheden voor één grondexploitatie voor de gehele regionale opgave. Sluit op 
basis daarvan conform de huidige gezamenlijke ambities begin 2006 een samen- 
werkingsovereenkomst waarin de gezamenlijke uitgangspunten ten aanzien van  
financiering en ruimtelijke kwaliteit zijn opgenomen. Leg de uitgangspunten voor 
de te bereiken ruimtelijke kwaliteit daarin vast. Zet in de samenwerkingsovereen-
komst de kaders uit voor een volgende fase waarin nieuwe partners moeten worden 
betrokken. Zeker vervolgens op basis van de businesscase het bestuurlijk draagvlak 
bij partijen die nu nog niet zijn betrokken, zoals de ministeries van EZ, LNV, VROM 
en V&W.
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bijlage 2

12.  Advies Groei en Krimp  
  Verblijfsrecreatie Veluwe

hoofdlijn van het advies

De Adviescommissie Gebiedsontwikkeling heeft op 7 oktober 2005 een bezoek afgelegd 
aan het voorbeeldproject Groei en Krimp Verblijfsrecreatie Veluwe. Op basis van het 
schriftelijke materiaal en het bezoek formuleert de commissie een aantal observaties en 
aanbevelingen.

De commissie komt tot zeven observaties:

1. De urgentie en de noodzaak van regionale gebiedsontwikkeling zijn groot.
2. De grens van het Centraal Veluws Natuurgebied als zoekgebied belemmert het vinden 

van oplossingen voor de knelpunten die de partijen ervaren.
3. Een heldere strategische oriëntatie, die ondernemers en maatschappelijke partners 

richting biedt, ontbreekt.
4. Partijen hanteren een kwantitatieve benadering waarin het boeken van natuurwinst 

en het tegengaan van verdere ‘verstening’ aan elkaar gelijkgesteld worden. Deze bena-
dering staat uitvoeringsgerichte oplossingen in de weg.

5. Het project biedt tal van mogelijkheden om onverwachte coalities aan te gaan.
6. Een helder boegbeeld ontbreekt.
7. Restrictieve wettelijke kaders als de Vogel- en Habitatrichtlijn en de Natuurbescher-

mingswet belemmeren de ruimte voor uitvoeringsgerichte oplossingen.

Op basis van deze observaties komt de commissie tot zeven aanbevelingen:

1. Verhoog het tempo en de uitvoeringsgerichtheid van het project door gebiedsgerich-
te uitvoeringsclusters te onderscheiden.

2. Laat de grens van het Centraal Veluws Natuurgebied als zoekgebied voor de oplossin-
gen los.

3. Richt het proces van samenwerking transparant in, zodat voor ondernemers en maat-
schappelijke organisaties helder is welke koers gevaren wordt en wat zij kunnen ver-
wachten.

4. Volg een kwalitatieve benadering waarin niet het aantal hectares groei en krimp, 
maar de verbetering van de kwaliteit van de recreatieve sector en de vergroting van de 
natuurwaarde van de Veluwe centraal staan. 

5. Streef naar coalities tussen ondernemers en maatschappelijke organisaties. 
6. Wijs een bestuurlijk boegbeeld aan die voor de gebiedspartners en externe partijen de 

spreekbuis vormt.
7. Versterk het samenspel met het Rijk.
 
De observaties en aanbevelingen zijn hieronder achtereenvolgens uitgewerkt.



96

o
n

tw
ik

k
el

 k
r

a
c

h
t!

observaties

1. De urgentie en de noodzaak van regionale gebiedsontwikkeling zijn groot.
 Met de combinatie van sanering van bestemmingsplannen, inperking van de groei 

van huidige bedrijven en vrijwillige bedrijfsbeëindiging is gekozen voor een geleide-
lijke transformatie. De druk op het gebied en de dynamiek zijn groot. De afgelopen 
vijf jaar is een aanzienlijk deel van de recreatiebedrijven in handen van ontwikkelaars 
overgegaan. Om het draagvlak van de maatschappelijke en private partners te behou-
den is een ambitieuzere strategie vereist.

2. De grens van het Centraal Veluws Natuurgebied als zoekgebied belemmert het vin-
den van oplossingen voor de knelpunten die de partijen op de Veluwe ervaren.

 De verschillen tussen de deelgebieden van de Veluwe in belangenconstellatie, proble-
matiek en oplossingsrichtingen zijn groot. Maatwerk per gebied is vereist. De beper-
king van het project tot het Centraal Veluws Natuurgebied belemmert het vinden van 
gebiedsgerichte oplossingen voor knelpunten die de partijen ervaren. In aangrenzen-
de gebieden lijkt voldoende ontwikkelingsruimte aanwezig om de uitplaatsing van 
recreatiebedrijven te accommoderen.

3. Een heldere strategische oriëntatie die ondernemers en maatschappelijke partners 
richting biedt ontbreekt.

 De ontwikkelstrategie krijgt stap voor stap vorm. De clustervisies bijvoorbeeld zijn 
een relatief nieuw element. Ondernemers en maatschappelijke partijen hebben het 
gevoel dat een heldere koers ontbreekt en dreigen af te haken. Hierdoor neemt het  
risico op verdere verkoop van recreatieondernemingen aan projectontwikkelaars toe. 

4. Partijen hanteren een kwantitatieve benadering waarin twee doelen, het boeken 
van natuurwinst en het tegengaan van verdere ‘verstening’, met elkaar verbonden  
worden. Deze benadering staat uitvoeringsgerichte oplossingen in de weg.

 De focus op hectares belemmert het zicht op waar kwaliteitswinst te behalen is. Het 
gaat partijen niet om de toename van natuur in hectares, maar om twee onderschei-
den doelen: vergroting van de natuurwaarde van de Veluwe en de transformatie van 
de recreatiesector. Door de beide doelen van elkaar te onderscheiden ontstaat ruimte 
voor alternatieve oplossingen en onverwachte combinaties die realisatie van de doe-
len dichterbij brengt. Denk daarbij aan grote ondernemingen van buiten het gebied 
die in ruil voor ontwikkelingsruimte een bijdrage willen leveren aan natuurwinst of 
transformatie van recreatiebedrijven.

 
5. Het project biedt tal van mogelijkheden om onverwachte coalities aan te gaan.
 Op en rond de Veluwe is een groot aantal ondernemingen en maatschappelijke  

organisaties actief. De samenwerking tussen deze actoren verloopt soepel en leidt tot  
onverwachte coalities tussen ondernemers en natuurbeschermingsorganisaties. 
Door ruimte voor maatschappelijke initiatieven te scheppen wordt de realisatie van 
de doelen versneld.

6. Een helder boegbeeld ontbreekt.
 De provincie heeft in de eerste fase van het project conform haar gebiedsgerichte uit-

gangspunten het initiatief zoveel mogelijk bij de gemeenten gelegd. De behoefte aan 
regie is echter groot. Recent heeft de provincie daarom de regie aan zich getrokken. 
Een boegbeeld dat partijen bindt, dat de snelheid in het project brengt en dat fungeert 
als spreekbuis ontbreekt echter nog.
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7. Restrictieve wettelijke kaders als de Vogel- en Habitatrichtlijn en de Natuurbescher-
mingswet belemmeren de ruimte voor uitvoeringsgerichte oplossingen.

 De provincie dient in 2006 een ontwerp-beheersplan voor de Veluwe vast te stellen op 
grond van de Natuurbeschermingswet. Hiermee ontstaat een nieuw toelatingskader 
dat het vinden van gebiedsgerichte oplossingen kan belemmeren.

aanbevelingen

De aanbevelingen staan hieronder nader toegelicht.

1. Verhoog het tempo en de uitvoeringsgerichtheid van het project door gebieds- 
gerichte uitvoeringsclusters te onderscheiden.

 Maak de stap van gebiedspilots naar het gebiedsgericht met maatschappelijke en  
private partners vormen van uitvoeringscoalities. Formuleer voor elk deelgebied  
clusters van onderling samenhangende projecten die gezamenlijk zowel het belang 
van de provincie, de lokale bestuurlijke partners, de maatschappelijke organisaties 
als de marktpartijen dienen. Verbind in dit verband andere initiatieven die in het  
kader van Veluwe 2010 zijn geformuleerd met het project Groei en Krimp Verblijfs-
recreatie.

 2. Laat de grens van het Centraal Veluws Natuurgebied als zoekgebied voor de op- 
lossingen los.

 Zoek naar mogelijkheden om ontwikkelingen op en vlak over de grens van het  
Centraal Veluws Natuurgebied in de uitvoeringsclusters met elkaar te verbinden in 
ruimtelijk en financieel opzicht. Denk daarbij aan het geven van ontwikkelruimte 
voor bijvoorbeeld woningbouw, bedrijvigheid of landbouwbedrijven in de onmiddel-
lijke nabijheid van de Veluwe in ruil voor investeringen in natuurwaarden. 

3. Richt het proces van samenwerking transparant in, zodat ondernemers en maat-
schappelijke organisaties helder is welke koers gevaren wordt en wat zij kunnen  
verwachten. 

 Versterk het draagvlak bij gemeenten, maatschappelijke organisaties en ondernemers 
door een transparante procesarchitectuur en heldere communicatie.

4. Volg een kwalitatieve benadering waarin niet het aantal hectares groei en krimp 
maar de verbetering van de kwaliteit van de recreatieve sector en de vergroting van 
de natuurwaarde van de Veluwe centraal staan.

 Door het boeken van natuurwinst te onderscheiden van de transformatie van de  
recreatiesector en de samenwerking te richten op kwaliteitswinst wordt de uit- 
voering van het project versneld. 

5. Streef naar coalities tussen ondernemers en maatschappelijke organisaties. 
 Bied ruimte voor initiatieven van maatschappelijke en private partijen. Zoek daarbij 

ook creatieve recreatieondernemers van buiten het gebied op en bied hen binnen de 
geborgde eindkwaliteit ruimte voor eigen initiatieven.

6. Wijs een boegbeeld aan dat voor de gebiedspartners en externe partijen de spreek-
buis vormt.

 Kies een boegbeeld dat aanspreekbaar is op de maatschappelijke opgave waarvoor de 
partners staan.
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7. Versterk het samenspel met het Rijk. 
 Zeker dat de gebiedsgerichte oplossingen die partijen ontwikkelen passen binnen  

de EU-kaders en Haagse regelgeving ten aanzien van natuurwaarden. Pleit ten  
aanzien van het ontwerp-Natuurbeheersplan voor een gebiedsgerichte benadering  
van natuurkwaliteit die de provincie ruimte laat voor het bieden van maatwerk.  
Bestuurlijk draagvlak op rijksniveau is hiervoor onontbeerlijk.
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bijlage 2

13.  Advies project IJsseldelta

hoofdlijn van het advies

Op 15 december 2004 bracht een delegatie van de Adviescommissie Gebiedsontwikkeling 
een eerste verkennend bezoek aan het project IJsseldelta. Het volledige werkbezoek van 
de commissie aan dit project was op 20 mei 2005. Tijdens de afronding van dit bezoek 
werd de afspraak gemaakt dit najaar een vervolggesprek te voeren. Aandachtspunten 
voor het vervolggesprek waren:

• Een samenhangend en inspirerend verhaal voor ontwikkeling van het gebied, waar 
ook beknopt de bestuurlijke visie uit blijkt. Dit in relatie tot de Netwerkstadvisie, de 
visie voor het Nationaal Landschap en vanuit de analyse van hoe hecht IJsseldelta 
Noord en IJsseldelta Zuid onderling met elkaar verbonden (moeten) zijn.

• De nieuwe manier van werken en denken van gebiedsontwikkeling eigen maken en 
gaan voldoen aan de filosofie voor gebiedsontwikkeling. Dan gaat het om het:

 - volledig verbinden van de groene, blauwe, rode en grijze opgaven
 - duidelijk definiëren van het plangebied
 - daadwerkelijk gezamenlijk dragen van een inhoudelijke en financiële visie  

 (inclusief verevening) die het onmogelijke mogelijk maakt in het plangebied
 - voorkomen dat partijen ruimte houden om te kunnen ontsnappen. 

• Op hoofdlijn duidelijkheid hebben over hoeveel de verschillende partijen financieel 
kunnen en willen bijdragen en welke (voor)financiering nodig is van andere over- 
heden en van private partners.

• Keuze van een voorkeursmodel voor IJsseldelta Zuid en een samenhangend bestuur-
lijk ‘verhaal’ dat gedragen wordt in de regio. Een overtuigende visie met de kracht om 
raden en burgers te overtuigen. Daarbij is het in de communicatie verstandig de term 
‘bypass’ te verlaten en te komen met een kreet die een krachtige positieve lading kan 
krijgen.

Het vervolggesprek vond plaats op 2 november 2005. De Adviescommissie heeft op basis 
van het schriftelijke materiaal en de gevoerde gesprekken tijdens de verschillende bezoe-
ken enkele hoofdwaarnemingen en aanbevelingen geformuleerd.

De commissie is onder de indruk van de vorderingen die de partners in dit project  
hebben geboekt.

De commissie heeft vijf observaties gedaan en doet zes aanbevelingen.
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De observaties zijn:

1. De opgave rond het project IJsseldelta wordt op een actieve wijze aangepakt die secto-
rale en bestuurlijke grenzen soepel doorbreekt. 

2. In het tijdsbestek van één jaar is in het project IJsseldelta enorm veel gebeurd.
3. De projectpartners opereren zeer zorgvuldig in een delicaat proces.
4. Het opknippen van het project IJsseldelta in twee aparte projecten IJsseldelta Zuid en 

IJsseldelta Noord lijkt een verstandige keuze.
5. Het is een prachtige uitkomst dat het zesde scenario, dat door participerende burgers 

is ontwikkeld, nu de voorkeursvariant is.

De Adviescommissie doet de partijen de volgende aanbevelingen:

1. Waarborg de continuïteit van het proces met het oog op gemeenteraadverkiezingen 
in maart 2006.

2. Voer als ontwikkelende overheden een actiever grondbeleid en koop gronden aan. 
3. Hanteer een financiële strategie met een uitvoeringsfasering.
4. Benut vroegtijdig de creativiteit en kennis van marktpartijen en overtuig de volksver-

tegenwoordigende organen van de meerwaarde van de inzet van marktpartijen. 
5. Ga door met de sterk verbeterde samenwerking met partners aan Rijkszijde.
6. Leg de relatie met de buren aan de westkant in Flevoland.

De observaties en aanbevelingen zijn hieronder achtereenvolgens uitgewerkt.

observaties

1. De opgave rond het project IJsseldelta wordt op een actieve wijze aangepakt die  
sectorale en bestuurlijke grenzen soepel doorbreekt. 

 Een groot aantal ruimtelijke opgaven komt samen in deze regio. Het gaat dan om  
ontwikkelingen als de aanleg van de Hanzelijn, de ruimtelijke claim voor verbreding 
van de rivier (een ‘bypass’ van de IJssel), het Nationaal Landschap IJsseldelta, de ver-
breding van N50 tot A50, op langere termijn wellicht de verbreding van N23 naar A23, 
verbreding van A28 en de stedelijke uitbreiding van Zwolle, Kampen en Zwartewater-
land voor woonwijken, bedrijfsterreinen en voor recreatie.

 Vraagstukken op de terreinen van mobiliteit, water, natuurontwikkeling, sociaal-
economische vraagstukken, woningbehoefte en veranderingen in de agrarische  
sector komen in dit gebied samen en zijn onderling nauw met elkaar verbonden. 
De urgentie wordt bovendien als hoog ervaren. De Adviescommissie beschouwt dit  
project daarom als gebiedsontwikkeling pur sang.

 De regierol voor dit project ligt bij de provincie Overijssel. Op bestuurlijk en hoog-
ambtelijk niveau is sprake van goede samenwerking met betrokken gemeenten,  
het waterschap, rijksvertegenwoordigers, de landbouw en de natuur  en milieu- 
organisatie.

2. In het tijdsbestek van één jaar is in het project IJsseldelta enorm veel gebeurd.
 De commissie heeft veel waardering voor de grote stappen die in het afgelopen jaar 

zijn gezet. Sinds het verkennende bezoek van 15 december 2004 is enorme progres-
sie geboekt. Na een zorgvuldig proces van burgerparticipatie is een voorkeursmo-
del gekozen voor de IJsseldelta Zuid. De gemeenteraden van Zwolle en Kampen en  



bijlagen

101

a
d

v
iesc

o
m

m
issie g

ebied
so

n
tw

ik
k

elin
g

provinciale staten hebben inmiddels ingestemd met de kaderstellende keuzen voor 
dit project. Daarmee is een belangrijke stap in het proces gezet. Daarnaast is de basis 
gelegd voor de financiële strategie voor de IJsseldelta Zuid en zijn de grenzen van het 
plangebied bepaald. Voor IJsseldelta Noord is het Ontwikkelingsprogramma Natio-
naal Landschap opgesteld, waarvoor creativiteit van betrokkenen is benut en waarbij 
de uitvoeringsprojecten kunnen rekenen op draagvlak. In het afgelopen jaar heeft het 
project IJsseldelta zich de nieuwe manier van werken en denken van gebiedsontwik-
keling eigen maakt.

3. De projectpartners opereren zeer zorgvuldig in een delicaat proces.
 De Adviescommissie heeft respect voor het spannende en fragiele proces waarin het 

project verkeert. Het project IJsseldelta is op een gevoelige en zorgvuldige manier 
actief om tot maatschappelijke en bestuurlijke keuzes te komen. Dat proces krijgt 
volledige aandacht en concentratie van bestuurders en andere projectpartners. De 
verantwoordelijk gedeputeerde is het herkenbare boegbeeld van het project en trekt 
samen met andere projectpartners actief het gebied in. 

4. Het opknippen van het project IJsseldelta in twee aparte projecten IJsseldelta Zuid en 
IJsseldelta Noord lijkt een verstandige keuze

 Projectpartners hebben verkend hoe IJsseldelta Noord en IJsseldelta Zuid in de ont-
wikkelfase het best met elkaar verbonden kunnen zijn. Uitkomst van deze verkenning 
is het besluit de projecten te scheiden, waarbij de inhoudelijke samenhang bewaakt 
wordt in de bestuurlijke kernteams en in het verband van de Netwerkstad. Heldere 
communicatie over de projecten vraagt dan de aandacht. Van belang is consequent 
te spreken over IJsseldelta Zuid, waarvan de bypass een onderdeel is. De bypass lijkt 
nu in de communicatie te domineren, terwijl het nadrukkelijk om de samenhang van 
ontwikkelingen gaat.

5. Het is een prachtige uitkomst dat het zesde scenario, dat door participerende burgers 
is ontwikkeld, nu de voorkeursvariant is.

 Met vijf mogelijke scenario’s voor ontwikkeling van het gebied IJsseldelta Zuid zijn de 
projectpartners een actief en intensief traject ingegaan van burgerparticipatie. Daar-
bij is de noodzaak van een ‘bypass’ scherp neergezet en is aangegeven dat daarvoor  
verder gekeken moet worden dan een termijn van vier jaar. Op basis hiervan zijn  
potentiële tegenkrachten uitgenodigd actief mee te denken. Betrokkenen in het  
gebied hebben ervoor gekozen de krachten te bundelen en hebben een zesde variant 
ontwikkeld. Deze zesde variant is met enkele bescheiden aanpassingen, de voorkeurs-
variant geworden. Raden en staten hebben inmiddels met de kaders voor deze keuze 
ingestemd.

aanbevelingen

1. Waarborg de continuïteit van het proces met het oog op gemeenteraadverkiezingen 
in maart 2006

 De projectpartners in het project IJsseldelta gaan de gemeenteraadverkiezingen in 
maart 2006 tegemoet. Juist in 2006 zal er bestuurlijk moeten worden doorgewerkt 
en vraagt het proces om bestuurlijke beslissingen. De Adviescommissie wijst erop 
dat andere gemeenten bij vorige verkiezingen verrast zijn door opkomst van lokale 
partijen en verschuivingen in het bestuurlijke veld. Aanbeveling van de commissie 
is daarom het scenario voor ontwikkeling van het project IJsseldelta Zuid verder te 
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concretiseren en binnen de ontwikkeling te anticiperen op enkele bestuurlijke alter-
natieven. Het is van belang dat toekomstige raden en colleges binnen een vrij ruime 
bandbreedte met het project verder kunnen gaan. De aanpak wordt zo in zekere mate 
‘verkiezingsproof ’.

2. Voer als ontwikkelende overheden een actiever grondbeleid en koop gronden aan.
 De projectpartners laten zich kritisch uit over de wijze van opereren door projectont-

wikkelaars. Deze partijen zouden met de geringste inspanningen de hoogste marges 
realiseren. De Adviescommissie wijst de publieke partners erop dat zij zelf een actie-
ver grondbeleid kunnen voeren. Gemeenten beschikken hiertoe bovendien over het 
instrument van de WVG. 

3. Hanteer een financiële strategie met een uitvoeringsfasering.
 De basis voor een financiële strategie is inmiddels gelegd. Aanbeveling van de  

Adviescommissie is op basis van deze strategie gefaseerd aan de slag te gaan met de 
uitvoering om daarmee de uitvoering van het project onomkeerbaar te maken. De 
grote bedragen aan benodigde investeringen zijn immers niet direct vanaf de start 
allemaal nodig.

4. Benut vroegtijdig de creativiteit en kennis van marktpartijen en overtuig de volks-
vertegenwoordigende organen van de meerwaarde van de inzet van marktpartijen.

 Vroegtijdige betrokkenheid van private partijen leidt tot een grotere beschikbaarheid 
van kennis en creativiteit en tot een versneld zicht op de uitvoerbaarheid van ideeën. 
Voorbeelden van elders kunnen het project IJsseldelta tot inspiratie zijn. De commis-
sie adviseert de projectpartners niet onder de indruk te geraken van het beroep op 
ontwikkelrecht. De overheden hebben met het exclusieve planrecht immers een sterk 
wapen in handen. Aanbeveling is daarom een meer offensieve visie te hanteren op  
de mogelijkheid om afspraken te maken met marktpartijen over bestemming van 
ontwikkelopbrengsten. 

 Hoofdlijn van deze gedachte is dat de overheden en de private partijen elkaars krach-
ten en mogelijkheden benutten. Daar waar provincie en gemeenten niet de mogelijk-
heden hebben om marktrisico’s te dragen, doen private partijen dat. Zij verwerven 
daarmee ook de mogelijkheid om te verdienen. Daar waar er gezamenlijk risico kan 
worden gelopen, kunnen evenwichtige afspraken gemaakt worden. Publieke partijen 
participeren op een verantwoorde wijze ondernemend in de samenwerking. Provin-
cie en gemeenten zorgen bijvoorbeeld voor voorfinanciering van investeringen die 
gevoelig zijn voor planologische risico’s. 

5. Ga door met de sterk verbeterde samenwerking met partners aan Rijkszijde.
 De projectpartners in het project IJsseldelta hebben in het afgelopen jaar een enorme 

stap gezet in de samenwerking met partners aan Rijkszijde. Vertegenwoordigers van 
Rijkswaterstaat en het ministerie van VROM participeren actief in bestuurlijke over-
legstructuren. Voor de projectpartners betekent dit dat zij niet langer ‘last’ hebben 
van samenwerken met een verkokerde rijksoverheid. De ervaring is nu samen te wer-
ken en afspraken te kunnen maken met het Rijk. De Adviescommissie adviseert de 
projectpartners deze verbeterde en constructieve samenwerking voort te zetten.
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6. Leg de relatie met de buren aan de westkant in Flevoland.
 Overijssel haalt de contacten aan met de provincies Flevoland en Gelderland en de 

gemeenten Dronten en Oldebroek. Daar is ook alle reden voor. Het plangebied van 
het project IJsseldelta grenst aan Gelderland. En voor ontwikkeling van het oostelijk 
deel van Flevoland kan het project IJsseldelta als hefboom fungeren. Dat laatste geldt 
omgekeerd evenzeer. De relatie met Flevoland is in het bijzonder van belang vanwege 
de N23, de Hanzelijn en het project West Oost As Lelystad Dronten Zwolle. 

 Aanbeveling van de commissie is deze provinciegrensoverschrijdende samenwer-
king voort te zetten en het water tussen de provincies Flevoland en Overijssel niet als 
scheiding, maar als kans te zien om ontwikkelingen in beide gebieden elkaar onder-
ling te laten versterken. Er lijken genoeg aanknopingspunten te zijn om naar elkaar 
toe te groeien, waardoor de projecten in Flevoland en Overijssel een fascinerende 
meerwaarde kunnen hebben.
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bijlage 2

14. Advies West Oost As Lelystad- 
  Dronten-Zwolle

hoofdlijn van het advies

De Adviescommissie Gebiedsontwikkeling bezocht op 4 november 2005 het voorbeeld-
project van de provincie Flevoland ‘West Oost As Lelystad Dronten Zwolle’. Op basis van 
het schriftelijke materiaal en de gevoerde gesprekken tijdens het bezoek formuleert de 
commissie enkele hoofdwaarnemingen en aanbevelingen.

De provincie heeft het bezoek goed voorbereid en stelde een overzichtsnotitie beschik-
baar waarin de verschillende ontwikkelopgaven binnen het provinciale grondgebied zijn 
toegelicht.

Voorafgaand aan het bezoek heeft de provincie gemeld dat het proces rond de West Oost 
As Lelystad Dronten Zwolle nog in een pril stadium verkeert. Met de betrokken gemeen-
ten, ondernemers en maatschappelijke organisaties is pas sinds enkele maanden contact 
over de vraagstukken in hun samenhang.

De commissie heeft het in het bijzonder op prijs gesteld dat een ondernemer uit het  
gebied als gastheer voor het bezoek heeft opgetreden en als extra een inspirerend  
bedrijfsbezoek aanbood. Het innovatieve karakter van het bedrijf kan als voorbeeld  
dienen voor de aanpak die het project nodig heeft.

De commissie heeft vijf observaties gedaan en doet zeven aanbevelingen:

De observaties zijn:

1. De provincie Flevoland is ontstaan door gebiedsontwikkeling. Als gebiedsontwikke-
ling ergens succesvol moet kunnen verlopen, is het hier wel.

2. De West Oost As bevat een opgave die goed is aan te pakken met gebiedsontwikke-
ling.

3. Het besef van urgentie begint bij verschillende partners door te dringen, maar is nog 
niet bij alle betrokkenen aanwezig.

4. Het concept voor het plangebied wordt geleidelijk duidelijk.
5. Er is feitelijk sprake van provinciegrensoverschrijdende gebiedsontwikkeling.

De Adviescommissie doet de partijen de volgende zeven aanbevelingen:

1. Maak op korte termijn, op basis van urgentie van de opgave, de keuze voor het  
concept voor het plangebied.

2. Draag het te construeren verhaal met enthousiasme, overtuigingskracht, bevlogen-
heid en verleidingskracht uit. Zorg daarbij voor een herkenbaar boegbeeld dat het 
gevoel van urgentie kan overbrengen.

3. Bepaal vanuit de keuze voor het concept wie de partners zijn voor het project.
4. Zorg voor een verhelderende communicatiestrategie om de keuze van het concept en 

de daarbij behorende trekker voor het voetlicht te brengen in relatie tot de urgentie 
voor het gebied.
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5. Zoek de samenwerking met de provincie Overijssel actief op.
6. Durf terug te komen op eerdere initiatieven. Als het Kennislandgoed geen succes lijkt 

te worden, stop er dan mee.
7. Maak ondernemende en solide publiek-private afspraken over de voorfinanciering 

voor de versnelde en hoogwaardige aanleg van de gehele N23.

De observaties en aanbevelingen zijn hieronder achtereenvolgens uitgewerkt.

observaties

1. De provincie Flevoland is ontstaan door gebiedsontwikkeling. Als gebiedsontwikke-
ling ergens succesvol moet kunnen verlopen, is het hier wel.

 Flevoland denkt en werkt vanuit de ‘nieuwe land gedachte’ en is als totaalgebied  
ontstaan vanuit de ontwikkelingsgedachte. De Nota Ruimte is voor de provincie  
Flevoland een nieuwe en recente stimulans om opgaven te definiëren en aan te 
pakken.

2. De West Oost As bevat een opgave die goed is aan te pakken met gebiedsontwikke-
ling.

 Het project verkeert nog in een pril stadium en partijen zijn op dit moment bezig 
om met elkaar het belang en de urgentie van de opgave te delen. Met dit project heeft 
deze provincie iets waardevols in handen. Er ligt een opgave voor samenhangende 
ontwikkeling van wonen, werken, mobiliteit en infrastructuur, natuur, toerisme en 
recreatie. Door nu het concept van gebiedsontwikkeling toe te passen, zijn er kansen 
om kwalitatief hoogwaardige aspecten in dit gebied te versterken of toe te voegen 
en de aanpak te versnellen. Indien een dergelijke aanpak achterwege blijft, loopt het 
gebied risico’s. Ook voor deze opgave zal gelden dat voor succesvolle ontwikkeling 
lange adem nodig is.

3. Het besef van urgentie begint bij verschillende partners door te dringen, maar is nog 
niet bij alle betrokkenen aanwezig.

 De partijen benoemen als zaken die urgentie veroorzaken de ontwikkeling van  
de Hanzelijn, het project IJsseldelta Zuid in Overijssel, de ontwikkeling van de lucht-
haven Lelystad en de behoefte van met name ondernemers om de N23 binnen af-
zienbare termijn volwaardig te realiseren. De realisatie van deze (infrastructurele) 
ontwikkelingen leiden automatisch tot een opwaartse druk voor het gebied. Andere 
ontwikkelingen zullen er door worden aangejaagd. Het is zaak om de ontwikkelingen  
zover mogelijk en wenselijk vooraf in samenhang te bezien en aan te pakken.  
Partijen hebben dan de mogelijkheid om ook bij deze opgave een bijdrage te leveren  
aan het oplossen van de scheve woon werk balans in Flevoland en het tegengaan 
van de ‘braindrain’ (vertrek van jonge goed geschoolde mensen). Bovendien kan de  
bedrijfsopvolging en schaalvergroting in de agrarische sector dan goed tot stand  
komen. Bij een pro actieve aanpak zien partijen bovendien een mogelijkheid om  
voordelen te creëren als neveneffect van de ontwikkeling van de IJsseldelta Zuid. Eén 
partij ziet het eigen belang van de ontwikkelingen (nog) niet voor haar eigen grond-
gebied en stelt andere prioriteiten. Dat is de gemeente Lelystad. De Adviescommissie 
respecteert dit gegeven en ziet tegelijkertijd dat de gemeente in de oksel van de A6  
en de N23 wel degelijk grote belangen heeft die een relatie hebben met de ont- 
wikkelingen in Dronten. Op een later moment kan de verbinding alsnog worden  
gelegd.
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4. Het concept voor het plangebied wordt geleidelijk duidelijk.
 Tijdens het bezoek van de Adviescommissie is vooruitgang geboekt met het concept 

voor het plangebied. De partijen zoeken nog naar de oriëntatie op het gebied tussen 
Lelystad en Dronten; terwijl Lelystad geen werkelijke interesse toont. Aan de ooste-
lijke zijde van Dronten liggen belangrijke kansen voor verbinding met de ontwikke-
lingen bij IJsseldelta Zuid. De komende periode kan aan de aspecten naast de infra-
structuur mèt maatschappelijke partijen aandacht worden besteed om zo het concept 
verder te voeden en uit te werken.

5. Er is feitelijk sprake van provinciegrensoverschrijdende gebiedsontwikkeling.
 Het projectgebied in Flevoland grenst direct aan het plangebied van de IJsseldelta 

Zuid in Overijssel. Voor de N23 heeft Flevoland ook direct te maken met de provincie 
Noord-Holland.

aanbevelingen

De Adviescommissie doet de partijen de volgende zeven aanbevelingen:

1. Maak op korte termijn, op basis van urgentie van de opgave, de keuze voor het  
concept voor het plangebied.

 Tot nu toe lagen er verschillende mogelijkheden voor het benoemen van het plange-
bied. Er was de mogelijkheid om te kiezen voor het gebied van Alkmaar tot Zwolle 
(het traject van de N23), voor het gebied tussen Lelystad en Dronten of voor het ooste-
lijk deel van Dronten, in relatie tot de IJsseldelta in Overijssel. Het lijkt voor de hand 
te liggen om voor dit laatste gebied te kiezen. Baseer het concept op een beeld van het 
gebied in 2030.

2. Draag het te construeren verhaal met enthousiasme, overtuigingskracht, bevlogen-
heid en verleidingskracht uit, zorg daarbij voor een herkenbaar boegbeeld dat het 
gevoel van urgentie kan overbrengen.

 De partijen in het gebied zijn met elkaar onderweg om de opgaven in het gebied te 
benoemen. Het meest krachtig zal een verhaal zijn waarin verschillende partijen op 
een verrassende manier winst weten te boeken. Door de kansen in scenario’s onder te 
brengen wordt ook duidelijk welke keuzen er gemaakt kunnen worden. Voor de over-
tuigingskracht kan ook worden geschetst wat het gebied te wachten staat waneer er 
geen actieve gebiedsontwikkeling plaatsvindt.

 De ervaring van de Adviescommissie is dat de trekker van een gebiedsontwikkelings-
project niet per definitie de gedeputeerde hoeft te zijn. De burgemeester van Dronten  
lijkt een goede kandidaat om de rol van kwartiermaker, trekker en boegbeeld te  
vervullen als de keuze voor het plangebied die van het oostelijk deel van Dronten is. De 
burgemeester kan dan als voorzitter van het bestuurlijke team functioneren, met pro-
fessionele projectleiding en –bemensing op hoogwaardig niveau vanuit de provincie.

3. Bepaal vanuit de keuze voor het concept wie de partners zijn voor het project.
 Richt de aandacht op partners die wèl bereid zijn tot positief en constructief meewer-

ken. Op dit moment zijn dat de provincie, de gemeente Dronten, het bedrijfsleven,  
de Ondernemerskring Flevoland, de Kamer van Koophandel, Natuur en Milieu  
Flevoland, het Waterschap Zuiderzeeland, de agrarische sector en de toeristisch- 
recreatieve sector. 
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4. Zorg voor een verhelderende communicatiestrategie om de keuze van het concept en 
de daarbij behorende trekker voor het voetlicht te brengen in relatie tot de urgentie 
voor het gebied.

 Van belang is het betekenisvolle verhaal achter en over het project goed te verwoor-
den. Voor de overtuiging van partners in het project, de bevolking, andere relevante 
partijen en de rijksoverheid is het zeer zinvol om een eenvoudig en krachtig verhaal 
te formuleren waarin de essenties zijn opgenomen en waaruit de toegevoegde waarde 
van het project blijkt. De commissie adviseert hierbij ook om een sterke en professio-
nele communicatiestrategie te ontwikkelen. Het land mag weten wat er in Flevoland 
gebeurt en successen die op onderdelen worden geboekt, kunnen zo nadrukkelijker 
geëtaleerd worden.

5. Zoek de samenwerking met de provincie Overijssel actief op.
 Er is alle reden om de contacten met de provincie Overijssel verder aan te halen. Dat 

kan vanwege de N23, de Hanzelijn en het project IJsseldelta Zuid. Het is aan te beve-
len de burgemeester van Dronten in het bestuurlijk kernteam IJsseldelta te laten mee 
functioneren.

 Relevant is dat het antwoord van Dronten op ontwikkelingen in de IJsseldelta  
duidelijk wordt en dat dat antwoord wordt afgestemd met de oosterburen. Benut de 
IJsseldelta als hefboom. Zie het water tussen de provincies Flevoland en Overijssel  
niet als scheiding, maar als kans om ontwikkelingen in beide gebieden elkaar  
onderling te laten versterken. De projecten in Flevoland en Overijssel kunnen zo een  
fascinerende meerwaarde hebben.

6. Durf terug te komen op eerdere initiatieven. Als het Kennislandgoed geen succes 
lijkt te worden, stop er dan mee.

 De bereidheid van Wageningen Universiteit en Researchcentrum (WUR) en de  
Agrarische Hogeschool om als partners mee te denken over kennisinnovatie valt  
tegen. Ook de gemeente Lelystad heeft weinig behoefte aan stevige impulsen in het 
project Kennislandgoed.

7. Maak ondernemende en solide publiek-private afspraken over de voorfinanciering 
voor de versnelde en hoogwaardige aanleg van de gehele N23.

 Voor de aanleg van de N23 zullen op een bijzondere wijze middelen moeten worden 
gegenereerd. Private partijen willen hier heel graag medewerking aan verlenen en 
hebben ook een duidelijke visie op de kwaliteit van de verbinding. Het is mogelijk 
om een innovatieve publiek-private constructie voor voorfinanciering te creëren. Dat 
vergt van de overheden dat ze een betrouwbaar en goed doordachte constructie aan-
reiken.

De Adviescommissie is beschikbaar voor verdere hulp en bijstand.
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