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Voorwoord

Er komen grote vraagstukken op het buitengebied af: de zoektocht naar een beter vol te
houden relatie tussen landbouw en natuur, ruimte voor de winning van hernieuwbare ener-
gie, een betere bescherming tegen de droogte door de langere en hetere zomers enerzijds
en een betere buffering en berging van water tijdens natte periodes anderzijds, de voort-
gaande bodemdaling als gevolg van het te lage waterpeil, een betere bijdrage van het bo-
demgebruik aan de opslag van broeikasgassen, robuuster natuurbehoud en -herstel,
aanvullende woningbouw. De juiste samenhang tussen al die vraagstukken, die tegelijkertijd
gedragen moet worden door een veerkrachtige economie en een energiek gemeenschapsle-
ven, moet gebiedsspecifiek worden gevonden. ‘Den Haag’ kan daar maar tot op zekere
hoogte in generieke zin invulling aan geven: er is geen ‘one size fits all’. Tegelijkertijd heeft
de regio ‘Den Haag’ nodig, bijvoorbeeld om met elkaar af te stemmen waar het op de lan-
gere termijn naar toe moet, of om zorg te dragen voor een gebiedsoverstijgende infrastruc-
tuur van spoor-, vaar- en autowegen en van pijpleiding en kabels. Omdat het Rijk nu
eenmaal meer organiserend vermogen in huis heeft dan de decentrale overheden. Bijvoor-
beeld in de sfeer van financién, kennis, bevoegdheden. Rijk en regio hebben elkaar dus no-
dig. Maar hoe zorgen we er nu voor dat die afstemming op een goede manier verloopt? Wat
is daar aan weerskanten voor nodig?

In het Interbestuurlijke Programma Vitaal Platteland (IBP VP) hebben de vier overheidslagen
- Rijk, provincies, gemeenten en waterschappen - de afgelopen jaren geprobeerd op die
vraag het begin van een antwoord te vinden. Inhoudelijk ging het om de zoektocht naar een
toekomstbestendig ‘vitaal platteland’: wat zouden we daaronder kunnen verstaan, of scher-
per nog: wat verstaan de verschillende regio’s daaronder? Procesmatig gaat het om de vraag
welke samenwerking tussen de overheidslagen daar dienstbaar aan zou kunnen zijn. Wat
kunnen we in de zoektocht naar dat ‘vitale platteland’ leren over do’s en don’ts met betrek-
king tot interbestuurlijke samenwerken? Het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL) is ge-
vraagd om van die zoektocht en het daarin besloten ‘lerende vermogen’ verslag te doen.

Het zal duidelijk zijn dat de omslag naar het nieuwe platteland van de toekomst niet in drie
jaar kan worden gemaakt. Dit is een proces van lange adem, waarvoor ook landelijk nog
lang niet alle beleidskaders op hun plaats zijn. Niettemin is het wel mogelijk al snel met el-
kaar een gevoel te krijgen voor waar interbestuurlijke samenwerking het verschil kan maken
en waar het in de onderlinge samenwerking nog aan schort. Juist ook met het oog op de toe-
komstige aanpak van grote vraagstukken.

Dus: van de vloeren van het Huis van Thorbecke naar het trappenhuis. Hoe moeten we ons
in dat trappenhuis tot elkaar verhouden? Hoe kunnen we daar het top-down organiserende
vermogen ‘van die van boven’ goed laten schakelen met de energie ‘van die van onderen’?
Hoe voorkomen we dat die energie ‘van onderen’ blijft steken in de problemen van gisteren?
Of dat die energie stuk loopt op de bijziendheid ‘van boven’, of door ‘boven’ misbruikt wordt
om maar even niets te hoeven doen? Daar is uiteindelijk maar één oplossing voor: door eer-
lijk en expliciet naar elkaar te zijn en vanuit de opgave te blijven opereren. Lerend vermogen
dus, zowel *horizontaal’ als ‘verticaal’, zowel met het oog op onderlinge successen als ter re-
paratie van onderlinge tekorten. Als partners beleid maken, daar gaat het om.

Dat geldt niet alleen voor de direct betrokken burgers, bedrijven en bestuurders; dat geldt

ook voor de betrokken onderzoekers. Ook voor het PBL is dit soort ‘lerende evaluaties’ nog
een zoektocht. Wat is bijvoorbeeld de juiste verhouding tussen onafhankelijkheid en
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betrokkenheid, tussen aandacht voor doelbereik (het ‘wat’) en voor het verloop van het pro-
ces (het ‘hoe’), voor nationale en regionale beleidsgevolgen?

Deze evaluatie geeft een helder beeld van waar het streven naar een ‘vitaal platteland’ mee
van doen krijgt, zowel inhoudelijk als wat betreft de interbestuurlijke verhoudingen. Hopelijk
vertaalt het opgedane ‘lerende vermogen’ zich in het vervolg van het beleid. Om niet elke

keer opnieuw te hoeven beginnen.

Ik wens u veel inspiratie en leesplezier.

Prof. dr. ir. Hans Mommaas
Directeur Planbureau voor de Leefomgeving
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BEVINDINGEN

Lerende Evaluatie IBP
Vitaal Platteland in het
kort

Introductie

Interbestuurlijk Programma Vitaal Platteland

Nederland is bestuurlijk en ambtelijk in beweging. Erkenning van de hardnekkigheid van
maatschappelijke problemen rond milieu en leefomgeving en in het sociale domein heeft ge-
leid tot discussies over nieuwe vormen van beleidsvoering en governance. Dit leidde in 2018
onder meer tot de introductie van het ‘Interbestuurlijk Programma’ (IBP), waarin Rijk, ge-
meenten, provincies en waterschappen onderling samenwerken. Leidende gedachte achter
het IBP is dat hedendaagse maatschappelijke opgaven rond milieu, leefomgeving en sociaal
domein zich niet beperken tot de grenzen van een overheid, een regio of een beleidsterrein.
Om tot oplossingen voor deze opgaven te komen, is volgens het IBP vergaande samenwer-
king geboden, ‘als één overheid’ en met de maatschappelijke opgaven centraal. Het IBP is
uitgewerkt op een tiental thema'’s; één daarvan is het thema ‘Naar een vitaal platteland’.

Het landelijke IBP Vitaal Platteland (IBP VP) is een kortlopend beleidsprogramma (juni 2018-
maart 2021) gericht op een ‘samenhangende, regio-specifieke aanpak van de transities
noodzakelijk om een economisch vitaal, leefbaar en ecologisch duurzaam platteland te be-
houden en te versterken’. Het doel van het programma is geformuleerd als twee onderling
samenhangende ambities: op inhoud stappen zetten die de gewenste transitie ondersteunen
en op proces - ‘hoe doen we het?’ - gebieds- en opgavegericht interbestuurlijk en op basis
van gelijkwaardigheid samenwerken. Het gaat er bij het IBP VP om bestaande manieren van
werken te doorbreken, nieuwe manieren te stimuleren en hiermee te experimenteren om
verschillende grote opgaven in het landelijk gebied geintegreerd te realiseren. Denk aan de
verduurzaming van de landbouw, het herstel van de kwaliteit van natuur, water en bodem,
en de algemene kwaliteit van leven (de leefbaarheid) op het platteland. Het is de bedoeling
de inhoudelijke stappen zoekend en lerend met elkaar te zetten; er is geen op voorhand ge-
geven aanpak. Het initiatief voor ‘anders werken’ (dat wil zeggen: integraal, opgavegericht
werken en interbestuurlijk samenwerken) ligt in de regio, net als de invulling van het vitaal
platteland. Het landelijk programma staat ten dienste van deze gebiedsgerichte aanpak. Het
fungeert daarbij min of meer als ‘buitenboordmotor’ door voorwaarden te stellen zoals mini-
maal vier overheden betrekken, financiéle middelen beschikbaar te maken en bij te dragen
aan de condities voor de uitvoering. Bijvoorbeeld door het uitgangspunt van ‘dynamisch pro-
grammeren’ (flexibele inzet van middelen), het organiseren van Werkplaatsen (community-
of-practice) en de LNV-verbinders die gebieden met LNV, andere departementen en het lan-
delijke programma verbinden. Terwijl het landelijke programma stopt, gaat het werk in de
gebieden natuurlijk door.
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Figuur 1

Opzet programma en lerende evaluatie Interbestuurlijk Programma Vitaal Platteland
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Gezien de doelstelling en aanpak is het IBP VP op vier manieren complex. Ten eerste van-
wege de inhoudelijke ambitie: het doel om te komen tot een vitaal platteland vraagt om het
integreren van ideeén voor handelingsopties die vaak gezien worden als inherent tegenstrij-
dig (economie versus ecologie). Ten tweede door de aanpak: interbestuurlijke en gebieds-
en opgavegderichte manieren van werken vragen om andere werkroutines. Ten derde is de
interbestuurlijke aanpak ook nog eens sectoroverstijgend gegeven de geintegreerde doelen
voor de lange termijn. Ten vierde is er de organisatie van het programma: het veelomvat-
tende langetermijndoel van een ‘vitaal platteland’ is belegd in een kortlopend programma
met een relatief bescheiden budget.

Lerende evaluatie

Omdat ‘leren door doen’ centraal staat in het IBP VP, hebben de opdrachtgevers van het lan-
delijke programma - het ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit (LNV), het In-
terprovinciaal overleg (IPO), de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) en de Unie
van Waterschappen (UvW) - het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL) verzocht het IBP
VP gedurende de looptijd lerend te evalueren. Het PBL heeft dit gedaan in samenwerking
met het Athena Instituut van de Vrije Universiteit (VU). Om de onafhankelijkheid van het on-
derzoek te waarborgen, is het PBL eindverantwoordelijk voor de interne opdrachtformulering,
de uitvoering en de resultaten.
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Figuur 2

Kader voor het evalueren van transformerend leren en handelen in
het Interbestuurlijk programma Vitaal Platteland (IBP VP)
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Lerend evalueren betekent dat de onderzoekers samen met Rijk, provincies, gemeenten en
waterschappen onderzoeksvragen formuleren, het evaluatiekader opstellen, gegevens verza-
melen, de analyses uitvoeren en handelingsopties formuleren. Een lerende evaluatie vindt
plaats tijdens de beleidsontwikkeling en -uitvoering en maakt de inzichten meteen beschik-
baar voor de betrokkenen, die er - waar nodig geacht - meteen mee aan de slag kunnen. Er
is gekozen voor een lerende evaluatie omdat deze methode past bij de aard van het IBP VP,
dat zich kenmerkt door een grote mate van complexiteit en prilheid van de aanpak. Ook past
het bij de aard van de doelen van het programma, die abstract, breed, en aan verandering
onderhevig zijn.

Vraagstelling en onderzoeksaanpak

Op welke manier heeft het IBP VP bijgedragen aan het stimuleren van structurele verande-
ringen, gericht op het realiseren van een vitaal platteland? Dat is de centrale vraag van deze
lerende evaluatie. De evaluatie richt zich daarbij op de aanpak van het programma, en niet
op het doelbereik of op de individuele gebieden.

Het onderzoek bestaat uit twee fasen. In de eerste fase hebben we de methode uitgewerkt
en een evaluatiekader ontwikkeld (Huitzing et al. 2020). Dit evaluatiekader verbindt korte-
termijnacties van de betrokken actoren in het programma IBP VP met de beoogde doelen
voor de lange termijn en met de belemmeringen die daar tussen liggen. In de tweede onder-
zoeksfase hebben de betrokkenen op gebieds- en programmaniveau nagedacht over de on-
derlinge samenhang tussen: wat zij zien als a) de ambities van het programma, b) de
ervaren belemmeringen (in de vorm van leervragen) en c) welke concrete acties en resulta-
ten er zijn.

PBL| 9



Figuur 3
Zoekgebieden IBP Vitaal Platteland

B s Dollard Gebiedstypen IBP Vitaal Platteland

Fries Vol /,' // Natuurinclusieve
Weldegeble% // landbouw in v/ Verduurzaming landbouw
/' Groningen gericht op bodem en water
Wieden en Weerribben " // Drents 77 Natuur en samenleving
/¢ Plateau Veedichte gebieden
Amsterdam /% 7/ Veenweidegebieden

W, Nlélﬁl Land Salland-Twente

Hollands-Utrechtse . . .
Veenweiden / Foodvalley Gebieden in deze studie
/ (status september 2019)

// Achterhoek

7 7 (D Aldeboarn - De Deelen
/ (D) Westerkwartier
/ Zuidoostelijke ® Achterhoek
/ zandgronden (V) VanGogh NPio
Zmdwestelljke (V) Zuidoostelijke zandgronden
Delta's
Heuvelland ,'r g
% o

Bron: IBP Vitaal platteland

De bevindingen in deze rapportage zijn vooral gebaseerd op de observaties in vijf geselec-
teerde gebieden, aangevuld met inzichten uit de groepsdialogen en andere gesprekken met
betrokken partijen in een brede kring (overheden, burger-, maatschappelijke en kennisorga-
nisaties).

Bevindingen

Het IBP VP brengt in beeld wat daadwerkelijk opgavegericht werken behelst
en wat dit belemmert

Het programma IBP VP is opgezet vanuit de gedachte dat integraal, opgavegericht werken
een voorwaarde is om een structurele verandering op het platteland teweeg te brengen. Op
zichzelf is die gedachte niet nieuw: de wenselijkheid van een dergelijke werkwijze wordt al
langer onderkend, en met de Omgevingswet wordt integraal werken zelfs formeel beleid.
Wat het IBP VP toevoegt in de gebieden, is de concrete uitwerking van deze gedachte in de
praktijk, in samenwerking met alle overheden en gebiedspartijen.

Het principe van ‘integraal werken’ wint daarmee aan bereik binnen de betrokken organisa-
ties. Het beweegt zich van strategisch managementniveau naar het operationele niveau,
waar het stuit op grenzen zoals de rol- en functieopvatting van medewerkers of de taakver-
deling tussen afdelingen en organisaties. Daarmee brengt het programma enkele knelpunten
aan het licht die deze manier van werken in de praktijk met zich meebrengt.

Een eerste knelpunt is dat opgavegericht, integraal werken ten behoeve van een ‘vitaal plat-
teland’ vergt dat scherpe inhoudelijke keuzen worden gemaakt over de inrichting van het
landelijk gebied. In de praktijk blijkt dat deze keuzen relatief eenvoudig kunnen worden ver-
meden, omdat er bij de inrichting en uitvoering van het programma voor is gekozen ge-
biedsprocessen te faciliteren zonder daar inhoudelijk op te sturen.
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Een tweede knelpunt is dat opgavegericht, integraal werken in het dagelijks werk van be-
trokkenen een extra inspanning vergt die niet altijd begrepen, ondersteund of gewaardeerd
wordt.

De combinatie van deze twee knelpunten in de praktijk maakte het IBP VP soms tot een
‘draaien om de hete brij’. Dat heeft overigens een waarde als zodanig: niet alleen brengt het
programma knelpunten aan het licht door ideeén over integraal en opgavegericht werken in
de praktijk uit te werken, het doet dat bovendien op een ‘lerende’ manier. Al werkende aan
concrete doelen, identificeert het moeilijke kwesties, agendeert deze en draagt zo bij aan op-
lossingen. Het al dan niet uitdragen van een integrale werkwijze, het werken aan oplossingen
en het oppakken van nieuwe werkwijzen en routines hangt daarbij vooral af van de inspan-
ningen van specifieke individuen en hun inventiviteit en trekkracht - zowel op programmaor-
ganisatieniveau als op gebiedsniveau. Maar zonder scherpe inhoudelijke keuzen blijft het
veelal ‘draaien om de hete brij’.

Horizontale samenwerking: het IBP VP legitimeert ‘anders werken’

Het IBP VP heeft eraan bijgedragen dat partijen in de individuele gebieden anders zijn gaan
werken, maar dit is op bovenregionaal niveau in mindere mate het geval. In de praktijk
wordt de focus op de inhoudelijke ambitie van een ‘vitaal platteland’ vertaald als een combi-
natie van integraal (opgavegericht) en interbestuurlijk werken, met een gebiedsspecifieke in-
vulling. Bij de uitvoering krijgt gebiedsgericht werken vorm door projecten van en met
regionale actoren (overheden, maatschappelijke organisaties, bedrijven, burgerinitiatieven)
centraal te stellen. Daarbij wordt echter niet systematisch gekeken naar de vraag of en hoe
deze projecten specifieke maatschappelijke opgaven helpen oplossen.

Vanuit een rolopvatting van het Rijk als ‘partner’ in gebiedsprocessen en bij het samenwer-
ken met andere overheden, legitimeert en stimuleert het IBP VP ‘anders werken’ in de ver-
schillende gebieden, vooral met financieringsafspraken en -instrumenten, ‘dynamisch
programmeren’ en door actief partijen met elkaar in contact te brengen en te ‘verbinden’.
Het ‘anders werken’ houdt in dat de vier overheden - Rijk, provincies, gemeenten en water-
schappen - samen en vaak met gebiedspartners iteratief een gezamenlijke ambitie nastre-
ven waarbij er gaandeweg ruimte is voor aanpassing. Het gaat er dus niet om een set van
sectoraal gedefinieerde doelen na te streven, maar om het kijken naar wat in het gebied no-
dig is om de ambitie dichterbij te brengen.

De vijftien aan het IBP VP verbonden regio’s bestaan uit deels bestaande regionale samen-
werkingsverbanden, en deels nieuw gevormde verbanden. Hierdoor lopen de uitgangsposities
van de regio’s sterk uiteen. Regio’s verschillen onder meer in de mate waarin zij al beschik-
ken over een breed gedragen langetermijnvisie, in de breedte van de omschreven opgaven,
en in de mate waarin overheden en andere partijen binnen een gebied gewend zijn onderling
samen te werken. In regio’s met een al bestaande traditie van interbestuurlijke samenwer-
king bekrachtigt het IBP VP de manier van werken. In andere regio’s draagt het programma
bij aan verbreding van de kringen waarbinnen wordt gesproken over de toekomst van een
gebied en de weg daarnaartoe. En in weer andere gebieden leidt het tot nieuwe vormen van
samenwerking. Daarbij raken burgerinitiatieven, ondernemers en/of maatschappelijke orga-
nisaties sterker betrokken bij de planvorming en -uitwerking.

Op bovenregionaal niveau is het versterken en legitimeren van ‘anders werken’ minder suc-
cesvol, het staat nog in de kinderschoenen. Het interbestuurlijk samenwerken is vooral zicht-
baar in de samenwerking tussen de koepels IPO, VNG en het UvW en met LNV. Het leidt niet
zichtbaar tot een mobilisatie van de achterbannen van deze koepels - provincies, gemeenten
en waterschappen. Ook bij het Rijk blijft het ‘integrale’ karakter beperkt tot welwillende
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belangstelling zonder dat er daadwerkelijk ontschotting plaatsvindt tussen de verschillende
domeinen.

Verticale samenwerking: Rijk en regio komen nader tot elkaar, maar de re-
latie is niet evenwichtig

De inzet van het IBP VP op interbestuurlijk samenwerken en op ‘verbinden’ werpt in het bij-
zonder vruchten af als het erom gaat de afstand tussen Rijk - via de LNV-afdeling Gebieden
- en regio te verkleinen. Enerzijds creéert het programma, gezien vanuit Den Haag, een na-
bijheid van de regio. Door deze ontwikkeling van beleidsvorming en beleidsuitvoering komen
de operationele aspecten van beleidsimplementatie in de regio’s weer op het netvlies van
Haagse beleidsmakers die daar oog voor hebben. Anderzijds zorgt het, gezien vanuit de ge-
bieden, voor aansluiting bij het Rijk. Op het strategische niveau van regionale beleidsbepa-
ling stellen betrokkenen dit bijzonder op prijs. De nieuw in het leven geroepen ‘LNV-
verbinders’ spelen daarbij een cruciale rol: ‘er is weer contact met het Rijk!’ Dit leidt tot een
beter begrip van elkaars rollen en positie en tot een groter onderling vertrouwen.

In de huidige vorm is deze hernieuwde verbinding tussen Rijk en regio echter nog kwetsbaar.
Om een bestendige verbinding te realiseren moet de afstemming meer van beide kanten ko-
men. Zo worden gebiedsplannen wel afgestemd op bestaande plannen van meerdere depar-
tementen, terwijl nationale sectorale programma’s slechts beperkt zijn afgestemd op de
ervaringen, inzichten, mogelijkheden en knelpunten in de gebieden. Daarin brengt het IBP
VP weinig verandering. De rol van andere departementen en van andere directies dan die
van de LNV-afdeling Gebieden blijft beperkt. De ‘regio aan zet’ vraagt om een evenwichtiger
interactie tussen de beleidsvorming in Den Haag en die in de regio, zodat samenhangende
planvorming ‘slimmer en beter’ wordt. Assertiviteit vanuit de regio en adaptiviteit vanuit het
Rijk zijn voorwaarden daarvoor.

Al met al waarderen betrokkenen de tot stand gebrachte verbinding tussen Rijk en regio
zeer. Een structurele afstemming tussen (en binnen) nationaal en regionaal niveau rondom
een geintegreerde aanpak van opgaven blijft echter lastig en vergt meer tijd en inspanning,
evenals een brede ambtelijke en bestuurlijke inzet. In dat licht valt ook op dat de maat-
schappelijke opgave ‘opgepakt’ wordt in het ritme van de landelijke politiek, en niet in het
ritme van de opgave zelf. Nu de kabinetstermijn afloopt, eindigt het landelijk programma,
terwijl de gebieden net uit de startblokken komen met concrete projecten. De langetermijn-
transitie die nodig is om op regionaal niveau de ambities voor een vitaal platteland te realise-
ren, verhoudt zich niet goed met een beleidscyclus, gericht op de korte termijn, op nationaal
niveau.

Vitaal Platteland als transitiethema is nog onvoldoende uitgewerkt

Het IBP VP brengt daarmee weliswaar belangrijke praktische knelpunten in beeld, maar de
overkoepelende ambitie om een ‘transitie naar een vitaal platteland’ in te zetten - een fun-
damentele verandering van het bestaande evenwicht tussen landbouw, economie, natuur en
leefbaarheid - is gedurende het proces enigszins uit beeld geraakt. Het idee om bottom-up
vanuit de regio aan een ‘vitaal platteland’ te werken zien betrokkenen als veelbelovend, zo
blijkt uit de evaluatie. Wel bestaat er een leemte tussen de langetermijnambities in de regio-
plannen en de concrete projecten die daar worden uitgewerkt. LNV pakt, als één van de part-
ners, bewust geen regierol in het kader van het IBP VP. Het ministerie kiest ervoor om te
faciliteren en slechts beperkt om de opgave in interactie met de regio’s aan te pakken en
daar samen richting aan te geven. Dat is enerzijds een begrijpelijke keuze, maar anderzijds
een gemiste kans.

Het is een begrijpelijke keuze, omdat het programma wilde aansluiten bij de energie in de
gebieden en omdat de problematiek en de ambities per regio verschillen. Maar een
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gebiedsgerichte focus bij het aanjagen van een ‘transitie’ richting een ‘vitaal platteland’ is
een noodzakelijke, zij het niet afdoende voorwaarde om die transitie te realiseren: de struc-
turele veranderingen waarmee zo'n transitie gepaard gaat, vergen veranderingen op ver-
schillende niveaus. Deels liggen die veranderingen buiten het directe bereik van de
betrokken overheden, en deels wordt er in het IBP VP beperkt regie gevoerd op de inhoud,
ook waar dat in principe wel kan. Het identificeren van thema’s zoals alternatieve verdienmo-
dellen voor natuurinclusieve boerenbedrijven, waarmee agrarische ondernemers zich niet al-
leen richten op voedselproductie maar ook op andere maatschappelijke doelen en functies,
gaat niet gepaard met pogingen tot ketenregie. Specifieke beleidsopgaven - natuur, stikstof,
Kaderrichtlijn Water - die vragen om grote veranderingen in de landbouw, zijn maar beperkt
meegenomen in de inhoudelijke uitwerking van het IBP VP, terwijl het programma juist in
het leven is geroepen om dergelijke maatschappelijke opgaven te adresseren en te integre-
ren.

De keuze om alleen in bescheiden mate inhoudelijk richting te geven aan de beoogde transi-
tie, biedt veel ruimte voor eigenaarschap op regioniveau, maar maakt ook dat het inhoude-
lijk doel van het programma in de gebieden vooral wordt ingevuld in het licht van eerder
gemaakte regionale keuzen, regelmatig aangevuld met of afgeleid van nieuw sectoraal be-
leid. Eenzelfde padafhankelijkheid in de invulling zorgt bovendien voor een nadruk op land-
bouw- en natuurgerelateerde projecten om het programma op regioniveau vorm te geven.
Daarmee is de keuze van LNV om vooral te faciliteren te beschouwen als een gemiste kans.

Specifiek werkt dit door in de uitwerking van de drie inhoudelijke opgaven die het IBP VP be-
noemt: een economisch vitaal, een ecologisch duurzaam en een leefbaar platteland, inte-
graal aan te pakken onder de noemer ‘Vitaal Platteland’. De leefbaarheidsopgave wordt in
het programma evenwel nauwelijks geadresseerd of slechts partieel of impliciet ingevuld in
termen van de kwaliteit van de fysieke leefomgeving, of van de werkgelegenheid en de soci-
ale omgeving die een bloeiende landbouw biedt. Belangrijke structurele vraagstukken op het
gebied van het voorzieningenniveau, demografische ontwikkelingen (krimp, vergrijzing) of de
kwaliteit van de woningvoorraad en de woonomgeving komen slechts in geringe mate aan
bod. In de meeste plannen wordt de invulling van een vitaal platteland vooral bezien vanuit
ecologisch en economisch perspectief of zelfs verengd tot de relatie landbouw-natuur: wat is
het perspectief voor de landbouw in de context van doelstellingen op het terrein van biodi-
versiteit, klimaat, bodem, water en energie? Dit levert vele concrete doelstellingen, acties en
experimenten op, terwijl andere belangrijke aandachtspunten (bijvoorbeeld op het gebied
van dorpsgemeenschappen en leefbaarheid) onderbelicht blijven.

Bovendien ontbreekt voor de relatie landbouw-natuur een stip aan de horizon. Wanneer is
het platteland ‘vitaal’ en op welke manier past een heroriéntatie van de landbouw binnen de
ruimtelijke, milieu- en biodiversiteitskaders en -doelstellingen? En hoe zijn die kaders te ver-
talen zodat daar regiospecifiek op gestuurd kan worden? Ook ontbreekt een infrastructuur
om te monitoren in hoeverre lokale en regionale activiteiten bijdragen aan de (inter)natio-
naal geformuleerde doelen en afspraken op thema'’s als CO;, stikstof, biodiversiteit en land-
schap. Het sturen en monitoren op (inter)nationale doelen met behoud van het
eigenaarschap en de creativiteit in de regio’s vormt daarmee, maar complexe een belang-
rijke uitdaging.

Waarom is juist de relatie landbouw-natuur en niet de leefbaarheid impliciet de kern gewor-
den bij de invulling van het concept vitaal platteland? Daarvoor zijn uiteraard duidelijke rede-
nen aan te wijzen, zoals de manier waarop het IBP PV is ingestoken. Weliswaar streeft het
programma naar een integrale en interbestuurlijke aanpak (vier overheden met maatschap-
pelijke partners), vanuit de ‘grote opgaven op het terrein van voedselproductie, klimaat, wa-
terveiligheid, circulaire economie, biodiversiteit en energie’, maar het Rijk wordt in het
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programma alleen vertegenwoordigd door het ministerie van LNV. Daarmee wordt het IBP VP
gezien als een LNV-programma, als een integraal programma dat sectoraal in de regio is in-
gestoken. Een gevolg daarvan is dat de nagestreefde integrale aanpak in de regio wordt be-
invloed door nevengeschikt, of soms zelfs bovengeschikt, sectoraal beleid (zoals de
stikstofaanpak).

Het IBP VP voegt slagkracht toe aan bestaande dynamiek rond een complex
onderwerp, maar laat ook kansen onbenut

De opgave van een vitaal platteland is een meervoudige, integrale opgave. De uitdaging is
echter om deze opgave ook daadwerkelijk integraal te benaderen. De opgaven kennen im-
mers verschillende beleidsarena’s, met verschillende verantwoordelijke overheden en part-
ners, verschillende snelheden, verschillende financieringsbehoeften, verschillende kwesties
rond draagvlak en verschillende ruimteclaims op de schaarse grond.

Binnen het programma is het de wens om aan te sluiten bij bestaande gebiedsprocessen.
Deze wens is niet alleen ingegeven door de gedachte dat het eigenaarschap bij de gebieden
hoort, maar ook door de gedachte dat het programma zo al tijdens één kabinetsperiode tot
praktische uitvoering kan komen. We constateren dat de programmaorganisatie de prakti-
sche uitvoerbaarheid van het IBP VP, ondanks het brede portfolio met plannen, doelen en
ambities van de gebieden, te optimistisch heeft ingeschat (onder andere door een vertraagde
financiering). We zien daarnaast een leemte tussen de projectdoelen op de korte en de mid-
dellange termijn enerzijds en de ambities anderzijds; een leemte die in het programma niet
wordt geadresseerd. Dat lijkt een functionele keuze: de haast onvermijdelijke botsing tussen
een bloeiende landbouwsector en natuur-, milieu- en landschapskwaliteit bij de uitvoering
van de ambities blijft daardoor vrijwel onbenoemd. Zo blijft samenwerken mogelijk, maar dit
gaat ten koste van de inhoudelijke scherpte die nodig is om de ambities van het IBP VP te
realiseren.

Zonder de projectplannen op regioniveau expliciet te ‘framen’ in termen van een ‘transitie’
van het platteland, blijven belemmeringen mogelijk buiten beeld. Maar ook zonder dat de
plannen heel duidelijk worden gekoppeld aan langetermijnambities lopen betrokkenen al aan
tegen diverse (meer of minder structurele) belemmeringen. Soms hebben die belemmerin-
gen de vorm van bestaande regelgeving of ingesleten routines (bijvoorbeeld dat de aanpak
van grote opgaven sectoraal en met verschillende voorwaarden en doorlooptijden wordt in-
gestoken en in de regio bij elkaar komt) en ideeén. Dat laatste betreft onder andere de hard-
nekkigheid van ‘je gaat erover of niet’, dat wil zeggen van de gedachte dat de formele
verdeling van verantwoordelijkheden bepalend is voor de keuze om een bepaalde taak op te
pakken, ongeacht of dat vanuit een integraal inhoudelijk perspectief gewenst is.

De verandering naar een ‘vitaal platteland’ wortelt in de mensen die beschikken over kennis
van de context waarin een probleem zich manifesteert, en in hun vermogen die kennis te
combineren met inzicht in de brede bestuurlijke en maatschappelijke inbedding van de oor-
zaken van dat probleem. Waar het deze actoren lukt om met hun inzet een oplossing voor
dergelijke belemmeringen te creéren, spreken we in deze evaluatie van small wins, dat wil
zeggen van acties die betekenisvol zijn om belemmeringen voor de beoogde structurele ver-
andering weg te nemen. Voorbeelden van dergelijke betekenisvolle acties zijn de ontwikke-
ling van een nieuwe regionale bestuursvorm in de Achterhoek (deze is overigens ontstaan los
van, en voorafgaand aan, het IBP VP) en de ontwikkeling van een grondbank in Friesland.

Het IBP VP voegt hier vanuit bovenregionaal perspectief slagkracht aan toe. Waar de lande-

lijke programmaorganisatie betrokkenen in de gebieden ondersteunt bij het wegnemen van
geidentificeerde belemmeringen en het vergroten van de impact van hun small wins, spreken
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wij, in navolging van Termeer en Dewulf (2019), van ‘aanjagen’. De evaluatie laat zien dat
vanuit het programma de volgende rollen worden opgepakt in relatie tot de gebieden:

e Versterken: bestaande ‘energie’, dat wil zeggen beweging die voortkomt uit de crea-
tiviteit en het doorzettingsvermogen van actoren in specifieke regio’s, wordt be-
krachtigd;

e Financieren: middelen worden beschikbaar gesteld voor bestaande en nieuwe pro-
jecten waarin integraal en interbestuurlijk werken in principe concreet vorm krijgt;

e Verbinden: nieuwe relaties worden gecreéerd door zwakke verbanden te versterken
en ontbrekende verbanden tussen bestaande netwerken aan te vullen (onder meer
door de nieuwe functie van ‘verbinder’ tussen Rijk en regio’s te creéren);

e Legitimeren: leren-door-doen wordt als aanpak genormaliseerd, met ruimte om pro-
jecten ‘adaptief’ vorm te geven, dat wil zeggen: gaandeweg en naar bevind van za-
ken, zonder de noodzaak ze reeds bij aanvang volledig af te bakenen en dicht te
timmeren (dynamisch programmeren);

e Experimenteren: op juridisch vlak wordt experimenteerruimte gecreéerd om hinde-
rende wet- en regelgeving aan te pakken;

e Wederzijds leren: kennisuitwisseling-op-maat wordt georganiseerd en arrangemen-
ten worden in het leven geroepen (waaronder de Werkplaatsen: een verzamelnaam
voor community-of-practice-bijeenkomsten en de website waarop informatie wordt
gedeeld) zodat partijen onderling kunnen leren;

e Escaleren: informatie over problemen wordt neergelegd bij het bestuurlijk niveau
waar oplossingen in principe kunnen worden gerealiseerd (bijvoorbeeld met betrek-
king tot tekortschietende financieringsinstrumenten);

e Verankeren: het institutionaliseren in bestaande structuren en gremia van ontwikke-
lingen die voor de beoogde veranderingen van betekenis zijn.

De kracht van het IBV VP ligt vooral in de nadruk op leren. Via de Werkplaatsen faciliteert de
programmaorganisatie een gebiedsoverstijgende dialoog en organiseert ze kennisontwikke-
ling en -uitwisseling tussen de gebieden. Deze Werkplaatsen worden bijzonder gewaardeerd.
Tegelijkertijd geven gesprekspartners aan ook behoefte te hebben aan een infrastructuur
voor het delen van inspirerende verhalen binnen regio’s, in de eigen omgeving (‘leren van de
buurman’).

Ook aan aanvullende rollen is behoefte, zo blijkt uit onze evaluatie. Ten eerste is dat een rol
die ‘richting geven’ en ‘inkaderen’ combineert: een regierol waarmee de organisatie op in-
houd codrdineert en helder communiceert vanuit welke (inter)nationale doelstellingen en
vanwege welke (nationale) ‘transitie’ plannen op regioniveau moeten worden uitgewerkt. In
de regio’s wordt de uitwerking van projecten die deels al gepland waren voor de start van
het IBP VP, lang niet altijd heroverwogen in termen van structurele veranderingen op de
lange termijn. Hierdoor blijven structurele belemmeringen voor een geintegreerde aanpak en
kansen voor structurele veranderingen vaak onopgemerkt en onbenoemd. Ook blijven la-
tente belangenconflicten vaak buiten beeld, terwijl deze wel geregeld leiden tot vertraging en
gevoelens van frustratie.

Ten tweede ontbreekt een rol om de nieuw geformuleerde verhoudingen tussen Rijk en me-
deoverheden te consolideren. In de gebieden bestaat er nogal eens twijfel over de vraag of
zij de beoogde structurele verandering zelf (mede) vorm kunnen geven, en of gedachten
over een gelijkwaardige samenwerking ook in de toekomst beklijven. Frustratie overheerst
over het idee, zoals hierboven opgemerkt, dat de Rijksoverheid sectorale programma’s ‘uit-
stort’ over de regio, met de al dan niet expliciete opdracht die op regionaal niveau geinte-
greerd op te pakken en uit te voeren. Wat node gemist wordt, is de vertaling van het
adagium ‘de regio is aan zet’ in een werkbare combinatie van interbestuurlijke
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samenwerking, inhoudelijke kaders van waaruit thematische prioritering is af te leiden, en
beleidsruimte om de mogelijkheden voor integratie van prioriteiten te verkennen en uit te
werken binnen een voor een bepaald thema en specifieke context relevante doorlooptijd, zo-
als voor de specifieke veenweideproblematiek bestaat.

Vijf handelingsperspectieven

Op basis van bovenstaande conclusies, de bedoeling achter het IBP en de gesprekken die we
hebben gevoerd met betrokkenen en tijdens een speciaal hiervoor ingericht seminar over de
conclusies, komen we tot de volgende handelingsperspectieven:

Zet publieke waarden centraal

Actoren binnen het IBP VP lopen er tegen aan dat het huidige beleid een focus heeft op
‘marktstimuleren’. Het verraadt daarmee een zekere tekortkoming in het denken bij alle vier
de bij het programma betrokken overheden (van het ministerie van LNV tot de gemeente):
te veel vanuit de markt, te weinig vanuit de vraag welke publieke waarden het programma
wil bereiken. Landschap, biodiversiteit, de kwaliteit van lucht, bodem en water, waterberging
en waterveiligheid zijn publieke belangen, publieke waarden. Het is aan de overheid om, zo-
als bij waterveiligheid, de handschoen op te pakken en een alternatief te bieden dat verder
gaat dan de markt stimuleren, experimenteren en de regels aanpassen.

Werk aan een gezamenlijke visie voor de lange termijn

Redeneer vanuit de huidige problematiek, maar verbind die met de ambities voor de lange
termijn. Bouw aan een gezamenlijke visie, aan een stip aan de horizon en aan een brede
achterban voor deze visie. Het kortcyclische karakter van veel landelijk beleid en pro-
gramma’s (zoals het IBP VP) verhoudt zich lastig tot de langere investeringstermijn en plan-
ning van ondernemers (zoals boeren) en andere betrokken partijen. Die hebben behoefte
aan duidelijkheid en continuiteit. Ook andere overheden kunnen een mismatch ervaren met
hun regionale plannen. Geef hen, maar zeker ook (agrarische) ondernemers, bewoners en
maatschappelijke organisaties, een rol bij de uitwerking van de nationale kaders voor wat er
in de regio moet gebeuren. Benut lokale kennis en initiatieven voor passende oplossingen.
Dit vergt een adaptief beleidsontwerp. Een visie voor de lange termijn is immers niet statisch
en wat ervaren wordt als problematisch (de ‘opgave’), welke prioriteiten worden gesteld en
de overeenstemming daarover zijn aan verandering onderhevig.

Creéer duidelijke kaders: regio’s vragen daarom

De opgaven voor de landbouw- en energietransitie, natuurherstel en klimaat komen op het
platteland in een beperkte ruimte bij elkaar. Daar moet immers ook worden gewoond en ge-
werkt. In de regio is behoefte aan duidelijke kaders, bijvoorbeeld van het Rijk. De huidige
situatie kenmerkt zich door een groot aantal afzonderlijke programma’s die in de regio inte-
graal moeten worden uitgevoerd, zoals de Regionale Energiestrategieén, de Kaderrichtlijn
Water, de Nationale Omgevingsvisie en de nieuwe wet Stikstofreductie en natuurherstel. Het
Rijk zou zelf, als partner, betrokken kunnen zijn bij dit decentrale proces van integratie en
prioritering, en zou daarbij tevens moeten zorgen voor de benodigde financiéle en juridische
instrumenten, evenals voor kennisontwikkeling en kennisdeling. Waarbij het voor de andere
overheden zaak is om het bestaande instrumentarium optimaal te benutten voordat ze naar
het Rijk kijken.

Verbind beleidsvorming met beleidsuitvoering

Beleidsvorming en beleidsvoering zijn binnen het IBP VP dichter bij elkaar gekomen, maar
nog niet dicht genoeg. Bovendien is de wisselwerking tussen de twee onvoldoende structu-
reel verankerd. Breng beleidsvorming en beleidsuitvoering dichter bij elkaar. Creéer meer
ruimte voor leren van de uitvoeringspraktijk. Verbind de bestuurskracht van de bestuurders
om keuzen aan te scherpen met de kennis van de ambtelijke werkvloer. Zorg dat er ruimte
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en tijd blijft voor verticaal leren tussen Rijk en regio en dat hierbij sprake is van tweerich-
tingsverkeer.

Werk aan een structuur om sectorale aansturing te doorbreken: maat-
schappelijke opgaven vragen daarom

De huidige sectorale organisatie van zowel Rijk als provincies staat haaks op de behoefte om
de uitdagingen rond de landbouw- en energietransitie, natuurherstel en klimaatverandering
samenhangend en integraal aan te pakken. Overheden zijn sectoraal georganiseerd en die
verkokering belemmert de aanpak van de grote opgaven die op het laagste schaalniveau bij
elkaar komen. De complexiteit van de uitdagingen maakt dat het weliswaar ondoenlijk is om
op nationaal niveau volledig integraal te werken, maar samenwerken waar dit vanuit de in-
houd van de opgave logisch is, kan de bestuurskracht versterken. Zoek per opgave naar een
antwoord op de vraag op welke schaal van bestuur het best integraal aan oplossingen kan
worden gewerkt.
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VERDIEPING

Begrippenlijst

Het Interbestuurlijk Programma (IBP) en het programma Interbestuurlijk Programma Vitaal
Platteland (IBP VP) worden gekenmerkt door het streven naar vernieuwing, zowel op be-
stuurlijk als inhoudelijk vlak. Dat streven vertaalt zich in een ‘eigen taal’: nieuwe begrippen
worden gemunt om aan te geven wat anders en nieuw is ten opzichte van het bestaande.
Dat helpt niet alleen om te communiceren over de plannen en bedoelingen van een nieuw
beleidsprogramma, maar ook om een nieuw narratief te creéren dat op zijn eigen beurt de
gewenste veranderingen helpt realiseren. Taal is immers niet alleen een middel om aspecten
van de werkelijkheid te beschrijven en over te dragen, maar ook een medium om een
‘nieuwe werkelijkheid’ te creéren (Hajer 1993: 44). Bestuurlijke organisaties en beleidsdo-
meinen kunnen gezien worden als taalgemeenschappen die elk hun eigen manier van spre-
ken hebben ontwikkeld over een bepaalde aanpak. Een ‘nieuwe taal’ is niet alleen nodig om
met anderen buiten de eigen kring over een nieuwe opvatting of werkwijze te communice-
ren, maar ook om met die taal de opvattingen en manieren van werken buiten de eigen kring
te helpen veranderen in de bedoelde richting, bijvoorbeeld in de richting van ‘interbestuurlijk
samenwerken’. Hoe uitgerijpter een taal is in een bepaalde kring, hoe moeilijker het is om de
nieuwe taal ingang te laten vinden.

Dit betekent ook dat bij het optuigen van een nieuw programma waarin werkende weg en
‘lerend’ toegewerkt wordt naar een vernieuwende aanpak, het begrippenapparaat nog niet is
uitgerijpt. Zoals de inhoudelijke invulling ontwikkelt de taal zich gaandeweg. Dat wordt nog
eens versterkt als de uitwerking van het programma gepaard gaat met een ‘lerende evalua-
tie’ zoals bij het IBP VP (waarvan dit rapport het eindproduct is). Kenmerkend voor die vorm
van evaluatie is de terugkerende uitwisseling van bevindingen en reflecties tussen ‘onderzoe-
kers en onderzochten’ (zie hieronder). Om duidelijk te maken welke begrippen ontwikkeld
zijn voor en in het IBP VP-programma, en welke begrippen het onderzoeksteam van het
Planbureau voor de Leefomgeving (PBL) en de Vrije Universiteit (VU) gebruikt om het pro-
gramma in kaart te brengen en te analyseren, zetten we beide hieronder in aparte tabellen
bijeen.

Tabel 1.1
Begrippen gemunt in het IBP / IBP VP

Aan de basis van het brede IBP-programma ligt een ‘gezamenlijke ambi-
tie’ die voortkomt uit het Regeerakkoord ‘Vertrouwen in de toekomst’ en
in de investeringsagenda ‘Naar een duurzaam Nederland’ van VNG, IPO
en de UvW. Deze ambitie houdt in dat de vier overheden zich committe-
ren aan het behalen van inhoudelijke resultaten op drie thema’s (klimaat-
mitigatie, klimaatadaptatie en circulaire economie) ‘die alle overheden
ondersteunen’ (Overhedenoverleg 2018: 11). Voor het IBP VP gaat het
om formulering van de inhoudelijke en bestuurlijke beleidsdoelen voor de
lange termijn, die vragen om ‘structurele veranderingen’ voor een ‘inte-
grale aanpak opgaven Natuur, Landbouw en kwaliteit van de leefomge-
ving in het landelijk gebied’ (beide citaten Samenwerkingsafspraken
2018: 1, 3).

Ambities

Een breed gedefinieerd, maar weinig gedetailleerd uitgangspunt van het

Dynamisch IBP VP is: ‘per gebied dynamisch programmeren’ (Samenwerkingsafspra-
programmeren ken 2018: 1).Dit komt globaal neer op een flexibele inzet van (financiéle)
middelen waarbij gebieden de vrijheid hebben om tussentijds de ambities
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en doelen te herijken naar gelang de ontstane situatie zonder dat ze hier-
over uitgebreid verantwoording hoeven af te leggen.

Beide begrippen worden (afwisselend) gebruikt om de vijftien gebie-

den aan te duiden die geselecteerd zijn om deel te nemen aan het IBP VP.
De gebieden zijn heel verschillend in schaal (tussen of binnen provincie-
‘Gebied’ of ‘regio’ grenzen; al dan niet meerdere gemeenten omvattend) en historie (som-
mige gebieden hebben een lange traditie van samenwerken en regionale
identiteit, in het andere gebieden is de samenwerking in deze regionale
samenstelling nieuw, tot stand gekomen in het kader van het IBP VP).

Onderdeel van een interbestuurlijke aanpak is een ‘regionale gebiedsge-
richte aanpak’ aldus het Overhedenoverleg IBP (2018: 11). IBP-breed
wordt ten behoeve van een sterkere samenwerking tussen regio’s en Rijk
ingezet op gebiedsgerichte samenwerking. Ook met het oog op de opga-
Gebiedsgericht werken ven die samen komen in de regio, wordt een ‘samenhangende regionale
visie en aanpak’ essentieel geacht. In de samenwerkingsafspraken wordt
een gebiedsgerichte aanpak als ondersteunend en noodzakelijk gezien
vanwege de ‘grote structuurverschillen tussen gebieden en de opgaven in
deze gebieden’ (Samenwerkingsafspraken 2018: 1).

Het interbestuurlijk programma (IBP) is een initiatief van meerdere over-
heden, gericht op het gezamenlijk oppakken van ‘maatschappelijke opga-
ven’ (waaronder de energietransitie, woningmarkt- en
schuldenproblematiek), bedoeld om de onderlinge samenwerking te ver-
beteren. De achterliggende gedachte is dat de complexe problematieken
Interbestuurlijk zich niet beperken tot bestuurlijke grenzen van de diverse overheden en
programma beleidsterreinen, en veel impact hebben op inwoners en hun leefomge-
ving. In het geval van het IBP Vitaal Platteland gaat het om vier overhe-
den: Rijk, provincies, gemeenten en waterschappen, die
vertegenwoordigd worden in een samenwerkingsverband van respectieve-
lijk het ministerie van LNV en de koepels IPO, VNG en UvW.

Samenwerking tussen de verschillende bestuurslagen - Rijk, provincies,
waterschappen en gemeenten — om met elkaar maatschappelijke vraag-
stukken in onderlinge samenhang te adresseren, want die ‘passen immers
niet naadloos in de indeling van Rijk, provincie, gemeente of een water-
schap’ (IBP z.j: 6). ‘Interbestuurlijke samenwerking is een nieuwe, kans-
rijke en relevante manier van overheidssturing die vraagt om een andere
manier van werken, zowel voor bestuurders als voor ambtelijke professio-
nals’ (idem: 27).!

Interbestuurlijk
samenwerken

Met het begrip ‘opgave’ wordt in het IBP (Overhedenoverleg 2018) ge-
doeld op diverse hardnekkige maatschappelijke problematieken die voor
een oplossing vragen om ‘structurele veranderingen’ (en) die elkaar raken
en versterken op de plaatsen ‘where they hit the ground’ - in het IBP VP
is dat het platteland. De niet nader inhoudelijk uitgewerkte opgaven in
het IBP VP zijn daarmee problemen als gevolg van en in samenhang met
de gangbare wijze van landbouw voor biodiversiteit, water, leefbaarheid
en energie. Kenmerkend voor de begripsvorming van het IBP VP is dat
deze complexe opgaven zich niet beperken tot de grenzen van overheden
en die van sectoraal georganiseerde overheidsorganisaties. Op regioni-
veau worden opgaven vaak gezien als sectorale uitdagingen waar (een
deel van) een overheid - gemeente, waterschap, provincie voor staat. Zo
wordt gesproken over de stikstof-/natuur-/waterkwaliteitsopgave of leef-
baarheidsopgave.

Opgave

1 IBP Interbestuurlijk programma (z.j.) Een praktische handreiking voor succesvol interbestuurlijk samenwer-
ken. Een praktische handreiking voor succesvol interbestuurlijk samenwerken. Overheidvannu.nl. Via
https://vng.nl/sites/default/files/2020-05/een_praktische_handreiking_voor_succesvol_interbestuurlijk_samen-
werken.pdf
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Opgavegericht werken

Opvallend aan dit begrip is dat het als zodanig nog niet gebruikt wordt in
de startdocumenten van het IBP noch van het IBP VP. Wel wordt daar een
manier van werken geimpliceerd die voortkomt uit het idee van een ‘vi-
taal platteland’ als resultante van het in samenhang oppakken van di-
verse ‘opgaven’ zoals klimaatadaptatie, natuurbescherming,
energietransitie, enzovoort (Overhedenoverleg 2018). In externe docu-
menten, en in gesprekken met betrokkenen wordt het begrip wel gere-
geld gebruikt. In de reflectie op basis van een ‘onderzoek op hoofdlijnen’
na twee jaar IBP wordt het als volgt gedefinieerd: ‘uitgangspunt van op-
gavegericht werken is dat niet meer vanuit sectoren of doelgroepen wordt
geredeneerd, maar vanuit de maatschappelijke opgave. Van daaruit wer-
ken betrokken overheden met elkaar samen aan een eenduidige aanpak’
(AEF 2020: 11). Van der Steen et al. (2020: 6) definiéren opgavegericht
werken als ‘werken aan oplossingen voor maatschappelijke problematie-
ken op een manier die voorbijgaat aan formele geografische en sectorale
indelingen.’

Transitie

Bij aanvang van het IBP VP losjes gebruikte term om de aard (‘fundamen-
teel en structureel’, LNV 2019) en omvang (‘groot’; ‘complex’) van de di-
verse opgaven (met betrekking tot energie, klimaatadaptatie,
biodiversiteit, enzovoort) aan te geven, die in onderlinge samenhang
moeten worden geadresseerd. Bij aanvang is ook de stapsgewijze bena-
dering in de gebieden benoemd: ‘Het gaat om gebieden waar opgaven bij
elkaar komen en waar voldoende perspectief is om de komende jaren een
betekenisvolle bijdrage te leveren aan een stap in de transitie voor de
lange termijn’ (Samenwerkingsafspraken 2018:4).

Werken als ‘één
overheid'

In het IBP VP wordt het werken als ‘één overheid’ begrepen als een
nieuwe aanpak om ‘opgaven in het landelijke gebied [die] een grote on-
derlinge samenhang [kennen]’ op pakken: ‘De afgelopen jaren [zijn] veel
taken en verantwoordelijkheden in het landelijke gebied bij decentrale
overheden ... belegd en bevoegdheden scherp zijn afgebakend (‘je bent
ervan of niet’). [Maar er] is het besef dat de sectoren, gemeenten, water-
schappen, provincies en het Rijk elkaar nodig hebben en elkaars partner
zijn. Ook maatschappelijke actoren nemen een steeds nadrukkelijkere rol
bij de uitvoering. Voor hen is het belangrijk dat de overheid zoveel moge-
lijk met één mond spreekt en overkomt als één overheid’ (Samenwer-
kingsafspraken 2018:2). Met andere woorden, ook samenwerken met
maatschappelijke actoren wordt gezien als onderdeel van de nieuwe aan-
pak: ‘Overheden werken ook samen met tal van maatschappelijke organi-
saties. ... Inwoners, en hun vertegenwoordigende organisaties, komen
steeds vaker rechtstreeks in beeld. Niet alleen om praktische redenen als
efficiency en draagvlak, maar ook en vooral omdat het beleid er beter van
wordt’ (IBP z.j.: 13).

Werkplaats

In het kader van het IBP VP (door consultancy Wing) gedurende de loop-
tijd van het programma (vier maal per jaar) georganiseerde (fysieke en
online) gelegenheden voor ontmoetingen tussen alle bij het IBP VP be-
trokken partijen, gericht op uitwisseling en wederzijds leren. Aldus de
website van IBP VP: ‘De Werkplaats Vitaal Platteland is de Community of
Practice van het IBP Vitaal Platteland en is gedurende de looptijd van het
programma dé plek waar we leren door te doen.’

Het evaluatieonderzoek van het IBP VP waarin bovenstaande begrippen zijn gemunt en uit-
gewerkt, hanteert een eigen begrippenkader, gebaseerd op de evaluatie- en transitielitera-
tuur in samenhang met literatuur uit het domein van het neo-institutionalisme. In tabel 1.2
definiéren we de kernbegrippen zoals gebruikt in de lerende evaluatie, en het daarvoor ont-
wikkelde ‘Evaluatiekader Onderzoeksmethodiek voor het Evalueren van Transformerend Le-
ren en handelen (TLA)' (Huitzing et al. 2020). De begrippen worden nader toegelicht in

hoofdstuk 3.
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Tabel 1.2

Begrippen gehanteerd in de lerende evaluatie van het IBP VP door PBL/VU

Aanjaagmechanis-
men

Aan Termeer et al. (2017) ontleende term voor niet-lineaire hefboomwerkin-
gen waarmee een reeks van ‘kleine diepgaande veranderingen’ (small wins,
zie aldaar) kunnen cumuleren in grootschalige diepgaande transformaties
(2017:3). De door Termeer et al. gepostuleerde aanjaagmechanismen dienen
in deze lerende evaluatie als sensitizing concepts om inductief de toege-
voegde waarde van de IBP VP-programmaorganisatie te duiden, in de vorm
van categorieén van activiteiten.

Anders werken

Korte aanduiding van de combinatie van interbestuurlijk, opgave- en ge-
biedsgericht werken.

Bovenregionaal

Regiogrenzen overschrijdend (zoals in het verbinden van regio’s met verge-
lijkbare problematieken).

Denkraam

Een door Marten Toonder gemunt begrip dat Loeber (2004) heeft voorgesteld
als vertaling van ‘interpretive frame’ (Schon & Rein 1994) waarmee wordt
gedoeld op de logica waarmee iemand betekenis geeft aan zijn handelen-in-
context, en daarmee op de vaak impliciete samenhang tussen de acties, pro-
bleempercepties, en achterliggende normatieve overwegingen. In het kader
van de lerende evaluatie gebruikt om de tool (Transformatiedenkraam) aan
te duiden die is ontwikkeld op basis van het evaluatiekader, waarmee bij de
Werkplaatsen met betrokkenen is gereflecteerd op de samenhang tussen ac-
ties, ambities en leervragen (= specifieke formulering van probleempercep-
ties, zie aldaar).

Grensdynamiek

Wrijving die ontstaat op het grensvlak tussen sectoren als gevolg van ver-
schillende geinstitutionaliseerde ideeén, regels en manieren van werken, die
door de wens te veranderen (op een andere manier zaken aanpakken) met
elkaar in botsing komen.

Interne dynamiek

Wrijving die ontstaat binnen specifieke sectoren of contexten als actoren in-
zetten op een andere manier van werken dan gebruikelijk, dat wil zeggen op
veranderprocessen ‘van binnen naar buiten’.

Leren

In navolging van Schon (1983) begrijpen we ‘leren’ als reflectie door een ac-
tor op zijn of haar gebruikelijke handelingspatronen, en op het vermogen om
in het licht daarvan nieuwe, alternatieve handelingsroutines en gedragsopties
te conceptualiseren, en deze bovendien als zinvol gaan beschouwen (Loeber
et al. 2007). Het gaat kortom niet om ‘leren’ in de betekenis van ‘onderwij-
zen’, zoals gangbaar in het dagelijks taalgebruik.

Leervraag

Een leervraag is een formulering van een vraagzin waarin een tegenstelling
wordt benoemd tussen een gewenste situatie (een doel, of ambitie) en een
huidige omstandigheid die het realiseren van die situatie belemmert. Een
leervraag heeft typisch de vorm van een hoofdzin en een bijzin waarin met
behulp van het woord ‘terwijl’ de ervaren tegenstelling wordt aangegeven
(Regeer et al. 2009). Door de tegenstelling als leervraag te formuleren wordt
het eigen handelingsperspectief inzichtelijk om de belemmering (of ontbre-
kende kans) op te pakken.

Lerende evaluatie

Een lerende evaluatie is vorm van formatieve, ex durante-evaluatie, waarin
‘leren’ en ‘evalueren’ samenkomen (Verwest et al. 2019). Kenmerkend is de
geregelde interactie tussen evaluatoren en betrokkenen bij het geévalueerde
programma om bevindingen tussentijds terug te koppelen, zodat deze mee-
genomen kunnen worden bij de verdere vormgeving van het programma (dat
is emergent) en bijsturing ervan (het is adaptief). Leren heeft hierbij betrek-
king op reflectie op de manier waarop het geévalueerde programma en de
beleidsinterventies die daaruit volgen, bijdragen aan de beoogde doelen en
de herformulering van de doelen zelf, en de samenwerking tussen betrokke-
nen (Van der Meer & Edelenbos, 2006). In de context van het streven naar
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structurele veranderingen (‘transities’) heeft leren bovendien betrekking op
het vermogen inzichten te ontwikkelen die nodig zijn voor het omgaan met
een situatie die als problematisch wordt ervaren en waarvoor geen routine-
matige oplossing voorhanden is (Loeber 2007). Dat vergt niet alleen reflectie
op de ‘gebruikelijke’ oplossingsstrategieén (zogenoemde eerst-orde-leren;
Schon 1983), maar ook op de normatieve en theoretische overwegingen die
ten grondslag liggen aan die handelingspatronen (zogenoemde tweede-orde-
leren).

Small wins;
‘betekenisvolle acties’

Een aan Weick (1984) ontleende term om ‘kleine diepgaande veranderingen’
(Termeer et al. 2017) aan te geven, in deze lerende evaluatie nader gedefini-
eerd als acties die betekenisvol zijn voor het wegnemen en/of modificeren
van geidentificeerde (structurele) barriéres ofwel voor het identificeren en
benutten van kansen hiertoe.

Structurele barriéres

Een (institutionele of materiéle) horde die niet kan worden geslecht binnen
de kaders van het huidige systeem.

Transformatieve
verandering

Voortbouwend op De Haan en Rotmans (2018: 227) begrijpen we transfor-
matieve verandering als een ‘diepe ... onomkeerbare verandering. Wezenlijk
anders denken, anders handelen en organiseren. Het is een radicale verande-
ring, waarbij alles wat vanzelfsprekend is ter discussie komt te staan... [het-
geen] veel ingrijpender, moeilijker en bedreigender [is] dan veranderen’
(Rotmans, z.j. interview online)

Transformatie-
denkraam

Transformatiedenkraam is de tool ontwikkeld in het kader van de lerende
evaluatie op basis van het TLA-evaluatiekader van de lerende evaluatie IBP
VP, als praktische operationalisatie om met betrokkenen te reflecteren op de
samenhang tussen acties, ambities en leervragen (= specifieke formulering
van probleempercepties, zie aldaar). Het bestaat uit een template waarin de
onderlinge samenhang tussen nader in te vullen en uit te werken ambities,
leervragen, acties en aanjaagmechanismen in beeld gebracht wordt, met de
bedoeling reflectie onder betrokkenen te instigeren.

Transitie

‘Een structurele maatschappelijke verandering die het resultaat is van op el-
kaar inwerkende en elkaar versterkende ontwikkelingen op het gebied van
economie, cultuur, technologie, instituties en natuur en milieu [en die] ten-
minste één generatie (25-50 jaar) [vergt]’ (Rotmans 2005: 13)

Trekkers

Actoren die het initiatief nemen om veranderingen aan te zwengelen (bij-
voorbeeld middels vernieuwende projecten)

Verankeren

Werkzaamheden om fundamenteel nieuwe praktijken en narratieven tot busi-
ness as usual te maken door middel van verandering in de structuur (waar-
onder in wettelijke en financiéle regels en procedures, cultuur en identiteit
van organisaties, verhoudingen tussen actoren, verdeling van verantwoorde-
lijkheden, denkkaders en mogelijk de materiéle (infra)structuur) (Loeber
2003; Elzen et al. 2012)
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1 Inleiding

1.1 Een ‘lerende evaluatie’ van het IBP Vitaal Platteland

Nederland is bestuurlijk en ambtelijk in beweging. Erkenning van de hardnekkigheid van de
maatschappelijke problemen rond milieu en leefomgeving en in het sociale domein heeft ge-
leid tot discussies over nieuwe vormen van beleidsvoering en governance. Deze discussies
zijn in 2018 aanleiding om een ‘Interbestuurlijk Programma’ (IBP) vorm te geven waarin
Rijk, gemeenten, provincies en waterschappen onderling samenwerken aan een gezamenlijk
opgestelde agenda (Overhedenoverleg 2018). Leidende gedachte achter het IBP is dat he-
dendaagse ‘maatschappelijke opgaven’ op verschillende niveaus (lokaal, regionaal, nationaal,
Europees en mondiaal) tot uitdrukking komen, waardoor oplossingen doorgaans niet binnen
het bereik liggen van één overheidslaag. Om toch tot oplossingen te komen is vergaande sa-
menwerking, ‘als één overheid’, geboden. Het IBP is uitgewerkt in een tiental onderwerpen,
waarvan vier in het fysieke domein, drie in het sociale domein en drie domeinoverstijgend.

Het thema ‘Naar een vitaal platteland’ is één van thema’s uit de eerste groep: het fysieke
domein. Een IBP Vitaal Platteland (IBP VP) werd voorzien om ‘enkele grote structurele veran-
deringsopgaven’ te adresseren die bij elkaar komen in het landelijk gebied. De ondertitel van
het programma is ‘Integrale aanpak opgaven Natuur, Landbouw en Kwaliteit van de leefom-
geving in het landelijk gebied’ (IBP VP 2018). Met dit programma willen de betrokken over-
heden komen tot een ‘samenhangende, regio-specifieke aanpak van de transities ... [die]
noodzakelijk [is] om een economisch vitaal, leefbaar en ecologisch duurzaam platteland te
behouden en te versterken’ (IBP VP 2018: 2). Met ‘de transities’ wordt gedoeld op de kli-
maat- en energietransitie, de verduurzaming van de landbouw, de biodiversiteitsopgave, de
toegenomen maatschappelijke aandacht voor gezond en veilig voedsel en voor een gezonde
leefomgeving in samenhang met de demografische ontwikkelingen in Nederland.

Deze veelomvattende focus hebben de vier betrokken overheden - de Unie van Waterschap-
pen (UvW), de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) en het Interprovinciaal Over-
leg (IPO) en namens het Rijk het ministerie van Landbouw, Natuur en Voedsel (LNV) - in juli
2018 bekrachtigd in samenwerkingsafspraken. Zij committeerden zich daarmee aan een pro-
ces van ‘gezamenlijk[e] sturing aan een gemeenschappelijke agenda’ ten behoeve van een
gebiedsgerichte aanpak om de verschillende ‘transitieopgaves te realiseren’ (Samenwer-
kingsafspraken IBP VP 2018). In het Startdocument van het IBP VP (2018) is dit commit-
ment vertaald in het doel van het programma, geformuleerd als twee onderling
samenhangende ambities, inhoudelijk en procesmatig: “[O]p inhoud willen we stappen heb-
ben gezet die de gewenste transitie ondersteunt, en op aanpak, hoe doen we het interbe-
stuurlijk samenwerken. Daarbij is IBP VP er op gericht om zoekend en lerend stappen met
elkaar te zetten en kan ook het niet halen van bepaalde resultaten interessante leerervarin-
gen opleveren, die vragen om tussentijdse bijsturing” (2018: 12).

Drie elementen in deze doelformulering maken het IBP VP tot een bijzonder programma. Ten
eerste is dat de durf om dergelijke ambitieuze doelen te formuleren. Dat is een bewuste
keuze: "Om aan het einde van dit IBP Vitaal Platteland programma iets van resultaten te
kunnen laten zien, is het vooraf stellen van de ambitie helpend”, zo stellen de opstellers bij
de aanvang van het programma. Ten tweede valt op dat de ambities gevat worden in termen
van ‘transities’. Sinds het transitiebegrip aan het begin van de eenentwintigste eeuw vanuit
de academische wereld in het Nederlandse milieubeleid belandde (Kemp & Rotmans 2009),
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heeft het een opmars gemaakt binnen verschillende beleidsterreinen. Hoewel die opmars
vaak gepaard ging met enige begripsinflatie, is de betekenis in de kern van het concept
overeind gebleven: het gaat om een fundamentele, structurele maatschappelijke verande-
ring. Ten derde valt de focus op leren op. In een context die doorgaans wordt gedomineerd
door discussies over doelbereik, wordt het accent bewust verschoven naar een zoekende, op
bijsturing gerichte aanpak. Er wordt zelfs op gepreludeerd dat leerervaringen worden ge-
waardeerd, ook als doelbereik uit zou blijven. Deze invulling leidt tot de vraag hoe uit en
over het IBP VP valt te leren, op zo’n manier dat de ervaringen kunnen bijdragen aan vol-
gende ambitieuze programma’s met een focus op transities. Het Planbureau voor de Leefom-
geving (PBL) kreeg het verzoek van de IBP VP-programmaorganisatie (Verzoekersbrief, LNV,
IPO, VNG & UvW, 2019; zie bijlage C) om een antwoord te bieden op deze vraag. In samen-
werking met het VU Athena Instituut heeft het PBL daarop een ontwerp uitgewerkt (Huitzing
et al. 2020) voor een zogenoemde Lerende Evaluatie. Het voorliggende rapport is het eind-
product van deze evaluatie.

Het PBL heeft het verzoek om een lerende evaluatie van het IBP Vitaal Platteland uit te voe-
ren geaccepteerd, omdat het een interessante uitdaging is een evaluatie te ontwerpen voor
een programma dat op zoek is naar de juiste aanpak voor de doelen die het stelt. Het PBL
heeft een rijke traditie als het erom gaat nieuwe methoden en ontwerpen te ontwikkelen
voor analyse en evaluatie, en te reflecteren — met mensen van binnen en buiten het planbu-
reau - op de vraag hoe methodische keuzen zijn te verantwoorden (Loeber 2017:2). Dit is in
het bijzonder aan de orde bij nieuwe vormen van beleid, als in een beleidsproces niet kan
worden teruggevallen op routinematig handelen. Het beleidsdoel en de context vragen in
zo'n geval om een zoekende aanpak die zich gaandeweg aanpast aan de omstandigheden
(‘emergente’) en om wederzijds leren. Om recht te doen aan het principe dat een evaluatie-
aanpak past bij het geévalueerde programma, is een ontwerp-op-maat nodig dat bij kan dra-
gen aan het lerende karakter van het programma.

Bij het ontwerpen van de onderzoeksmethodiek zijn we (onderzoekers van PBL en VU) uitge-
gaan van de constatering dat het IBP VP, door zijn doelstelling en aanpak, op vier manieren
complex is. Ten eerste vraagt de inhoudelijke ambitie van een ‘vitaal platteland,’” begrepen
vanuit de vele bovengenoemde transities, erom handelingsopties te integreren die vaak ge-
zien worden als inherent tegenstrijdig (6f goed voor de economie, 6f duurzaam, enzovoort).
Ten tweede vergt de interbestuurlijke aanpak een verandering van werkroutines binnen or-
ganisatorische en formele kaders die niet meteen en vanzelf meebewegen. Ten derde is die
interbestuurlijke aanpak ook nog eens sectoroverstijgend, gegeven de geintegreerde doelen
op de lange termijn, op zowel regionaal als bovenregionaal niveau. En ten vierde is het veel-
omvattende langetermijndoel van een ‘vitaal platteland’ belegd in een kortlopend programma
met een relatief bescheiden aanvangsbudget (40 miljoen euro). Daarnaast vraagt de focus
op ‘leren’ om een passende aanpak.

Het PBL heeft ervaring met het ‘lerend’ vormgeven van evaluaties. Eerder heeft het, in sa-
menspraak met VU Athena, een lerende evaluatie uitgevoerd van het ‘Natuurpact 2020’ (PBL
2020a). Kenmerkend voor een lerende evaluatie is dat de onderzoekers samenwerken met
de partijen die betrokken zijn bij het geévalueerde beleid. We voeren de evaluatie ex durante
uit, dat wil zeggen tijdens de ontwikkeling en de uitvoering van het beleid, en niet pas ach-
teraf. Daardoor kunnen we kennis en inzichten uit de evaluatie meteen delen met de betrok-
kenen en gebruiken om het beleid bij te sturen. Om de methode nader uit te werken voor
het IBP VP is de evaluatie in twee fasen opgedeeld. De eerste fase, van mei 2019 tot sep-
tember 2020, bestond uit empirisch onderzoek en resulteerde in een onderzoeksmethodiek
‘voor transformerend leren en handelen' (het evaluatiekader; Huitzing et al. 2020) en een
discussiedocument met empirische observaties (PBL 2020b). In de tweede fase, van
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september 2020 tot maart 2021, is de onderzoeksmethodiek toegepast in een tweede reeks
van empirische observaties en analyses.

Deze lerende evaluatie vindt, zoals gezegd, plaats gedurende de looptijd van het landelijke
IBP VP. Het programma is gedurende korte tijd vanuit ambities gericht op de lange termijn.
De evaluatie richt zich daarom meer op de vraag of, en hoe, de aanpak werkt dan op het
doelbereik. De vragen uit de Verzoekersbrief (LNV, IPO, VNG & UvW, 2019; zie bijlage C)
zijn meegenomen in het ontwerp van het onderzoek en de onderzoeksvragen. Daarnaast is
het goed te benadrukken dat de evaluatie is gericht op het IBP VP, en niet op de individuele
deelnemende gebieden (regio’s). Het IBP VP wordt uitgevoerd in vijftien verschillende gebie-
den, maar voor dit onderzoek hebben we vijf casusgebieden geselecteerd waarbij we kijken
naar wat er in de gebieden gebeurt. Het nationale programma eindigde begin 2021, maar in
de gebieden loopt de implementatie nog een paar jaar door. Het kan interessant zijn om op
een later moment te kijken of de ingezette beweging zich doorzet in de verdere beleidsvor-
ming en -implementatie in de IBP VP-gebieden.

1.2 Onderzoeksvragen

De centrale onderzoeksvraag die richting geeft aan de lerende evaluatie van het IBP VP luidt:

Op welke manier heeft het Interbestuurlijk Programma Vitaal Platteland (IBP VP) bijgedragen
aan het stimuleren van structurele veranderingen, gericht op het realiseren van een ‘vitaal
platteland’?

In deze vraagformulering ligt de nadruk op de bijdrage die het programma levert aan de be-
oogde veranderingen. Hiervoor is gekozen omdat het IBP VP uitgaat van de gedachte dat het
in de uitvoering kan voortbouwen op de inspanningen die al gaande waren om ‘kansrijke’ ge-
bieden verspreid over Nederland te selecteren. Bovendien wordt het inhoudelijk doel niet
vooraf gedefinieerd, maar wordt de invulling van wat een vitaal platteland is, overgelaten
aan die gebieden. Daarom hebben we het begrip ‘vitaal platteland’ in de onderzoeksvraag
tussen aanhalingstekens geplaatst.

Ongeacht de precieze invulling is duidelijk dat het inhoudelijk doel van het programma wordt
gezien in het licht van ‘transities’ zoals de verduurzaming van de landbouw, de aanpak van
de biodiversiteitsopgave en de energietransitie. Vanuit die invalshoek betekent de focus op
de ‘grote structurele veranderingsopgaven’ in het kader waarvan het programma is opgezet,
dat de ‘basiswaarden van een systeem op de helling’ gaan (Hoogland et al. 2008: 97). Gege-
ven de koppeling tussen de inhoudelijke doelstelling en het idee van interbestuurlijk werken,
is dat laatste te begrijpen als een onderdeel van een dergelijke fundamentele verandering.
Hoe deze beide ambities — de inhoudelijke doelstelling van een vitaal platteland en de pro-
cesmatige doelstelling van interbestuurlijk werken - zich precies tot elkaar verhouden, en
hoe die inhoudelijk worden uitgewerkt en ingevuld, zowel op regionaal niveau als op het ni-
veau van de programmaorganisatie, is een empirische vraag. Daarom luidt de eerste deel-
vraag van het onderzoek:

Hoe geven de betrokkenen invulling aan de ambities van het Interbestuurlijk Programma Vi-
taal Platteland (IBP VP), geformuleerd als ‘vitaal platteland’ en ‘anders werken’?

Inzicht in de specifieke invulling van de ambities is nodig om na te kunnen gaan welke zaken
het daadwerkelijk realiseren van die ambities in de weg staan. Juist omdat de doelen op de
lange termijn grote structurele veranderingen behelzen, helpt het expliciteren ervan om een
licht te werpen op de belemmeringen in het hier en nu. Diezelfde zaken zijn mogelijk geen
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belemmering gezien vanuit doelen op de korte termijn, die immers geen structurele verande-
ringen veronderstellen maar business as usual. Of en hoe dat zo is, zo beredeneren we in dit
onderzoek (zie hoofdstuk 4), is niet goed objectief vast te stellen: om te begrijpen wat de
gewenste omwentelingen naar een ‘vitaal platteland’ - inclusief een landbouwtransitie, de
transitie inzake herstel van biodiversiteit, enzovoort tegenhoudt, is het verstandig te kijken
vanuit de blik van de betrokkenen. Die blik biedt ook zicht op de oplossingen die mensen in
staat stellen om te gaan met de belemmeringen in hun professionele praktijk. Die oplossin-
gen zijn op hun beurt analytisch interessant omdat daarmee mogelijk de structurele belem-
meringen voor het realiseren van de langetermijnambities worden weggenomen. Deze
manier van redeneren ligt ten grondslag aan de formulering van de tweede deelvraag:

Welke belemmeringen ervaren betrokkenen in de regio’s bij het werken aan een ‘vitaal plat-
teland’, hoe hebben zij die lerend en handelend opgepakt, en hoe zijn de resultaten daarvan
te begrijpen als betekenisvol met het oog op structurele veranderingen?

Omdat er binnen het programma voor gekozen wordt de plannen en dynamiek in de bij het
IBP VP betrokken regio’s als uitgangspunt te nemen bij de invulling en uitvoering ervan,
vormt het antwoord op de vorige twee deelvragen de basis voor het antwoord op de vraag
naar de bijdrage van het IBP VP-programma zelf. Dit is de derde deelvraag:

Hoe heeft de programmaorganisatie tezamen met de vier betrokken overheden de belemme-
ringen helpen verminderen die de regio’s ervaren in het licht van de ambities van het pro-
gramma, door kansen te creéren en te benutten, en door belemmeringen te adresseren die
niet op regionaal niveau oplosbaar leken?

De drie deelvragen worden beantwoord in respectievelijk hoofdstuk 4, 5 en 6. Op basis van
deze antwoorden trekken we in hoofdstuk 7 conclusies over de centrale onderzoeksvraag.
Vanuit deze conclusies reflecteren we vervolgens kort op het programma. Aangezien vragen
en antwoorden in deze lerende evaluatie geformuleerd worden in interactie tussen onderzoe-
kers en betrokkenen, bieden deze steeds opnieuw een basis voor reflectie, en voor het geza-
menlijk formuleren van handelingsperspectieven voor het vervolg. Inzichten die hieruit
voortkomen, zijn bijeengebracht bij wijze van het antwoord op de vraag:

Welke handelingsperspectieven kunnen we afleiden uit deze ervaringen om de ‘transities’
naar een 'vitaal platteland’ verder te brengen en interbestuurlijk werken te stimuleren?

1.3 Leeswijzer

In hoofdstuk 2 beschrijven we de strategie die het programma ontwikkelde om verandering
te initiéren. Hoofdstuk 3 gaat over de onderzoeksmethodiek, het gebruikte evaluatiekader en
de operationalisering daarvan. In de daarop volgende drie hoofdstukken beantwoorden we
achtereenvolgens de eerste deelvraag (over de ambities van het programma; hoofdstuk 4),
de tweede deelvraag (over de belemmeringen zoals ervaren in de bij het IBP VP betrokken
regio’s; hoofdstuk 5) en de derde deelvraag (over de bijdragen die de programmaorganisatie
levert aan het wegnemen van die belemmeringen en het benutten van kansen om de be-
oogde dynamiek aan te jagen; hoofdstuk 6). De conclusies, reflecties en handelingsperspec-
tieven komen in hoofdstuk 7 aan de orde.
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2 Programma IBP
Vitaal Platteland

2.1 Inleiding

In dit hoofdstuk wordt het Interbestuurlijk Programma Vitaal Platteland (IBP VP) nader be-
schreven. Paragraaf 2.2 schetst de context van het programma. Daarbij besteden we aan-
dacht aan achtereenvolgens de problematiek in de gebieden die deel uitmaken van het
programma (het VP-deel), het anders samenwerken tussen verschillende overheidsorganisa-
ties om deze problematiek te adresseren (het IBP-deel), en de bredere beleidscontext waar-
uit het programma is ontstaan. Hierbij komen drie zaken aan bod: het bredere programma
waar het IBP VP onderdeel van is, de samenwerkingsafspraken die ten grondslag liggen aan
het programma en de positie van het programma binnen de beleidsarena in het landelijk ge-
bied. Paragraaf 2.3 beschrijft het programmaontwerp van het IBP VP nader: de ambities, de
aanpak en de organisatie. Paragraaf 2.4 beschrijft het procesverloop van het IBP VP en biedt
een overzicht van de activiteiten door de tijd.

2.2 Context van het programma

2.2.1 Opgaven in het landelijk gebied

Nederland staat voor grote opgaven op het terrein van voedselproductie, klimaat, watervei-
ligheid, circulaire economie, biodiversiteit en energie. Het platteland is cruciaal bij het adres-
seren van deze opgaven, maar heeft tegelijkertijd op veel plaatsen te kampen met
bevolkingskrimp en brede leefbaarheidsopgaven. Uiteindelijk komen al deze opgaven samen
in het landelijk gebied, waardoor het nodig is opgavegericht, gebiedsgericht en gebiedsspeci-
fiek te handelen. In de samenwerkingsafspraken (2018) tussen het ministerie van Land-
bouw, Natuur en Voedsel (LNV) en de landelijke koepels (Interprovinciaal Overleg (IPO),
Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) en de Unie van Waterschappen (UvW)) wordt
ook verwezen naar de noodzaak om te komen tot een ‘vitaal platteland’. Daarbij worden drie
componenten onderscheiden: economisch vitaal, ecologisch duurzaam en leefbaar.

De ambitie economisch vitaal betekent voor het landelijk gebied een gezond landbouw- en
voedselsysteem, niet alleen vanwege de voedselvoorziening en leefomgeving maar ook spe-
cifiek met het oog op de werkgelegenheid en economie. Naast de landbouw is er in het lan-
delijk gebied ook een belangrijke rol weggelegd voor een bloeiende recreatiesector
(bijvoorbeeld als vakantiebestemming of als groengebied nabij de stad) en voor de opwek-
king van duurzame energie (de windmolens en zonnepanelen die nodig zijn om te voldoen
aan de klimaatdoelstellingen hebben ook ruimte nodig in het landelijk gebied).

Een ecologisch duurzaam platteland vraagt om een bestendig herstel van de natuurkwaliteit.
Het realiseren van bepaalde ruimtelijke, bodem-, water- en milieucondities is noodzakelijk
om te voldoen aan de afgesproken natuurdoelstellingen (zoals de Europese Vogel- en Habi-
tatrichtlijn). Daarnaast zijn natuuropgaven sterk verbonden met de bovengenoemde opga-
ven voor landbouw en klimaat. Immers, een ecologisch duurzaam platteland impliceert een
gezond landbouw- en voedselsysteem en aanpassingen aan de klimaatverandering middels
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adaptatiestrategieén (zoals meer ruimte voor water) en mitigatiestrategieén (zoals het aan-
planten van bossen en het tegengaan van veenoxidatie).

Een /eefbaar platteland drukt de wens uit dat het goed toeven is op het platteland; dat er fijn
gewoond en gewerkt kan worden. Om een aangenaam ‘leven en wonen’ mogelijk te maken
mogen er op het platteland eisen worden gesteld aan de omgevingskwaliteit. Hoewel de in-
vulling van het begrip ‘leefbaarheid’ aan verandering onderhevig is (zie voor een overzicht
Van Dam 2000), kan er globaal geconstateerd worden dat de volgende aspecten van het da-
gelijks bestaan aan bod komen: de kwaliteit van de woonomgeving, de werkgelegenheid, het
voorzieningenniveau, de kwaliteit van de fysieke omgeving en de kwaliteit van de sociale
omgeving. Hoe die precies vorm krijgen, is per gebied verschillend. Het begrip ‘leefbaarheid’
dient dan ook als meerdimensionaal, meerschalig, subjectief en relatief geinterpreteerd te
worden.

2.2.2 Anders samenwerken

Het beleid kent een lange traditie met betrekking tot het vitaliseren van het platteland. Rijk
en provincies zijn, bezien vanuit de toekomstige Omgevingswet, hoofdspelers in het beleid
voor het landelijk gebied. Vanuit het Rijk is LNV het codrdinerend ministerie voor het lande-
lijk gebied. Naast zijn kaderstellende rol, is LNV al decennialang betrokken bij buitenstede-
lijke regio’s doordat de Dienst Landelijk Gebied het regionaal gebiedsontwikkelingsproces
ondersteunt. In 2010 is hieraan een einde gekomen door de ‘knip’ in het regeerakkoord-
Rutte I, toen het beleid met betrekking tot het landelijk gebied gedecentraliseerd werd naar
de provincies. Het Rijk stapte uit de regio, maar bleef wel resultaatverantwoordelijkheid dra-
gen voor (inter)nationale doelen, zoals de richtlijnen voor biodiversiteit, water- en milieu-
kwaliteit en klimaatdoelen. LNV en de provincies bevinden zich sindsdien aan de
onderhandelingstafel over de vorming en uitvoering van het beleid voor het landelijk gebied.
Met de hernieuwde aandacht voor de regio in het regeerakkoord van het kabinet-Rutte III in
2017 kregen LNV en de provincies nieuwe gelegenheid om samen op te trekken. Zij namen
in 2018 het initiatief om de opgave ‘naar een vitaal platteland’ toe te voegen aan het opge-
zette landelijk Interbestuurlijk Programma (IBP), als één van de tien opgaven van dit over-
koepelende programma (Overhedenoverleg 2018). Binnen LNV is daar budget voor
beschikbaar gesteld. Ook werd gebiedsgericht werken ‘opnieuw’ opgepakt met de oprichting
van de afdeling Gebieden en door middel van interdepartementaal overleg met de andere
ministeries die betrokken zijn in het fysieke domein over het landelijk gebied.

Voordat we dieper ingaan op het specifieke IBP Vitaal Platteland, beschouwen we eerst de
bredere programmacontext van het landelijk Interbestuurlijk Programma (IBP). Het IBP is
gestart in februari 2018 als een gezamenlijk initiatief van het Rijk, de VNG, het IPO en de
UvW. Het is opgezet vanuit de gedachte dat samenwerking op verschillende niveaus - zowel
binnen overheden, tussen overheden als met andere partijen - nodig is om belangrijke
maatschappelijke opgaven in de regio aan te pakken. Immers, maatschappelijke opgaven -
zoals het bouwen van nieuwe woningen, versterking van de regionale economie of leefbaar-
heid in de stad en op het platteland - spelen op meerdere schaalniveaus tegelijk en de op-
lossingen liggen buiten het bereik van één overheidslaag (Overhedenoverleg 2018:4). Het
idee is dat het Rijk, de gemeenten, de provincies en de waterschappen daarbij samen, als
één overheid, meer kunnen bereiken. Volgens het startdocument van het IBP (2018:4-6) lig-
gen hier drie zaken aan ten grondslag: (1) de vervlechting van de maatschappelijke opgaven
vraagt om samenwerking; (2) voor het vertrouwen van de burger is opereren als één over-
heid noodzakelijk; (3) de maatschappelijke opgaven worden meer op sub- en supranationaal
niveau aangepakt waardoor het Rijk een ‘tussenoverheid’ is geworden (PBL 2016). De IBP-
aanpak is dus te karakteriseren als een opgavegerichte interbestuurlijke samenwerking, of-
wel ‘organizing government around problems’. Het IBP belichaamt zo een vernieuwing op
twee niveaus: “(1) het organiseren rondom de opgave (binnen en tussen bestuurslagen) en
(2) het in gezamenlijkheid ‘door elkaar heen’ werken aan opgaven (in plaats van opknippen
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en verdelen ervan)” (Van der Steen et al. 2020a: 8). Daarnaast kent de aanpak een sterke
focus op tijd - ‘samen werken vergt tijd’ — en ruimte voor experimenteren en leren - ‘Er
gaan altijd dingen mis, blijf leren!” — , zoals verwoord in de ‘zeven zekerheden voor interbe-
stuurlijk samenwerken’ (Overheidvannu.nl 2021).

Wat is vervolgens de context van het specifieke IBP Vitaal Platteland? De werkwijze, zoals
verwoord in de samenwerkingsafspraken in het kader van het IBP VP, kenmerkt zich door
‘partnerschap’ en richt zich op het simultaan uitwerken van plannen op regioniveau (op basis
van “dynamisch programmeren ... als vier overheden met alle betrokken partijen, met onder-
nemers en bewoners) en op bovenregionaal niveau” (Samenwerkingsafspraken 2018). Bij dit
laatste gaat het om het uitwerken van overkoepelende thema'’s, in het bijzonder de financiéle
aspecten, wetgeving (het creéren van ‘experimenteerruimte’), kennis en onderzoek, en le-
ren. LNV, dat heeft getekend als partner op Rijksniveau, neemt daarbij de taak op zich om
andere relevante ministeries hierbij te betrekken en deze te bewegen zaken als beleid, regel-
geving, en financién eveneens vanuit de opgaven in de regio’s te bekijken (IBP VP 2018).
Ook de provincies hebben aandacht gevraagd voor een sterker onderling contact. Een op-
drachtgever karakteriseert dat op de volgende wijze: “elkaars werelden kennen helpt, als jij
mijn verhaal snapt en ik snap jouw verhaal, kunnen we het samen verder brengen” (Respon-
dent 10, 22-08-2019). Begin 2018 zijn LNV en de provincies gestart met het ontwerp en de
organisatie van het programma, die later zijn vastgelegd in de samenwerkingsafspraken IBP
VP (getekend in de zomer van 2018), en met de programma-aanpak (IBP VP 2018). LNV
heeft hierbij ook budget ingebracht. Een belangrijk punt voor de opstellers in deze opzet is
de sterk uitgesproken wens dat alle vier overheden binnen het programma samenwerken.
Hoewel het initiatief vanuit LNV en de provincies kwam, is het de wens ook gemeenten en
waterschappen aan het programma te verbinden, vanuit het principe ‘handelen als één over-
heid in het landelijk gebied’. In de startgesprekken die vanaf najaar 2018 in de gebieden
plaatsvonden, is eraan vastgehouden dat alle vier overheden aan de eerste gesprekstafel
aanwezig waren.

De waterschappen en gemeenten ervaren de samenwerking binnen het IBP VP in een gelijk-
waardige rol als nieuw. VNG en UvW hadden voor de start van het programma geen regulier
overleg met LNV, deels door de uitvoeringsgerichtheid van waterschappen en gemeenten,
maar ook door een ervaren gebrek aan inhoudelijke raakvlakken (vooral bij VNG). De water-
schappen hebben vooral te maken met beleidsprogramma’s van het ministerie van Infra-
structuur en Water (IenW) rond klimaat en waterkwaliteit (bijvoorbeeld Deltaprogramma/
Nationale Adaptatiestrategie, Deltaplan Agrarisch Waterbeheer en Kaderrichtlijn Water). Ge-
meenten nemen in het landelijk gebied vooral een volgende rol vanuit de ruimtelijke orde-
ning (Respondenten 9&10, 22-08-2019). Zij hebben er veel aandacht voor de dagelijkse
leefomgeving en voor het overeind houden van de regionale en lokale economie, in het bij-
zonder als gevolg van de demografische ontwikkelingen waar sommige plattelandsgemeen-
ten al decennia mee kampen. De bevolking krimpt en de bereikbaarheid van voorzieningen
staat onder druk. Daarnaast komen bij de agrarische bedrijven door vergrijzing en een ge-
brek aan bedrijfsopvolgers veel stalgebouwen leeg te staan, wat verder bijdraagt aan de de-
mografische krimp op het platteland (deze thema’s zijn bij gemeenten op een landelijk VNG-
congres in mei 2018 opgehaald als input voor het programma.) Deelname aan het IBP VP
ziet de VNG als een kans om de leefbaarheidsproblematiek op het platteland meer op de be-
leidstafels te krijgen. Met deze voorwaarde heeft zij namens de gemeenten de samenwer-
kingsafspraken in het kader van IBP VP getekend (Respondent 11, 18-09-2019).

2.2.3 Beleidsomgeving programma

Het IBP VP staat binnen het (Rijks)beleid niet geheel op zichzelf. Het krijgt te maken met
meer beleid (dus buiten de IBP-arena) dat invloed heeft op de beoogde transities op ge-
biedsniveau (zie ook paragraaf 6.3.2). Het programma stelt dat IBP VP-gebieden er zelf de
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verantwoordelijkheid voor (moeten) nemen dat hun gebiedsvisies aansluiten op de diverse
overeenkomsten met andere beleidstrajecten die in de regio spelen. IBP VP-gebieden komen
op deze manier dus in aanraking met diverse Rijksdepartementen die beleid voeren in de fy-
sieke leefomgeving (LNV, EZK, IenW, BZK en OCW). Vanuit het programma zijn er ook in-
houdelijke dwarsverbanden (zogenoemde potentiéle ‘crossovers’) tussen de opgave ‘vitaal
platteland’ en andere opgaven van het overkoepelende IBP.

De programmaorganisatie heeft zich eraan gecommitteerd om in gebieden ‘waar het meer-
waarde heeft’ (IBP VP 2018: 9) actief in te spelen op de diverse ‘crossovers’. In het beste
geval gaat het hierbij om onbenutte kansen, maar in andere gevallen kan zich ook schuring
tussen verschillend beleid voordoen. De meest voor de hand liggende crossovers zijn volgens
het programma te vinden in de inhoudelijke overeenkomsten tussen de vier ‘fysieke’ opga-
ven van het IBP. Dan gaat het over de relatie tussen een vitaal platteland, regionale econo-
mie, klimaatadaptatie en CO2-reductie (IBP VP 2018). Anderzijds liggen er volgens het
programma op gebiedsniveau inhoudelijke en territoriale dwarsverbanden tussen het IBP VP
en de beleidsprogramma’s gericht op gebiedsgerichte samenwerking (bijvoorbeeld Regio
Deals en Regionale Energie Strategie), ruimtelijk beleid (NOVI - Nationale omgevingsvisie en
Omgevingswet) en Europees beleid (bijvoorbeeld Gemeenschappelijk Landbouw Beleid
‘nieuwe stijl’). Het gaat hier om een sterk veranderende beleidsomgeving waarin elk pro-
gramma een ander tijdpad kent. Zo waren bij de start van de IBP VP-uitvoering in de gebie-
den, in het najaar van 2018, de Regio Deals al ruim een jaar bezig, was de nieuwe
landbouwvisie op kringlooplandbouw net gepubliceerd, was het gebiedsproces in de Regio-
nale Energie Strategieén nog niet begonnen, was de stikstofproblematiek nog niet bij ieder-
een bekend, en waren de NOVI en het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid nog onderwerp
van landelijk debat.

De wisselwerking tussen gebiedsplannen, vakdepartementen en instrumenten kan lokaal
zeer verschillend uitvallen. In alle vijftien IBP VP-gebieden is er een overlap met landsdek-
kend beleid van de Regionale Energiestrategie (RES), de conceptgebieden uit de Nationale
Omgevingsvisie (NOVI-gebieden) en de Deals (zoals Regio Deals, Erfgoed Deals en Green
Deals). In de gebieden waar Regio Deals spelen, is er soms bewust voor gekozen beide pro-
gramma’s te combineren. Zo gebruikt de Achterhoek het IBP VP voor het gebiedsproces en
de Regio Deal voor de financiering van een aantal projecten hierbinnen. En zo heeft Foodval-
ley er bij de start van het IBP VP bewust voor gekozen om eerst het traject rond de toege-
kende Regio Deal in het gebied op orde te brengen (deze regio werd pas in 2020 actief bij
het IBP BP). In het kader van de nieuwe LNV-visie over kringlooplandbouw heeft het ministe-
rie er bewust voor gekozen de ingestelde experimenteergebieden te koppelen aan bestaande
samenwerkingsverbanden waar het aan deelneemt, waaronder enkele IBP VP-gebieden zoals
de Achterhoek en Twente (LNV 2019).

2.3 Programmaontwerp

2.3.1 Ambities

Op 17 juli 2018 hebben LNV, IPO, VNG, en de UvW de samenwerkingsafspraken voor de ver-
dere uitwerking van de opgave Vitaal Platteland ondertekend. Hierin onderschrijven ze de
gezamenlijke ambitie van het programma als: een ‘economisch vitaal, leefbaar en ecologisch
duurzaam platteland’ (Samenwerkingsafspraken 2018). Om de ambitie concreet te maken en
binnen de regeerperiode een stap dichterbij te brengen, zetten zij in op drie doelstellingen:
(1)'de inhoudelijke opgave Vitaal Platteland een stap verder brengen, door een gebiedsge-
richte aanpak’; (2) ‘het vergroten van de slagkracht van de aanpak in de regio, door bunde-
ling van instrumenten en middelen in maatwerkarrangementen’; (3) ‘het vormgeven van
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interbestuurlijke samenwerking, waarmee ervaring wordt opgedaan voor toekomstbesten-
dige samenwerking als één overheid’ (IBP VP 2018: 6).

Deze ambities zijn gebaseerd op twee redeneringen. Ten eerste wordt ervan uitgegaan dat
“de grote structurele veranderingsopgaven in het landelijk gebied vragen om een integrale,
regiospecifieke benadering, waarbij opgaven voor landbouw, natuur, kwaliteit van de leefom-
geving, milieu en water (nog) meer hand in hand gaan en in samenhang met elkaar worden
opgepakt” (IenW 2018: 2). Daarom ligt de focus van het programma op uitvoering in de re-
gio en op het faciliteren van een diversiteit aan inhoudelijke ambities en samenwerkingsver-
banden. Ten tweede moet worden geconstateerd dat het een grote opgave is voor overheden
om de vele trajecten die in de gebieden spelen, goed met elkaar te verbinden. De complexe
maatschappelijke uitdagingen die hiermee verbonden zijn, vereisen een gedeeld probleemei-
genaarschap - niet alleen binnen de regio’s maar ook tussen de betrokken overheden en be-
leidssectoren. Het gaat hierbij immers vaak om problemen die een grensoverschrijdende
aanpak nodig hebben. Het in het IBP VP voorgestelde fundament voor de bereidheid om een
probleem collectief en actief op te lossen, is ‘interbestuurlijke samenwerking’. Hiermee wordt
gedoeld op afspraken en acties bedoeld tussen Rijk, provincies, waterschappen en gemeen-
ten om - ‘als één overheid’ - regiopartijen bij de uitvoering van hun plannen te ondersteu-
nen (LNV 2019). De ambities van het IBP VP onderscheiden zich in de inhoudelijke ambitie
van een vitaal platteland (waarin ecologische duurzaamheid, leefbaarheid en economische
vitaliteit samenkomen) en de procesgerelateerde ambitie van een (radicaal) andere manier
van werken.

Met betrekking tot de inhoudelijke ambitie van een vitaal platteland staat in de samenwer-
kingsafspraken:

Belangrijke transities zijn de klimaat- en energietransitie, de verduurzaming van de
landbouw, de biodiversiteitsopgave, de toegenomen maatschappelijke aandacht voor
gezond en veilig voedsel en de nadrukkelijkere aandacht voor een gezonde leefom-
geving die ook samenhangt met de demografische ontwikkelingen in Nederland. [...]
Deze opgaven hebben met name grote invloed op de huidige landbouw en het land-
gebruik en hiermee op de economie (verdiencapaciteit) en leefbaarheid van het plat-
teland (Samenwerkingsafspraken 2018: 3).

In de programma-aanpak van het IBP VP worden de specifieke opgaven als volgt op hoofdlij-
nen beschreven:

e Gezond en veilig voedsel, geproduceerd door een innovatieve en economisch krach-
tige agrarische sector die met haar kennis helpt de wereld te voeden. Tegelijkertijd
heeft de landbouw in de huidige vorm grote invloed op thema'’s als gezondheid, kli-
maat, lucht- en waterkwaliteit, waterbeheer, biodiversiteit en kwaliteit van het land-
schap.

e Gezonde ecosystemen, die zorgen dat we duurzaam kunnen leven in ons dichtbe-
volkte land. Ook gezien alle uitdagingen die op ons afkomen als gevolg van de kli-
maatveranderingen.

e Waardevolle natuur en landelijk gebied waar we van kunnen genieten, wat een be-
langrijk deel van onze identiteit vormt, die bijdraagt aan een goed economisch vesti-
gingsklimaat en een veilige en gezonde leefomgeving (IBP VP 2018: 5).

Deze drie opgaven zijn vervolgens vertaald naar een gezamenlijke ambitie voor het IBP VP
tot “het inzetten van een structurele verandering naar een duurzame landbouw (en) werken
aan de klimaatopgave in samenhang met luchtkwaliteit en waterkwaliteit en -beheer” en het
“doorgaan met het ingezette beleid voor natuur en biodiversiteit met extra impulsen en het
zorgdragen voor een goed toezicht in het landelijk gebied” (IBP VP 2018: 5). Binnen het IBP
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VP wordt erkend dat de realisatie van de ambitie naar een economisch vitaal, leefbaar en
ecologisch duurzaam platteland een traject is van lange adem. Daarom wil het “inzetten op
structurele veranderingen in gebieden waar deze opgaven samenkomen. Inzet is het op gang
brengen van processen, waarmee de realisatie van de lange-termijnopgaven dichterbij komt”
(Samenwerkingsafspraken 2018: 3). Het betreft de volgende inhoudelijke opgaven die in ‘sa-
menhang moeten worden opgepakt’, waarbij structurele veranderingen in verschillende do-
meinen ook zorgen voor een goede landschappelijke en ruimtelijke kwaliteit:

e Duurzaam beheer van de bodem

e Duurzaam waterbeheer en waterveiligheid, inclusief klimaatadaptatie

o Klimaatmitigatie, waarbij het niet alleen gaat om het voorkomen van de uitstoot van
broeikasgassen vanuit de landbouw en de veeweidegebieden, maar ook om CO»-
vastlegging in bodems en bossen en om duurzame opwekking van energie;

e Ontwikkelen en inrichten van de circulaire economie, onder meer door het bevorde-
ren van kringlooplandbouw en het benutten van biomassa uit bossen en natuurgebie-
den;

e Herstel biodiversiteit in natuurgebieden (o0.a. door het verbeteren van de waterkwali-
teit en kwantiteit in en bij Natura2000-gebieden), op boerenland (inclusief agrobiodi-
versiteit) en elders in het landelijke gebied;

e Gezonde en veilige leefomgeving (0.a. asbest, geur, fijnstof, luchtkwaliteit);

e Productie en afzet gezond voedsel, o.a. via regionale ketens; en

e Economische dragers in het landelijk gebied, zoals toekomstbestendige landbouw en
versterking recreatie en toerisme als onderdeel van de regionale economie.
(Samenwerkingsafspraken 2018: 3)

Met betrekking tot de proces-gerelateerde ambitie van ‘anders werken’ staat in het IBP VP en
in de gebieden niet alleen het ‘wat?’ - ofwel de leefomgevingsopgaven - centraal, maar ook
het ‘hoe?’ — ofwel het governanceproces. In het programma wordt gestreefd naar ‘een
nieuwe aanpak’ (Samenwerkingsafspraken 2018:2), die kan worden ingedeeld langs de vol-
gende lijnen:

e Opgavegericht: “De opgaven in het landelijke gebied zijn complex en kennen een
grote onderlinge samenhang. [...] De genoemde opgaves en transities zijn niet al-
leen fors; ze kunnen elkaar versterken of juist conflicterend zijn. Een samenhan-
gende aanpak is daarom essentieel. De uitvoering van de opgaven vraagt om een
samenhangende, regio specifieke benadering van landbouw, natuur, kwaliteit van de
leefomgeving, milieu, water en andere regionale opgaven.” (IBP VP 2018: 16)

e Gebiedsgericht: “Er zijn grote structuurverschillen tussen gebieden en de opgaven in
deze gebieden, daarom is een regionale aanpak noodzakelijk. De gebiedsgerichte
aanpak kan ondersteunend zijn en leiden tot concrete handelingsperspectieven,
waarmee ook de doelen gerealiseerd kunnen worden.” (Samenwerkingsafspraken
2018:3)

e Interbestuurlijke samenwerking: “Hoewel de afgelopen jaren veel taken en verant-
woordelijkheden in het landelijke gebied bij decentrale overheden zijn belegd en be-
voegdheden scherp zijn afgebakend (‘je bent ervan of niet’), is het besef dat de
sectoren, gemeenten, waterschappen, provincies en het Rijk elkaar nodig hebben en
elkaars partner zijn. Ook maatschappelijke actoren nemen een steeds nadrukkelij-
kere rol bij de uitvoering. Voor hen is het belangrijk dat de overheid zoveel mogelijk
met één mond spreekt en overkomt als één overheid.” (Samenwerkingsafspraken
2018:2).
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In de programma-aanpak van het IBP VP zijn de ambities om interbestuurlijk samen te wer-
ken als volgt omschreven:

Het op gang brengen van interbestuurlijke samenwerking, waarmee majeure opgaven en

knelpunten waar je elkaar nodig hebt een stap dichterbij komen. Dit doen we door:

e gezamenlijk sturing te geven aan een gemeenschappelijke agenda met afspraken
over het vervolgproces, de bestuurlijke regie en wijze van meerjarig interbestuurlijk
werken en organiseren;

e te werken met een open agenda met ruimte voor aanpassing en uitbreiding;

e samen op te trekken, open dilemma’s en knelpunten te delen om samen verder te
komen;

e in partnerschap in twee gelijktijdige uitwerkingen, die elkaar in wisselwerking kunnen
en moeten versterken, te weten: per gebied dynamisch programmeren, en landelijk
overkoepelende thema’s uitwerken ten dienste van de gebieden.

(IBP VP 2018: 6)

Aanpak programma
Om deze ambities te realiseren is in de programmaorganisatie een veranderstrategie opge-
steld:

Het IBP Vitaal Platteland is erop gericht om gelijktijdig concreet aan de slag te gaan
in gebieden én alle krachten te bundelen vanuit alle overheden. Kortom een veran-
derstrategie die vernieuwend en versnellend op inhoud en in aanpak is. Daarom wil-
len wij in het kader van het IBP de komende jaren inzetten op: structurele
veranderingen in kansrijke gebieden waar per gebied een deel van de [...] inhoude-
lijke opgaven in samenhang worden opgepakt; (en op) het op gang brengen van in-
terbestuurlijke samenwerking, waarmee majeure opgaven en knelpunten waar je
elkaar nodig hebt een stap dichterbij komen. (IBP VP 2018: 6)

Uit deze ‘veranderstrategie’ kan worden opgemaakt dat de IBP VP-aanpak ernaar streeft als
‘één overheid’ te handelen en een beleidsarena te creéren waarin regionale initiatieven flore-
ren en van elkaar leren (IBP VP 2018). Het gaat om gebiedsgericht en opgavegericht werken
met een bottom-up focus, dat wil zeggen zonder van bovenaf te sturen op de inhoudelijke
aanpak en het proces in de regio. De samenwerking in het programma vindt plaats volgens
het idee van ‘dynamisch programmeren’ en ‘leren door doen’ (LNV 2019). Het programma
gaat ervanuit dat de realisatie “een traject van lange adem” is, en dat “het IBP één van de
manieren is om deze ambitie na te streven” (IBP VP 2018:4). Het IBP VP is ingericht om
“zoekend en lerend stappen met elkaar te zetten en kan ook het niet halen van bepaalde re-
sultaten interessante leerervaringen opleveren, die vragen om tussentijdse bijsturing” (IBP
VP 2018:12). Het faciliteren van leren binnen, tussen en van gebieden is daarom ook een
belangrijk onderdeel van het programma.

In de opzet ligt het uitvoerend initiatief in de regio, terwijl het landelijke IBP VP de activitei-
ten hieraan ten dienste stelt. In het programma zijn vijftien gebieden geselecteerd (zie para-
graaf 2.3.3) die zelf een gebiedsplan opstellen dat bestuurlijk ingebed en afgestemd is met
lokale partijen (horizontale afstemming in de regio). De inhoud van de gebiedsplannen vormt
voor het landelijk programma het kader voor de activiteiten naar de gebieden toe (Respon-
dent 1, 17-07-2019). Het programma onderscheidt de volgende taken ten dienste van de ge-
bieden: kwaliteit in dynamische planvorming ontwikkelen, experimenteerruimte organiseren,
een netwerk aan experts en kennisinstellingen ontsluiten, passende financieringsconstructies
ontwikkelen en een praktijkgerichte leergemeenschap oprichten. Daarnaast ziet het landelijk
programma een ondersteunende rol naar de gebieden toe bij hen te helpen bij “het
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realiseren van rondvoorwaarden voor het agenderen van nieuwe vraagstukken; en inspelen
op crossovers van andere IBP opgaven (als ‘'samen aan de slag voor het klimaat’) en daar-
buiten” (IBP VP 2018: 7-9). Deze taken zijn in 2018 bij de ontwikkeling van het programma
opgehaald uit de beschreven regionale opgaven en behoeften in de gebieden (zogenaamde
‘gebiedsfiches’), die onder codrdinatie van de programmamanager met de andere overheden
zijn opgesteld nadat de gebieden in maart waren geselecteerd (de ‘fiches’ zijn onderdeel van
de samenwerkingsafspraken).

2.3.2 Organisatie van het programma

Voor de uitvoering van het programma zijn een landelijke programmaorganisatie en vijftien
gebieden actief. Op landelijk niveau zijn er vier ambtelijke opdrachtgevers, een programma-
organisatie en werkgroepen waarin de vier overheden zijn vertegenwoordigd: Rijk (met LNV
als codrdinerend ministerie), provincies (IPO), gemeenten (VNG) en waterschappen (UvW).
Voor elke werkgroep stellen de overheden capaciteit beschikbaar, direct uit de eigen (koe-
pel)organisatie of uit een van de aangesloten decentrale overheden, aangevuld met inge-
huurde partijen. Hierna lichten we de belangrijkste actoren en hun interactie in het kader
van de programmaorganisatie nader toe (zie figuur 2.1 voor een overzicht).

Figuur 2.1

Opzet programma en lerende evaluatie Interbestuurlijk Programma Vitaal Platteland
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Landelijke programmaorganisatie

De landelijke programmaorganisatie (bovenste kader figuur 2.1) is opgebouwd uit een inter-
bestuurlijke programmaorganisatie met werkgroepen voor overkoepelende thema’s. Met be-
trekking tot eerstgenoemde moet vermeld worden dat het IBP VP-programma wordt
uitgevoerd in opdracht van de vier betrokken overheden (LNV, IPO, VNG en UvW), waarbij
een ambtelijk manager optreedt als opdrachtgever. Het programmateam, met ambtelijke
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vertegenwoordigers van de vier overheden en een programmamanager en ondersteuner
(programmabureau), codrdineert de uitvoering van het programma. Voor de invulling van de
taken vanuit het programma naar de gebieden toe (zie paragraaf 2.3.2 ) zijn landelijk vier
werkgroepen ingericht en bemenst met vertegenwoordigers van de vier overheden. De werk-
groepen richten zich vooral op de uitwisseling van (behoeften en ervaringen uit) de regionale
uitvoeringspraktijk met het landelijk beleid en het organiseren van onafhankelijke expertise
ter verrijking van de gebiedsprocessen. Binnen deze werkgroepen zijn, volgens de pro-
gramma-aanpak, programma-acties geregeld op een manier die vraaggericht is en aansluit
op de wensen van de gebieden (IBP VP 2018: 7). Dit is georganiseerd via vier thema'’s, die
voortkomen uit de clustering van de behoeften uit de gebieden, zoals opgehaald uit de eerste
gebiedsbeschrijvingen (Respondent 1, 17-07-2019). Bij de opzet van het programma krijgt
elk thema formeel een verantwoordelijk trekker vanuit de vier overheden en ondersteuning
door het programmabureau (IBP VP 2018). Het gaat om de volgende thema’s: kennis en on-
derzoek (trekker: UvW), financiéle inzet & dynamisch programmeren (trekker: IPO), leren
door doen (trekker: VNG) en wetgeving en experimenteerruimte (trekker: LNV). In de prak-
tijk wordt de organisatie en agendasetting van de werkgroepen door het programmabureau
gedaan.

De werkgroep ‘Kennis & Onderzoek’ is verantwoordelijk voor de organisatie van kennis en
onderzoek voor de gebieden in een op te zetten landelijk kennisinfrastructuur voor het lande-
lijk gebied. Vanuit deze rol begeleidt de werkgroep het onderzoek van Wageningen Univer-
sity & Research (WUR) (naar kennisvragen in de IBP VP-gebieden) en het inhoudelijk contact
voor deze lerende evaluatie.

De werkgroep ‘Leren door Doen’ organiseert zogenoemde ‘Werkplaatsen’ - een verzamel-
naam voor community-of-practice-bijeenkomsten en de website (www.werkplaatsvitaalplat-
teland.nl).

De werkgroep ‘Financiéle Inzet & Dynamisch Programmeren’ richt zich op de begeleiding van
de IBP VP-gebieden bij de ontwikkeling van het gebiedsplan, met inhoudelijke reflectie door
experts en de organisatie van de financiering van de plannen.

Voor de werkgroep ‘Wetgeving & Experimenteerruimte’ is een andere invulling gekozen,
waarbij LNV de verbinding legt voor de beantwoording van vragen uit de regio over wet- en
regelgeving en de gewenste experimenteerruimte.

Elk van de betrokken overheden heeft eigen keuzen gemaakt met betrekking tot de inzet in
het programma. Vanuit IPO en UvW waren zowel ambtelijke vertegenwoordigers uit de ge-
bieden als de koepelorganisatie aangesloten bij de programmaorganisatie. VNG heeft ervoor
gekozen één vertegenwoordiger van de VNG-afdeling Leefomgeving in te zetten, en geen
vertegenwoordiger uit de gebieden. Voor de bestuurlijke afstemming vond terugkoppeling
plaats in de bestaande bestuurlijke commissies binnen de koepelorganisaties, waarin ook be-
stuurders uit de IBP VP-gebieden zitting hebben. LNV, namens het Rijk, heeft zijn inzet
vormgegeven vanuit een nieuw opgerichte afdeling: de afdeling Gebieden. Vanuit deze afde-
ling is een nieuwe functie in het leven geroepen: die van ‘LNV-verbinders’. Aanvankelijk vier,
en later vijf, LNV-verbinders hebben in het programma tot taak verschillende partijen te ver-
binden - zowel tussen Rijk en regio als binnen het Rijk (en ook binnen LNV). Vanuit het lan-
delijk programma zijn de LNV-verbinders ook de contactpersonen met de gebieden. Zij
koppelen de opgehaalde vragen uit de gebieden terug naar de werkgroepen en verzorgen de
communicatie vanuit het programma naar de gebieden.
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Figuur 2.2
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Vijftien 'kansrijke’ gebieden

In het IBP VP zijn vijftien ‘kansrijke’ gebieden geselecteerd (onderste kader van figuur 2.1),
waar de vier overheden in samenwerking met andere gebiedspartners werken aan de realise-
ring van de ambities ten aanzien van een vitaal platteland (Samenwerkingsafspraken 2018).
Elk gebied vertegenwoordigt één van de vier in het programma gehanteerde gebiedstypen:
(1) omgaan met bodemdaling, COz-uitstoot en waterhuishouding in veenweidegebieden; (2)
verbeteren van milieucondities en leefomgevingskwaliteit in veedichte gebieden, (3) samen-
hang brengen tussen natuur, landbouw en andere economische dragers en (4) verduurza-
ming van de landbouw gericht op bodem en water. Deze gebieden liggen verspreid over heel
Nederland (figuur 2.2).

De zoekgebieden zijn aan het begin van het programma door de provincies — vanuit hun
kennis als gebiedsregisseur - geselecteerd op basis van een zestal criteria:

(1) er is een meerwaarde om met elkaar aan de slag te gaan. Partijen hebben elkaar
nodig hebben (wat je alleen kunt, vooral ook alleen blijven doen); (2) waar nu al ge-
biedsproces loopt en energie zit bij partijen om aan de slag te gaan; (3) het is prak-
tisch uitvoerbaar in deze regeerperiode; (4) er is een multipliereffect aanwezig; (5)
er is maatschappelijke urgentie; (6) de aanpak moet een effect hebben op de maat-
schappelijke doelstellingen die zijn benoemd. (Samenwerkingsafspraken 2018: 4)

Om vanuit het programma een meerwaarde te kunnen bieden voor het ophalen en oplossen
van ervaren belemmeringen in het gebied is hoofdzakelijk uitgegaan van lopende ge-
biedsprocessen, verdeeld over de provincies (Respondent 1, 17-07-2019). De uiteindelijke
selectie is in de landelijke samenwerkingsafspraken vastgelegd.

Sommige gebieden kennen een lange (beleids)geschiedenis, zoals de reconstructie zand-

gronden, de nationale landschappen en het deltaprogramma bodemdalings- en klimaatgebie-
den. Andere gebieden zijn relatief nieuw, als gebied (zoals NP Nieuw Land) of als bestuurlijke
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organisatie (zoals de Zuidoostelijke zandgronden). In alle gebieden zijn diverse beleidspro-
gramma’s in uitvoering, vaak apart gepositioneerd van elkaar (zoals de ontwikkeling van het
Natuur Netwerk Nederland, kwaliteit van natuur, water, bodem- en ondergrond, mestproble-
matiek, klimaatverandering, omgaan met demografisch krimp, nieuw economisch verdien-
vermogen en regionale energietransitie).

Figuur 2.2 laat de zoekgebieden zien die in de gebiedsplannen vanaf april 2019 nader zijn in-
gevuld. De grootte én afbakening van deze gebieden varieert sterk. Sommige hebben in hun
gebiedsplan de ambities voor samenwerken geformuleerd voor een breed gebied (zoals Zuid-
westelijke Delta), terwijl andere vanuit de inhoudelijke opgave bezien alleen het bijhorende
gebied aangeduid hebben (zoals Heuvelland). Een aantal gebieden hanteert voornamelijk be-
stuurlijke en of plangrenzen (zoals Achterhoek, Nieuw Land en Van Gogh Nationaal Park in
oprichting). Alle gebieden hebben in hun gebiedsplannen een nadere selectie van studiege-
bieden gemaakt waarmee ze actief de koppeling willen leggen met het IBP VP. Het gaat hier
voornamelijk om gebieden van pilotprojecten die later kunnen worden opgeschaald naar het
gehele IBP VP-gebied (zoals Aldeboarn-De Deelen in het Friese veenweidegebied).

Ten slotte kennen de gebieden een sterke variatie aan bestuurlijke organisaties. Sommige
gebieden kennen een overzichtelijke bestuurlijke structuur van één gemeente, één provincie
en één waterschap (zoals Westerkwartier), terwijl andere een veelvoud van gemeenten, wa-
terschappen en of provincies in hun gebied hebben (zoals Twente, Hollands Utrecht Veen-
weide, Zuidwestelijke Delta en Zuidoostelijke zandgronden). Bij een aantal gebieden ligt het
initiatief voor de gebiedsontwikkeling meer bij maatschappelijke partijen (zoals Laag Holland,
Van Gogh NP i.o. en Aldeboarn-De Deelen), terwijl in andere gebieden een overheidspartij
een trekkende rol voor de ontwikkeling vervult (zoals Achterhoek en Zuidoostelijke zand-
gronden). Ook de rol van het Rijk in de gebieden varieert. In alle gebieden is het Rijk vooral
betrokken vanuit beleidsprogramma’s (zoals kaderstellend of als subsidievertrekker), terwijl
het in enkele gebieden actief als uitvoerende gebiedspartij aanwezig is, onder andere vanuit
de Rijksgronden (zoals Rijkswaterstaat in EemsDollard en Zuidwestelijke Delta). Naast over-
heden is per gebied verder een diversiteit aan partijen betrokken, waaronder kennisinstellin-
gen (zie overzicht hieronder). Enkele gebieden kennen al een governancestructuur van
overheid, ondernemers en onderwijs (zogenoemde ‘triple helix’, zoals Achterhoek en Food-
Valley), terwijl andere gebieden nog aan het begin staan om partners te verbinden (zoals
Nieuw Land).

Tabel 2.1
Indicatie van betrokken partners in de vijf gebieden?

Geselecteerde ge- Betrokken partners per gebied
bieden
Achterhoek Achterhoekse ANV'’s; De Marke; Gemeenten (inclusief Lochem en Montferland);

ForFarmers; Groot Zevert Vergisting; LTO-Noord; Ministerie van LNV; Ministe-
rie van IenW; Nijhuis Water; Omgevingsdienst Achterhoek; Provincie Gelder-
land; Rabobank; Stichting Asbesttrein; Waterschap Rijn en IJssel; Vitens;
Vruchtbare Kringloop Achterhoek; WUR; Zone College.

Aldeboarn-De Stichting Beekdallandschap Koningsdiep - de Nije Boarn; Gebiedscodperatie It
Deelen Lege Midden; Provincie Fryslan; Wetterskip Fryslan; Gemeente Heerenveen;
Gemeente Opsterland; Gemeente Smallingerland en het ministerie van LNV.

Van Gogh NP i.o. Provincie Noord-Brabant; Ministerie van LNV; Waterschap de Dommel; Ge-
meente Tilburg; Zuidelijke Land- en Tuinbouworganisatie; Rabobank; Bra-
bantse Milieufederatie; Brabants Landschap (namens de TBO'’s); Collectief
Midden-Brabant; Louis Bolk Instituut.

2 Bron: https://www.werkplaatsvitaalplatteland.nl/home/gebieden/, laatst bezocht op 6 maart 2021. Bij Alde-
boarn-De Deelen en Zuidoostelijke zandgronden ontbrak het ministerie van LNV in het lijstje op de website,
deze is voor het overzicht toegevoegd.

PBL | 37


https://www.werkplaatsvitaalplatteland.nl/home/gebieden/

Westerkwartier Collectief Groningen West; Gemeente Westerkwartier; LTO Noord; Ministerie
van LNV; Provincie Groningen; Waterschap Noorderzijlvest; Gebiedscodperatie
Westerkwartier (deze gebiedscodperatie is een bijzondere organisatie, opge-
richt door ondernemers en overheden. Daarvan zijn onder meer de volgende
organisaties strategisch partner: Landschapsbeheer; Staatsbosbeheer; Rabo-
bank; Terra college; en meer dan tien regionale bedrijven en instellingen).

Zuidoostelijke Provincie Limburg; Provincie Noord-Brabant; Waterschap Limburg; Waterschap
zandgronden Aa & Maas; Gemeente Peel & Maas (vertegenwoordigt de Noord-Limburgse ge-
meentes); Omgevingsdienst Zuidoost-Brabant (vertegenwoordigt de Zuidoost-
Brabantse gemeentes); Regionale samenwerking Noordoost-Brabant (verte-
genwoordigt Noordoost-Brabantse gemeentes) en het ministerie van LNV.

2.4 Verloop van het programma

Het landelijk IBP VP liep van begin 2018 tot en met maart 2021 en heeft dus drie jaar ge-
duurd. Voor de gebieden is het programma echter nog niet afgelopen: zij gaan door met de
uitvoering van hun activiteiten tot de door hen geformuleerde planhorizon van 2022 tot
2025. Het verloop van het landelijke programma kan in drie periodes worden opgedeeld: (1)
de oriéntatie en opbouw van het programma in 2018, (2) de opzet en uitvoering in de gebie-
den in interactie met de programma-acties in 2019, en (3) de uitvoering in de gebieden met
de afronding en overdracht van het programma in 2020-2021 (IBP VP 2018: 10-11). Een
overzicht van alle activiteiten van het programma IBP VP en relevante ontwikkelingen in de
periode 2017 tot en met 2021 is te vinden in bijlage B. De tijdlijn in figuur 2.3 geeft het ver-
loop van het programma weer.

Vanaf de start van het IBP VP begin 2018 is er haast gemaakt om zo snel mogelijk aan de
slag gaan. Nadat het overkoepelend IBP in februari 2018 was ondertekend, is op initiatief
van de provincies en LNV de programmaopzet voor de opgave ‘naar een Vitaal Platteland’
geformuleerd. Ook heeft het Rijk (LNV) een budget van 40 miljoen euro beschikbaar gesteld
voor “de integrale aanpak van de veranderingsopgaven in het landelijk gebied” (IenW 2018:
2). De provincies droegen vijftien ‘kansrijke’ gebieden (zie figuur 2.2) voor, met een inhou-
delijke focus op de thema’s water, natuur en landbouw. Later, tijdens het uitwerken van de
samenwerkingsafspraken en de programma-aanpak, hebben de VNG en de UvW een grotere
inbreng geleverd en is de aandacht voor leefbaarheidsvraagstukken (op voordracht van de
VNG) in de programma-ambities vergroot. Om invulling te geven aan het dynamisch pro-
grammeren en experimenteren is er gekozen “voor een format van afspraken die vooral alle
beleidsruimte in de praktijk biedt om gedurende de programmaduur tot 2021 te experimen-
teren voor het realiseren van de ambities van het programma; geen juridisch vooraf dichtge-
timmerd document over doelen, taken en verantwoordelijkheden” (Respondent 1, 17-07-
2019).

Voor de gebieden is het programma begonnen in het najaar 2018, met een startgesprek
waarbij alle vier overheden aan de gebiedstafel zaten (hierbij moet worden vermeld dat de
gebieden toen al bezig waren met het op verschillende manieren adresseren van belangrijke
opgaven op het platteland). In dit gesprek is de programma-aanpak van het IBP VP toege-
licht en zijn de LNV-verbinders als liaison geintroduceerd. Voor veel gebieden was dit de eer-
ste keer dat alle vier de overheden in een gebied aan één gesprekstafel zaten (Respondent
7, 19-08-2019).
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Figuur 2.3

Processtappen IBP VP van oktober 2017 tot mei 2021
Tijdlijn

oktober 2017 Beleidscontext (IBP)
IBP aangekondigd in regeerakkoord

Oriéntatie- en opbouwfase
programma (jan 2018 - feb 2019)

januari 2018

- maart 2018 Programma
Selectie 15 ‘kansrijke’ gebieden op

voordracht van provincies

juli 2018

Landelijk samenwerkings-
overeenkomst IBP-VP met selectie
gebieden en doelen

Programma

oktober 2018 - april 2019

september 2018  Programma / gebieden

Planvan aanpak IBP-VP gepresenteerd --------------
in landelijke bijeenkomst met
vertegenwoordigers van 15 gebieden
februari 2019

: 12 werkplaats Achterhoek:
| ‘opstarten van samenwerking
en gebiedsproces’

Gebieden

januari !
Uitvoeringsfase gebieden (feb 2019 - dec 2020)

april - mei 2019 Programma / gebieden

Reflectiesessies vanuit Rijk (interdeparte-
mentaal) en wetenschap op gebiedsplannen

mei 2019 Gebieden
2¢ Werkplaats Zuidoostelijke

~ Zandgronden: ‘dynamisch
programmeren’

september 2019 Programma / gebieden
Bestuurlijke Werkplaats Holland Utrecht !
Veenweiden: ‘bestuurlijk schakelen’

_. oktober 2019
oktober 2019 - januari 2020
Start ontwikkeling
samenwerkingsafspraken per gebied

Gebieden
oktober 2019 - februari 2020

[maart 2020] Programma / Gebieden
IBP Werkplaats ‘meters maken in de
regio” themaworkshops op inhoud
type gebieden en governance, voor
zowel bestuurders als gebiedswerkers
[geannuleerd door Corona-crisis] et .

november 2019 Gebieden
""" q¢ Werkplaats Friese Veenweiden:
. ‘samenwerken met
maatschappelijke partners’

juni 2020 Programma / Gebieden "
PBL/VU Lerende evaluatie IBP VP:
reflectiesessie met (casus) gebieden

juni 2020 Programma / Gebieden
- 5¢ Werkplaats Twente:

‘Toekomstbestendige landbouw in

een mooi landelijk gebied’ (online)

- december 2020  Gebieden

7¢ Werkplaats Amsterdam
Wetlands (online)

Afbouw- en overdrachtsfase programma |
(dec 2020 - mei 2021) |

november 2020 Beleidscontext -
Nieuwe financieringsregeling: :
specifieke doeluitkering IBP VP :

februari 2021 Programma / Gebieden
8e Werkplaats ‘Handelingsperspectieven in
het trappenhuis’ (online)

- Mei 2021
Afsluiting programma

Programma

Bron: PBL/VU

- april 2019

maart 2021
_ Verkiezing Tweede Kamer

februari 2018 Beleidscontext (IBP)

Landelijke
samenwerkingsovereenkomst

" IBP van vier overheden

september 2018 Programma
Oprichting LNV afdeling

~ Gebieden en verbinders

Programma / gebieden

Startgesprekken met vier overheden in de gebieden
- en programma (opdrachtgevers en verbinders)

februari 2019
Installatie landelijke
werkgroepen met
vertegenwoordigers
van vier overheden

Programma

Gebieden
1€ versie gebiedsplannen,
ingediend door 14 gebieden
(uitzondering gebied Foodvalley)

mei 2019 Gebieden

" 2¢ versie gebiedsplannen

Gebieden

3¢ Werkplaats Zuidwestelijke Delta: ‘werken als één overheid”

Beleidscontext (landbouw)

Stikstofcrisis n.a.v. gerechtelijk uitspraak PAS-regeling met
boerenprotest en TK-debat met voorwaarden vanuit Rijk aan
samenwerking met andere overheden

mei 2020 Programma
PBL/VU ‘Evaluatiekader

Lerende evaluatie IBP VP +

PBL website vitaal platteland

september 2020

Programma / Gebieden
6e Werkplaats 'Van
interbestuurlijk afstemmen naar
interbestuurlijk samenwerken’
(online)

Beleidscontext (bestuur)

i | Maart2021 PBL/VU Eindrapportage Lerende evaluatie IBP VP Programma
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Het tweede jaar - 2019 - zou volgens het IBP VP in het teken staan van de opzet en uitvoe-
ring in de gebieden. De werkgroepen moesten aan de slag met de vraagstelling uit de gebie-
den, omdat in het programma de acties en behoeften vanuit de gebieden centraal staan. Op
1 april 2019 waren veertien gebiedsplannen daadwerkelijk opgehaald (Foodvalley trok zich in
2019 tijdelijk uit het programma terug). De programmaorganisatie heeft de gebieden een
‘inspiratiedocument financiéle inzet & dynamisch programmeren’ (IBP VP 2019) gestuurd en
twee reflecties op de gebiedsplannen georganiseerd. Een interdepartementale consultatie
van de vakdepartementen in de fysieke leefomgeving (LNV, IenW, BZK, EZK, en OCW) gaf
schriftelijk feedback op de gebiedsplannen daar waar die plannen raakvlakken hadden met
lopende programma’s bij de departementen. De tweede reflectie was een expertsessie in de
Utrechtse Villa Jongerius. Tijdens deze sessie bespraken experts van universiteiten en Rijks-
kennisinstituten de gebiedsplannen met de betrokkenen uit het gebied in kwestie en met ge-
interesseerden uit andere gebieden. Deze feedback hebben de gebieden gebruikt om het
gebiedsplan aan te passen.

In dit tweede jaar is ook de wijze opgepakt waarop het Rijksbudget aan de gebieden werd
toegekend en toegedeeld. In juni 2019 haalden de LNV-verbinders bij de gebieden een over-
zicht op van de voor de gebiedsplannen benodigde financiéle middelen.

De overheden zetten zich financieel in voor een budget van in totaal 198 miljoen euro.3 De
Rijksbijdrage van 40 miljoen euro was afkomstig uit de envelop ‘natuur en waterkwaliteit’ en
werd aangevuld met 10 miljoen euro specifiek voor de veenweidegebieden. Daarnaast com-
mitteerden de medeoverheden zich voor 148 miljoen euro in totaal (LNV 2019, LNV 2020a).
Per gebied zijn in het najaar van 2019 besprekingen gevoerd over samenwerkingsafspraken
met de betrokken partijen (zowel overheden als gebiedspartijen), in navolging van de lande-
lijke afspraken IBP VP uit 2018. In deze afspraken is de financiering geregeld en is de gover-
nancestructuur vastgelegd. Het Rijk heeft deze afspraken uiteindelijk niet medeondertekend
omdat gekozen was voor de uitkeringsvorm van het Rijksbudget (zie tekstbox 6.2 in para-
graaf 6.3.2).

De LNV-verbinders inventariseerden bij de gebieden de vragen over kennis en onderzoek en
experimenteerruimte voor wet- en regelgeving. Tevens startten de Werkplaatsen, die werden
ingezet voor kennisuitwisseling en community-vorming tussen de gebieden. De programme-
ring van de Werkplaatsen richtte zich eerst vooral op ‘kennismaken met de gebieden en hun
opgaven’, ‘anders werken’ (gebiedsgericht en opgavegericht werken) en ‘interbestuurlijk sa-
menwerken’. Om de bestuurlijke betrokkenheid bij het programma te versterken werd in
september 2019 in Zegveld een bestuurlijke Werkplaats gehouden. Latere Werkplaatsen wa-
ren meer gericht op inhoudelijke thema’s zoals natuurinclusieve landbouw en gebiedstypen
zoals veenweide (voor meer over de Werkplaatsen, zie verslagen op www.werkplaatsvitaal-
platteland.nl). Daarnaast hebben de LNV-verbinders contacten tussen de gebieden en depar-
tementen gelegd voor gesprekken over regionale vragen die raken aan departementaal
beleid. In die tijd ging ook de lerende evaluatie van het PBL en de VU van start met gesprek-
ken met betrokkenen binnen de programmaorganisatie en een selectie van gebieden (zie
hoofdstuk 3).

In het derde jaar - vanaf 2020 - begon in de meeste gebieden de uitvoering. Pas na de tot-
standkoming van de financieringsconstructie van het Rijksbudget gingen in veel — maar niet
alle - gebieden diverse pilots in uitvoering. De programmaorganisatie legde dat jaar de focus
vooral op het van elkaar leren en op het condities creéren voor experimenteren en kennis-
ontwikkeling. In diverse vormen van digitale Werkplaatsen, opgestart vanwege Coronabeper-
kingen in het fysiek samenkomen, heeft een groot aantal betrokkenen in de gebieden en

3 Het interne IBP VP-document ‘IBPVP - verdelingsvoorstel naar gebieden / overzicht financiéle vraag uit gebie-
den’ van 21 juni 2019 spreekt van 226 miljoen, inclusief 28 miljoen niet nader gespecificeerde ‘andere Rijks-
middelen’.
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daaromheen op diverse inhoudelijke thema’s kennis en ervaringen kunnen opdoen. Het pro-
gramma heeft vragen uit de gebieden gestimuleerd en vraagarticulatie ondersteund, onder
andere door WUR-expertise aan te vragen voor onderzoeksontwikkeling in de gebieden. Ook
heeft de programmaorganisatie landelijk contact gezocht om het anders werken in te bedden
en te borgen binnen nieuwe Rijksbeleidsprogramma’s, zoals het Programma natuur en het
Interbestuurlijk programma ‘Veenplan 1le fase’ (Werkplaats Vitaal Platteland 2021; LNV
2020b). Ervaringen uit IBP VP zijn verder gedeeld binnen het landelijk IBP en met lopende
onderzoeken naar één overheid, zoals van de Studiegroep IFV (Commissie Ter Haar), NSOB
en AEF (Studiegroep IFV 2020; Van der Steen et al. 2020, AEF 2020).

Tijdens het laatste deel van het landelijk programma in 2021 lag de focus bij de programma-
organisatie op de eigen ‘oogst en overdracht’. Hoewel het landelijk IBP VP in maart 2021 is
gestopt, was op dat moment de uitvoering van het programma in de gebieden nog volop aan
de gang met de opgestarte projecten en samenwerking. “Het IBP VP stopt hier niet, maar
staat juist op het punt te beginnen.” De programmaorganisatie vindt het derhalve belangrijk
om de borging van het programma goed te regelen om een goed verloop van de activiteiten
in de gebieden te verzekeren. Zo zijn lessen en inzichten gedeeld en samengebracht in een
digitaal magazine getiteld ‘Vitaal Vooruit’. De vier opdrachtgevers van het IBP VP besluiten
om een ‘borgingsperiode’ in te richten voor de periode mei-december 2021. Daarmee wordt
“enerzijds een lichte doch betekenisvolle ondersteuning aan de opgebouwde community ge-
geven en biedt het anderzijds ruimte voor koepels, ministerie LNV, overheden en gebieds-
partijen om kansen voor verbinding en borging met andere beleids- of kabinetsinitiatieven te
zoeken en in te richten™.

4 Dit is verwoord in de interne IBP VP notitie ‘Opdrachtformulering Werkgroep IBP VP borgingsperiode’, maart
2021.
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3 Evaluatieaanpak

3.1 Inleiding

Door zijn opzet en doelstelling is het Interbestuurlijk Programma Vitaal Platteland (IBP VP)
op verschillende manieren complex, zo constateerden we in hoofdstuk 1. Het is in de eerste
plaats complex vanwege het doel (komen tot een ‘vitaal platteland’), dat de ontwerpers van
het programma formuleren in termen van een ambitie en plaatsen in een transitieperspectief
(klimaatadaptatie, natuurbescherming, energietransitie, transitie van de landbouw, enzo-
voort). Daarmee wordt het beoogde resultaat van een ‘vitaal platteland’ gepositioneerd als
een langetermijndoel: een doel dat bovendien vraagt om ‘structurele veranderingen’ en een
‘integratie van opgaven.’ Ook qua opzet is het programma complex, als gevolg van de pro-
cesdoelen die de ontwerpers formuleren. Het programma moet interbestuurlijk vorm krijgen,
op twee niveaus: op regionaal en op bovenregionaal niveau. Een perspectief op de regio is
nodig om de samenhang tussen functies en thema'’s in de fysieke ruimte (zoals energie, wa-
ter, huisvesting of voedselproductie) in beeld te brengen, en daarmee een inkijkje te geven
in wat doorgaans beleidsmatig gescheiden is. Wat niet met zoveel woorden genoemd wordt
in de ontwerpende teksten van het IBP VP maar wel hieruit volgt, is dat het programma
daarom een sectoroverschrijdende aanpak behoeft: ‘opgavegericht werken’ betekent dat be-
trokkenen voorbij hun specialistische functieomschrijving moeten kijken om problemen op
het platteland die elkaar raken en versterken (zoals droogte en verlies van biodiversiteit;
stikstofuitstoot en werkgelegenheid, enzovoort), in hun onderlinge samenhang te adresse-
ren.

De focus op de onderlinge samenhang van uiteenlopende problemen en op de samenhang
tussen regionale ontwikkelingen en landelijke ontwikkelingen maakt het IBP VP niet alleen
tot een complex maar ook tot een bijzonder programma. Het programma breekt met de
trend in het landbouwbeleid van de afgelopen decennia, waarin de Rijksoverheid een actieve
sturing van landbouwontwikkelingen steeds meer heeft losgelaten en heeft overgelaten aan
de markt (Vink & Boezeman 2018). Beleidsformulering op nationaal niveau en beleidsuitvoe-
ring in de regio’s zijn daardoor uit elkaar gegroeid. Waar het ministerie van Landbouw, Na-
tuur en Voedsel (LNV) zich meer is gaan richten op economisch grote spelers in het
voedselsysteem dan op de agrarische ondernemers, stelt het IBP VP-programma de laatsten
en hun context, hun gebied, juist weer centraal. Bijzonder is bovendien dat het programma
die focus op wat er ‘hier en nu’ in de gebieden gebeurt, koppelt aan langetermijndoelen en
ook nog eens van de aanpak wil leren. Het denken over structurele veranderingen, opgevat
als een ‘transitie’, ligt hieraan ten grondslag.

Bij het ontwerpen van de evaluatie hebben we die kenmerken als uitgangspunt genomen.
Voortbouwend op inzichten uit de wetenschap (onder meer Geels & Schot, 2007; Grin et al.,
2010), begrijpen we het streven om een transitie te bevorderen ruwweg als het genereren
van energie en beweging in het licht van een langetermijndoel dat een fundamenteel andere
inrichting van (een deel van) de samenleving vergt (zie voor een nadere toelichting para-
graaf 3.2). De vraag is hoe die beweging in beeld gebracht kan worden, op zo’'n manier dat
duidelijk wordt of het ‘de goede kant’ op gaat, en of de energie doelmatig wordt ingezet.
Omdat het uiteindelijke doel in de verre toekomst ligt, kunnen zulke evaluatieve vragen
doorgaans niet beantwoord worden op basis van een doelbereikingsevaluatie. En aangezien
bij het werken aan transities het bijstellen van doelen kan getuigen van voortschrijdend
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inzicht (doelen zijn vaak ‘emergent’), lenen ook zogenoemde tussendoelen zich doorgaans
niet voor het uitwerken van een ex-post-, summatieve evaluatie (vergelijk Scriven 1996).°

Transitie-inspanningen zijn bijzonder geholpen met een formatieve evaluatie gericht op het

gaandeweg informeren en helpen bijsturen van de inspanningen, namelijk door reflectie en

leerprocessen te bevorderen (Forrest & Wiek 2014; Taanman 2014; Van Mierlo et al. 2010).
Vanuit deze overwegingen hebben we, voortbouwend op de eerdere ervaringen die het PBL
en de VU hebben met leren in combinatie met evalueren (PBL & WUR 2020; Matthijssen et

al. 2020), voor het IBP VP een ‘lerende evaluatie’ ontworpen.

3.2 Een ‘lerende evaluatie’ van het IBP VP

In een lerende evaluatie komen ‘leren’ en ‘evalueren’ samen (Verwest et al. 2019). In de
context van een evaluatie heeft het leren twee betekenissen: 1) reflecteren op de manier
waarop het geévalueerde programma en de beleidsinterventies die daaruit volgen, bijdragen
aan de beoogde doelen (die vaak ook nog in beweging zijn, voegen Verwest et al. 2019 daar
nadrukkelijk aan toe), en 2) leren door de betrokkenen over en in het kader van het pro-
gramma, inclusief over hun samenwerking (Van der Meer & Edelenbos 2006). In de context
van het streven om ‘transities’ in gang te zetten, zoals bij de lancering over het IBP VP werd
gesteld, krijgt leren er een specifieke betekenis bij. Leren heeft in deze context betrekking
op het vermogen de inzichten te ontwikkelen die nodig zijn om te kunnen omgaan met een
situatie die als problematisch wordt ervaren en waarvoor geen routinematige oplossing voor-
handen is (Loeber 2007). Dat vergt niet alleen een reflectie op de ‘gebruikelijke’ oplossings-
strategieén (het zogenoemde eerst-orde-leren; Schén 1983), maar ook op de normatieve en
theoretische overwegingen die aan die handelingspatronen ten grondslag liggen (het zoge-
naamde tweede-orde-leren). Er is sprake van leren in de hier bedoelde betekenis als betrok-
kenen in staat zijn gebruikelijke handelingspatronen te herzien en nieuwe, alternatieve
gedragsopties te conceptualiseren, en als ze deze bovendien als zinvol gaan beschouwen
(Loeber et al. 2007).

We leggen hier de nadruk op leren als reflectie op wat gebruikelijk en routine is, zowel wat
betreft de bestaande formele structuren als wat betreft ‘de macht der gewoonte’, omdat bij
een transitie niet alleen de oplossingen om een heel andere, nieuwe, blik vragen maar ook
de problemen die geadresseerd worden. Volgens de centrale stelling uit de transitiestudies
(Grin et al. 2010: 103, 228-231; Grin 2020) evolueren probleemdefinities samen met de
praktijken en (institutionele, discursieve en materiéle) structuren waarin ze worden geformu-
leerd. Is de trend in het landbouwbeleid van de afgelopen jaren bijvoorbeeld dat de Rijks-
overheid landbouwontwikkelingen steeds meer overlaat aan de markt, dan worden de
problemen in de landbouw begrepen als marktproblemen en worden oplossingen gezocht die
die markt beinvioeden (marktstimulatie, marktregulering). Dit betekent dat geheel nieuwe
probleemdefinities fundamentele veranderingen in de dominante praktijken en structuren
met zich meebrengen (bijvoorbeeld in de bestaande institutionele scheiding tussen sectoren
als landbouw, water, enzovoort, die historisch is gegroeid). Het zoeken naar oplossingen (be-
leidsmatig of anderszins) voor die aldus geformuleerde problemen is dan niet alleen een in-
houdelijke puzzel, het vraagt er ook om de belemmeringen te adresseren die voortvloeien uit

> Emergent: voortkomend uit het proces, niet van tevoren te bepalen.

6 Een bekende indeling in de evaluatieliteratuur is het onderscheid tussen summatieve en formatieve evaluatie,
naast bijvoorbeeld ‘procesevaluatie versus outcome evaluatie’ of ‘conceptueel gebruik versus instrumenteel ge-
bruik’ van evaluaties. Het onderscheid tussen summatief en formatief heeft betrekking op het gebruik van een
evaluatie en wordt bepaald door de context waarvoor een evaluatie is bedoeld. Samenvattend wordt bij een
summatieve evaluatie gekeken of van tevoren gestelde doelen zijn behaald, met de bedoeling verantwoording
af te leggen over een beleidsprogramma. Bij een formatieve evaluatie wordt gekeken naar de voortgang en wat
nodig is voor progressie, met de bedoeling het beleidsprogramma te verbeteren (Cousins & Shulha 2008;
Scriven 1996).

PBL | 43



de spanning tussen ‘oude’ praktijken en structuren en ‘nieuwe’ probleemdefinities. Om die
spanning op te lossen zijn structurele veranderingen nodig (zie Markard et al. 2012 voor een
overzicht van de literatuur hierover).

Dergelijke vormen van leren zijn niet eenvoudig te bewerkstelligen. De vraag is bovendien of
die hier aan de orde zijn: is het IBP VP te begrijpen als een transitieprogramma? Weliswaar
werd het begrip ‘transitie’ bij de start van het IBP VP gebruikt (zie hoofdstuk 1) maar, zoals
daar gesteld werd, het begrip is inmiddels gangbaar in veel beleidscontexten en wordt soms
‘losjes’ gebruikt als synoniem voor verandering. Onze analyse, in de eerste fase van het on-
derzoek, leidde tot de conclusie dat het IBP VP inderdaad een transitieprogramma bedoelt te
zijn. Dat staat nog los van de inbedding bij de start van het IBP in de bredere beleidscontext
waarin sprake is van diverse ‘transities’ (met betrekking tot energie, klimaatadaptatie, biodi-
versiteit, enzovoort). Cruciaal in onze ogen is de combinatie van de focus van het IBP VP op
‘fundamentele en structurele veranderingen’ (LNV 2019, zie hoofdstuk 2) met vernieuwende
probleemdefinities. In het laatste geval gaat het zowel om probleemdefinities met betrekking
tot de samenhang van ‘opgaven’ — waarvoor een geintegreerde, gebiedsgerichte aanpak een
oplossing zou bieden - als om probleemdefinities met betrekking tot de werkwijze van over-
heden - waarvoor een aanpak om sectoroverstijgend en cross-sectoraal te opereren als ‘één
overheid’ een oplossing kan zijn. Deze probleem-oplossingscombinaties uit het ontwerp van
het IBP VP maken dit programma per definitie tot een transitieprogramma.

Lag bij het ontwikkelen van de evaluatieaanpak de focus in eerste instantie op de evaluatieli-
teratuur, het hierboven beschreven inzicht zorgde ervoor dat die focus verschoof naar de
transitieliteratuur. Vanwege de specifieke functies die evaluatie bij transities heeft, in combi-
natie met de uitdagingen waar transitie-inspanningen evaluatoren voor plaatsen (zie bijvoor-
beeld Luederitz et al. 2017), heeft het onderwerp zich tot een aparte stroming in de
transitieliteratuur ontwikkeld (zie Brussels et al. 2013). Wat hierbij opvalt, is dat de ontwik-
kelde evaluatiebenaderingen heel divers zijn. Dat komt deels door de enorme variatie aan
perspectieven op transities, en aan perspectieven op het management van transitieprocessen
waar de evaluatievormen mee corresponderen. Voorbeelden zijn onder andere Transitiema-
nagement (Loorbach & Rotmans 2006), het Multi-Level Perspective (Geels 2002) en de aan-
verwante governance-aanpak van Strategisch Niche Management (Kemp et al. 1998), de
Technological Innovation Systems-benadering (Hekkert et al. 2007), en het practice-per-
spectief op systeemverandering (Spaargaren et al. 2011; Hoffman & Loeber 2016).

Bij de uitwerking van de evaluatieaanpak hebben wij ons laten inspireren door het small
wins-sturingsperspectief voor transitiemanagement van Termeer et al. (2019). Enerzijds om-
dat de doelen van het IBP VP zijn geformuleerd als ‘provocerende ambities’ voor de lange
termijn. Anderzijds omdat de keuze om bestaande projecten in de uitvoering van het pro-
gramma te incorporeren doet vermoeden dat op korte termijn vele verschillende ‘kleine stap-
jes’ worden gezet. Bij het uitwerken van een aanpak om middels zogenoemde kleine stapjes
te komen tot systeemverandering bouwen Termeer en collega’s voort op het werk van Weick
(1984) en Lindblom (1979). Interessant aan hun raamwerk is dat zij de elementen van pro-
vocerende ambities en kleine veranderingen bij elkaar brengen en daar het element ‘aanja-
gen’ aan toevoegen. Aanjaagmechanismen definiéren de auteurs (Termeer & Dewulf 2019:
305, voortbouwend op Garud & Kumaraswamy 2005; Plowman et al. 2007) als “propelling
mechanisms as chains of events that reinforce themselves through feedback loops with an
amplifying effect on an initial small change so that it becomes larger and stronger, or intensi-
fies and escalates its consequences.” Door deze formulering leek het small wins-raamwerk
een goede basis te vormen voor het evaluatieontwerp voor het IBP VP. Daarin zouden de in-
spanningen van de IBP VP-programmaorganisatie geduid kunnen worden in termen van het
al dan niet ‘aanjagen’ van wat er in de regio’s rond een ‘vitaal platteland’ gebeurt.
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Hoewel de auteurs het kleine-stapjes-perspectief voor op transitie gerichte beleidsinterven-
ties ook hebben gepresenteerd als evaluatieraamwerk (Termeer & Dewulf 2019), bleek dat
raamwerk zich toch niet goed te laten uitwerken tot een voor het IBP VP geschikte evaluatie-
benadering. Zowel de kernbegrippen ‘small wins’ als ‘aanjagen’ bleken onvoldoende geopera-
tionaliseerd om houvast te bieden bij het in beeld brengen van de in en door het IBP VP
gegeneraliseerde dynamiek. Bovendien bood het evaluatieraamwerk geen basis om in beeld
te brengen wat een onderzocht programma niet bewerkstelligt: de blik van de evaluator in
het raamwerk van Termeer en Dewulf volgt die van de actoren wier werk wordt geévalueerd.
Deze blik ‘van binnen’ (dat wil zeggen, kijkend door de ogen van de betrokkenen) is essenti-
eel, maar behoeft voor een volledige evaluatie aanvulling met een blik van de evaluator als
buitenstaander. Daarnaast wordt binnen het raamwerk de rol van leerprocessen bij een tran-
sitiegerelateerde dynamiek niet uitgewerkt. Leren komt hooguit in beeld in de vorm van het
globale idee van leren-door-doen, dat gezien wordt als één van de aanjaagmechanismen.
Deze overwegingen hebben ons ertoe gebracht ons bij de uitwerking van de evaluatieaanpak
voor de lerende evaluatie van het IBP VP te laten inspireren door het small wins-raamwerk
van Termeer et al., en daarbij op zoek te gaan naar mogelijkheden om het raamwerk uit te
werken op een manier die tegemoet komt aan bovenstaande bezwaren en past bij de ken-
merken van het programma. In de uiteindelijke uitwerking hebben we ons laten leiden door
die kenmerken. Hieronder lichten we de keuze voor onze methodische uitwerking toe aan de
hand van diverse kernmerken van het IPB VP-programma, die we in de eerste fase van het
onderzoek identificeerden.

3.2.1 Focus: langetermijndoelen in combinatie met een korte looptijd

Een eerste kenmerk dat diende als bouwsteen bij het ontwerp van het evaluatiekader, was
de keuze van het IBP VP om het programma te richten op als ambities geformuleerde inhou-
delijke en bestuurlijke doelen voor de lange termijn. Aangezien de looptijd kort is, wil het
programma een impuls geven aan het in samenhang oppakken van meerdere transities (zie
figuur 3.1). Bij wijze van illustratie, vooruitlopend op de presentatie van onze bevindingen in
de hoofdstukken 5 en 6: onder invloed van het IBP VP zijn gemeenten, waterschappen, pro-
vincies én Rijk in het gebied Zuidoostelijke zandgronden samen een narratief en een gover-
nance-model gaan ontwikkelen waarmee ze de komende jaren de verschillende problemen
(‘opgaven’) in de Peel gezamenlijk kunnen adresseren. Met andere woorden, in het kader
van het programma is een serie acties uitgewerkt, op het vlak van de bestuurlijke ambitie
om als ‘één overheid’ aan de slag te gaan, waarmee de beoogde inhoudelijke ambitie met
betrekking tot een economisch vitale, ecologisch duurzame en leefbare Peel op den duur
daadwerkelijk gerealiseerd zou kunnen worden.
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Figuur 3.1
Interbestuurlijk samenwerken naar een vitaal platteland: transformerend leren en handelen
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3.2.2 Uitwerking: de ‘regio aan zet’

Een tweede bouwsteen voor het evaluatiekader vormden de acties die in de betrokken gebie-
den werden ondernomen, evenals de ondersteuning door de programmaorganisatie. Om de
beoogde langetermijnveranderingen tot stand te brengen, legde het programma de bal bij de
gebieden die het selecteerde als ‘kansrijk’ (zie hoofdstuk 2). Dit was een bewuste keuze. Al
bij de start van het IBP als zodanig werd gesteld: “Het landelijk programma neemt ... geen
centrale regie of gaat van bovenaf sturen op het maken van afspraken of inhoudelijke aan-
pak. Het initiatief ligt in de regio” (Overhedenoverleg 2018). Deze lijn is in het IBP VP voort-
gezet. Acties kwamen tot stand op initiatief van de betrokken regio’s en werden uitgewerkt
in interactie met de landelijke programmaorganisatie. Om het hierboven genoemde voor-
beeld aan te halen: in de Zuidoostelijke zandgronden werd eerst van ‘bovenaf’ bepaald wat
de contouren van het betrokken gebied waren (over de provinciegrenzen heen, op basis van
de bodemgesteldheid, namelijk droge, hoge zandgronden). Vervolgens zijn de betrokken re-
gio’s ‘van onderop’ tot een gezamenlijk verhaal gekomen (de Zuidoostelijke zandgronden als
de ‘meest duurzame agro-foodregio van Noordwest-Europa’) dat richting geeft aan de pro-
jecten (*proeftuinen’) die in de regio worden opgetuigd. De programmaorganisatie op haar
beurt leverde financiering om concrete proeftuinen te steunen, waardoor “behalve een be-
paald beleidsverhaal, in het programma ook ... echt dingen gebeuren; niet alleen maar sa-
menwerkingsbijeenkomsten en het eens even allemaal goed analyseren met z'n allen”
(Respondent 40, 18-07-2019). De inhoudelijke invulling van de proeftuinen was daarbij weer
de verantwoordelijkheid van de regio, die ruimte bood aan regionale partijen om met voor-
stellen te komen via een ‘Bijdrageregeling interbestuurlijk programma Zuidoostelijke zand-
gronden Limburg Noord-Brabant’. De middelen waren ruimhartig (“Voor zover noodzakelijk
en adequaat in relatie tot het doel van de bijdrage komen alle kosten voor een bijdrage in
aanmerking”) beschikbaar voor projecten die plaatsvonden “binnen het werkgebied van de
Zuidoostelijke zandgronden ... met als doel de milieucondities bodem, water en lucht en de
kwaliteit van de leefomgeving in die gebieden te verbeteren” (alle citaten Provincie Noord-
Brabant 2020).
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3.3 Het evaluatiekader

De relatie tussen acties en ambities is een centraal punt in de lerende evaluatie, zo was onze
conclusie op grond van bovenstaande kenmerken van het IBP VP. De relatie tussen het al
dan niet realiseren van geformuleerde ambities en acties is echter niet eenduidig, en zeker
niet zonder meer vast te stellen. Sterker, gegeven het verschil in tijdhorizon tussen het reali-
seren van de ambities en de ondernomen acties is het problematisch het één aan het ander
toe te schrijven. Dat is een klassiek probleem bij evaluaties, dat nog eens versterkt wordt
door de temporele schaal waarop de beoogde veranderingen plaats zouden moeten vinden.
Maar het inzicht dat het IBP VP een transitiegeoriénteerd programma is, bood een basis voor
een oplossing. Zoals in we in paragraaf 3.2 uiteengezet hebben, betekent een transitie dat
fundamentele, structurele veranderingen plaatsvinden in dominante praktijken en structuren,
waardoor wrijving ontstaat tussen ‘oude’ praktijken en structuren en de ‘nieuwe’ waaraan in
het licht van de ambities (die nieuwe probleemdefinities weerspiegelen) wordt gewerkt. Dit
brengt onmiskenbaar belemmeringen met zich mee waar al werkendeweg een oplossing voor
moet komen. Wat precies de belemmeringen zijn, is niet altijd even makkelijk te onderschei-
den. Immers, mensen - professionals - opereren in wat Bourdieu (1977) ‘learned ignorance’
noemt — door Risseeuw (1988:170) puntig omschreven als “a mode of practical knowledge
that excludes knowledge of its own principles”. Om voor dergelijke belemmeringen oplossin-
gen te ontwikkelen is bewustwording nodig van de narratieven, regels en conventies die in
de weg zitten als geprobeerd wordt nieuwe paden in te slaan. Reflectie hierop, en het herzien
van denkbeelden hierover, is de vorm van leren die nodig is om de structurele veranderingen
te realiseren die transities kenmerken. Door dit leren centraal te stellen, evenals de elemen-
ten waarop wordt gereflecteerd in termen van belemmeringen als mediérende factoren tus-
sen acties en ambities, wordt het mogelijk de relatie tussen ambities en acties inzichtelijk te
maken voor het evaluatieonderzoek en als basis voor reflectie door betrokkenen.

In lijn met deze argumentatie hebben we ten behoeve van de lerende evaluatie van het IBP
VP het evaluatiekader ontwikkeld dat schematisch is weergegeven in figuur 3.2 (zie Huitzing
et al. 2020). In de lerende evaluatie richten we ons op de samenhang tussen ambities, acties
en leren, die wordt uitgewerkt in het begrip ‘leervragen’. In paragraaf 3.3.1 tot 3.3.4 gaan
we in op de manier waarop we de diverse elementen in het kader duiden en operationalise-
ren. Dat doen we op basis van relevante literatuur.
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Figuur 3.2

Kader voor het evalueren van transformerend leren en handelen in
het Interbestuurlijk programma Vitaal Platteland (IBP VP)
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3.3.1 '‘Twee keer drie’ ambities in het IBP VP: bestuurlijke en inhoudelijke
vraagstukken
Uit de analyse van de programmabeschrijvingen en discussies met de partijen die het PBL
hebben gevraagd deze evaluatie uit te voeren - LNV, IPO, VNG en UvW - en andere betrok-
kenen constateren we dat het IBP VP zich kenmerkt door twee sets aan ambities: procesma-
tige en inhoudelijke. De na te streven bestuurlijke vernieuwing heeft betrekking op de
volgende drie ambities: interbestuurlijk samenwerken, gebiedsgericht werken en opgavege-
richt werken (vaak samengevat onder de noemer ‘anders werken’). Ook de inhoudelijke
vraagstukken zijn in drie ambities te onderscheiden: economisch vitaal, ecologisch duurzaam
en sociaal leefbaar.

Interbestuurlijk samenwerken

Interbestuurlijke samenwerking is de samenwerking tussen de verschillende bestuurslagen -
Rijk, provincies, waterschappen en gemeenten - om met elkaar hardnekkige problemen
(rond landbouw, biodiversiteit, water, leefbaarheid en energie) in onderlinge samenhang te
adresseren. De nadruk bij het interbestuurlijk samenwerken ligt op de verticale afstemming
tussen formele bestuurslagen; het streven daarbij is om te opereren als ‘één overheid’ en
van elkaar te leren.

PBL-directeur Mommaas (2019) heeft - in navolging van eerdere reflecties op dit thema door
de Raad voor de leefomgeving en infrastructuur (Rli 2013, 2013) - dit streven bij de IBP VP
Bestuurlijke Werkplaats in 2019 geduid als ontmoetingen in het ‘trappenhuis van Thorbecke’.
Het gaat er niet om het Huis van Thorbecke aan te passen, maar “[d]e deuren binnen het
huis moeten openstaan om constructieve samenwerking tussen overheden mogelijk te ma-
ken. In de beeldspraak van het huis pleit de raad voor verbetering van het trappenhuis, zo-
dat het gemakkelijker wordt voor overheden om met elkaar in contact te komen en met
elkaar samen te werken” (Rli 2013:28, geciteerd in Rli 2014). De behoefte hieraan kwam
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duidelijk naar voren uit de eerste fase van het onderzoek. Zo vernamen we in het eerderge-
noemde voorbeeld van de Zuidoostelijke zandgronden dat met name kleine gemeenten een
enorme urgentie voelden om zaken samen met andere gemeenten, en interbestuurlijk, op te
pakken in het licht van alles wat op hen af kwam (zoals de regionale energiestrategie (RES);
de transitie van de landbouw, klimaatadaptatie en klimaatmitigatie, enzovoort), naast an-
dere, niet-grondgebonden sociale problematieken vanuit het gevoel ‘wij kunnen dit niet al-
leen’: “"Op hetzelfde moment kwam dit [IBP VP] programma. Dus die roep vond aansluiting
bij iets wat al georganiseerd werd” (Respondent 40, 18-07-2019).

Gebiedsgericht werken

Gebiedsgericht werken als ambitie volgt uit de keuze om hardnekkige problemen centraal te
stellen: problemen die elkaar raken in de fysieke ruimte, ‘op de grond’ op het platteland,
waar ook hun sociale dimensie tot uitdrukking komt. Het streven is een omgeving te creéren
waarin regionale initiatieven kunnen floreren, die de uitvoering vormen en daarmee een in-
houdelijke invulling geven aan het programma.

Dit streven betekent een herintroductie van het gebiedsgerichte beleid dat in de jaren 1990-
2000 in Nederland en andere landen in Europa opkwam, als reactie op het vastlopen van de
traditionele hiérarchische en generieke sturing in het landelijk gebied. De kern van gebieds-
gericht beleid is “dat de overheid geen nieuw generiek beleid oplegt, maar dat het met de-
centrale overheden, betrokken belangenorganisaties en burgers in een projectmatig bestel
onderhandelt over beleid dat is aangepast aan de specifieke regionale situatie” (Boonstra &
Kuindersma 2008: 51).

Opgavegericht werken

Deze ambitie volgt uit de formulering van het idee van een ‘vitaal platteland’ als resultante
van het in samenhang oppakken van diverse ‘opgaven’ zoals klimaatadaptatie, natuurbe-
scherming, energietransitie, enzovoort (Overhedenoverleg 2018).

Van der Steen et al. (2020) definiéren opgavegericht werken als “werken aan oplossingen
voor maatschappelijke problematieken op een manier die voorbijgaat aan formele geografi-
sche en sectorale indelingen.” Het betekent dat partijen deze maatschappelijke problematie-
ken centraal stellen en, bij het zoeken naar oplossingen daarvoor, voorbij hun specialistische
taken en doelen kijken. Deze ambitie vormt een majeure uitdaging, vooral omdat overheids-
organisaties voor een belangrijk deel georganiseerd zijn vanuit traditionele lijnorganisaties
met sectorale beleidsverantwoordelijkheden (AEF 2020).

Het breekt door deze organisatieprincipes heen. Rondom concrete maatschappelijke
opgaven komen die mensen samen, die kunnen bijdragen aan het aanpakken of op-
lossen van de opgave: professionals uit verschillende delen van het ministerie, maar
ook andere overheden en maatschappelijke organisaties. Betrokkenen zullen deels
hun eigen taak en specialisatie moeten loslaten om het mogelijk te maken dat de op-
gave centraal komt te staan en het in eerste instantie gaat over de bedoeling.

(Van der Steen et al. 2020:6)

Ook hiermee komt het eerdergenoemde aspect van sectoroverstijgend werken, ofwel het zo-
genoemde ‘integraal werken’, in beeld en daarmee de mogelijk lastige praktische kant daar-
van. Dat vanuit een opgavegerichte aanpak "mensen samen [komen], die kunnen bijdragen
aan het aanpakken of oplossen van de opgave” en die daarmee door ‘organisatieprincipes’
heen breken, is een beschrijving van het principe. De vraag is hoe dit in de praktijk vorm
krijgt, of dat lukt, en zo ja, onder welke omstandigheden.

Economisch vitaal, ecologisch duurzaam en leefbaar
Ook de inhoudelijke ambities van het IBP VP bestaan uit drie elementen: het streven naar
een ‘economisch vitaal, ecologisch duurzaam en leefbaar platteland’. De associatie met het
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inmiddels klassieke Triple P-concept (‘people, planet, profit’; Elkington 1997) is duidelijk, en
de verwachting is dat deze drie componenten op een vergelijkbare manier met elkaar kun-
nen schuren of botsen. Een economisch vitale landbouw gaat bijvoorbeeld niet automatisch
samen met doelen ten aanzien van klimaatadaptatie en -mitigatie, biodiversiteitsherstel en
energietransitie. Consensus over globaal geformuleerde ambities, zoals de Triple P, kan dan
ook als sneeuw voor de zon verdwijnen zodra deze concreet gemaakt worden. Yanow (1992)
spreekt in zo’'n verband over een ‘beleidsmythe’. Dat dat wrijvingen kan opleveren - in een
bestuursomgeving waarin betrokkenen verschillende politieke prioriteiten en ambtelijke spe-
cialismen hebben, of in een rurale omgeving waarin partijen uiteenlopende plannen hebben
voor een bepaald gebied of de eigen bedrijfsvoering - moge duidelijk zijn.

Hoe precies de inhoudelijke drieslag van economisch vitaal, ecologisch duurzaam en sociaal
leefbaar ingevuld moet en kan worden, laat het IBP VP bewust open: voor de inhoudelijke
invulling wordt naar de betrokken regio’s gekeken (zie hoofdstuk 2). Zo schrijft het IBP VP
niet voor welke transitiedoelen het meest urgent zijn, of welke concrete resultaten behaald
moeten worden. Daarom is het mogelijk dat er uiteenlopende interpretaties van deze ambi-
ties naast elkaar bestaan en dat uitvoerende partijen in gebieden verregaand onafhankelijk
van elkaar opereren.

Ambities versus acties

Wat de regio’s naar verwachting gemeen zullen hebben met betrekking tot beide sets van
ambities, is het risico dat de langetermijndoelen flink botsen met de huidige situatie. In
beide sets van ambities is het potentieel van wrijving inherent. Als evaluatoren van het IBP
VP denken we dat dat waardevol is, hoe lastig ook. Niet alleen geeft wrijving glans, belang-
rijker is dat wrijving aangeeft waar precies verandering nodig is. Het werpt namelijk licht op
de barriéres of belemmeringen die worden ervaren, en die zouden moeten ‘meebewegen’ om
de gewenste manieren van werken, en de gewenste integrale aanpak van diverse problema-
tieken, daadwerkelijk vorm te kunnen geven. Om die reden leggen we hier in de operationa-
lisering van het evaluatiekader de nadruk op, om de samenhang in beeld te brengen tussen
wat beoogd wordt (de ambities) en wat er gebeurt (de acties).

3.3.2 Samenhang tussen ambities en acties: leervragen

Dat er een samenhang bestaat tussen beide sets van ambities - de langetermijndoelen van
het IBP VP -, is duidelijk. Maar wat is de samenhang tussen de acties die worden onderno-
men, en het realiseren of naderbij brengen van deze doelen in de toekomst?

Om daar zicht op te krijgen focussen we in de evaluatie op zogenoemde ‘leervragen’. Een
leervraag is een formulering van een vraagzin waarin een tegenstelling wordt benoemd tus-
sen een gewenste situatie (een doel, of ambitie) en een huidige omstandigheid die het reali-
seren van die situatie belemmert. Een leervraag heeft typisch de vorm van een hoofdzin en
een bijzin waarin met behulp van het woord ‘terwijl’ de ervaren tegenstelling wordt aangege-
ven. Een professional kan een leervraag formuleren om aan te geven welke puzzels en uitda-
gingen hij of zij ervaart in zijn of haar werk wanneer hij of zij toewerkt naar een beoogde
ambitie (Regeer et al. 2009; vergelijk Mierlo et al. 2010). Door uitdagingen als leervragen te
formuleren (Hoe kan ik/ kunnen we ...?) is het mogelijk het eigenaarschap van de opgave en
het ontwikkelen van handelingsperspectieven te stimuleren. Daarnaast omvat de formulering
van leervragen ruimte om de barriéres die iemand opmerkt expliciet te benoemen, door toe-
voeging van het woordje ‘terwijl ....?" (Van Veen et al. 2014). Een leervraag is bijvoorbeeld:
‘Wat doe je met je zorgvuldige aanpak voor het introduceren van kritische prestatie-indicato-
ren (KPI's) als middel om agrariérs te helpen een rol op zich te nemen bij de bescherming
van de biodiversiteit, terwijl er paniekvoetbal rondom stikstof ontstaat?’

Meerdere leervragen tezamen vormen een leeragenda (Regeer et al. 2009). Wanneer veran-
deringen in de items die op deze agenda staan, gedurende een bepaalde tijd worden
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gevolgd, ontstaat een Dynamische Leeragenda (DLA). De wijze waarop de leervragen door
de tijd heen veranderen, biedt zicht op de mate waarin de realisatie van een specifieke ambi-
tie gaandeweg dichterbij komt, en de mate waarin, op basis van de opgedane inzichten en
geboekte resultaten, de ambities worden aangepast.

Sommige leervragen laten zich relatief makkelijk oplossen. Andere daarentegen zijn hard-
nekkig. We spreken van hardnekkige leervragen wanneer leervragen langer op de DLA blij-
ven staan omdat ze niet makkelijk op te lossen zijn door één actor, binnen één bestuurslaag,
in één domein. Deze zogenoemde tweede-orde-leervragen vragen om reflectie op de kaders
en opvattingen die het eigen handelen vaak stilzwijgend informeren, en kunnen daarmee
zicht geven op de structurele barriéres die de gewenste ontwikkelingen tegenhouden (Van
Veen et al. 2014). Tegelijkertijd constateren we gedurende het onderzoek dat de door be-
trokkenen geformuleerde leervragen vaak veel ruimte bieden voor interpretatie van ‘wat pre-
cies in de weg zit'. Daarmee biedt de mate van hardnekkigheid nog een onvoldoende basis
voor het identificeren van structurele barrieres. In aanvulling op Van Veen et al. gebruiken
we de institutionele theorie om de barrieres nader in beeld te brengen (zie hieronder).

Om zicht te krijgen op de mogelijkheden die er zijn om de ambities van het IBP VP te reali-
seren, maken we een onderscheid tussen verschillende typen leervragen, op basis van de li-
teratuur (zie Huitzing et al. 2020, bijlage A). We onderscheiden leervragen rond interne
dynamiek en leervragen rond grensdynamiek.

Leervragen die betrekking hebben op de interne dynamiek, gaan over worstelingen en ondui-
delijkheden die de initiérende actoren binnen de gebieden ervaren bij het vormgeven van de
nieuwe werkwijze en praktijken en het stimuleren van (structurele) veranderingen. Wat af-
wijkt van de ‘do’s en don’ts’ (Ostrom 2005, geciteerd in: Sabatier 2008) die stilzwijgend in
een bepaalde context domineren, kan leiden tot sancties (onbegrip, straffen, afkeuring). Dit
kan actoren sterk remmen om hun plannen op de gewenste nieuwe manier vorm te geven.
Actoren die bewust of onbewust, in samenspraak met anderen of geheel op eigen initiatief,
(structurele) verandering aanjagen, worden in de literatuur ook wel ‘institutionele entrepre-
neurs’ of ‘trekkers’ genoemd (DiMaggio 1988; Battilana, Leca & Boxenbaum 2009).
Overigens zetten we het woord ‘intern’ hier tussen aanhalingstekens omdat het in complexe
processen en omgevingen vaak niet eenduidig vast te stellen is wie behoort tot de drijvende
krachten (een kerngroep van trekkers) en wie niet, en wat de contouren zijn van de domi-
nante praktijken waarin deze trekkers opereren. Deze contouren veranderen vaak ook door
de tijd heen. Analytisch gezien is het desondanks mogelijk de barriéres die uit de interne dy-
namiek volgen, te onderscheiden als aparte categorie. Dat is ook de moeite waard, omdat
we uit de transitieliteratuur weten dat het initiéren en vormgeven van processen gericht op
(structurele) verandering zeer uitdagend is. Dat blijkt soms heel andere eisen aan het pro-
ject- of procesmanagement te stellen dan gebruikelijk (Loeber & Vermeulen 2016). Leervra-
gen die hierbij horen, raken aan de vormgeving van nieuwe praktijken en gewoonten. We
verwachten dan ook dat een deel van de leervragen die betrokkenen in de IBP VP-gebieden
hebben (met name projectleiders en betrokkenen die zichzelf positioneren als drijvende
kracht in deze dynamiek) hierover gaan.

Een ander type leervragen betreft de interactie tussen wat ‘intern’ is en de omgeving van de-
genen die op zo’'n nieuwe manier (dat wil zeggen, interbestuurlijk, opgave- en gebiedsge-
richt, ofwel als anders werkend) aan de slag gaan. Dit noemen we de grensdynamiek. Vaak
ontstaat wrijving in de interactie tussen nieuwe vormen van werken (plannen, telen, bou-
wen, enzovoort) en bestaande structuren. Dit kan juist bij sectoroverstijgende en interbe-
stuurlijke manieren van werken gebeuren, omdat op het grensvlak tussen sectoren schuring
kan ontstaan tussen verschillende geinstitutionaliseerde ideeén, regels en manieren van
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werken, die door de wens te veranderen (op een andere manier zaken aan te pakken) met
elkaar botsen (Huitzing et al. 2020).

Om zicht te krijgen op de structurele barriéres die in het geding zijn, en die via leervragen
naar voren komen, bouwen we voort op de institutionele theorie die past bij het transitieper-
spectief van het programma. We kozen voor een neo-institutioneel perspectief met een
brede opvatting over instituties als “sets of public norms that condition interaction between
subjects” (Salet 2018). Om naast immateriéle zaken ook het materiéle aspect in beeld te
krijgen hebben we materialiteit als een aparte categorie toegevoegd, zoals Grin (2018) voor-
stelt. Zodoende onderscheiden we vier categorieén van structurele barrieres: formele regels,
praktijken, narratieven, en materialiteit (zie tekstbox 3.1).

Tekstbox 3.1: Structurele barriéres
Lowndes en Roberts (2013) onderscheiden de volgende structurele barrieres:

o formele regels: zoals vastgelegd in bestaande regelgeving, wetten en richtlijnen;

o praktijken: de gangbare manieren van werken; en

¢ narratieven: of het gesproken en geschreven woord dat verankerd kan zijn in een lokaal,
regionaal en/of nationaal gebonden visie.

Voortbouwend op Bourdieu (1986) en Ostrom (2005) onderscheiden we daarnaast

¢ materiéle barriéres: zowel de fysieke omstandigheden als cultureel, sociaal en financieel
kapitaal.

Een dergelijke brede invalshoek past bij het IBP VP, waar zowel wet- en regelgeving als an-
dere vormen van instituties — bijvoorbeeld breed gedeelde opvattingen over ‘wat goed boe-
ren is’ (praktijken, informele instituties) — een rol spelen bij het type uitdagingen dat het
programma adresseert. Daarnaast hebben we gebruik gemaakt van theorieén die aansluiten
bij de reflexieve insteek van een lerende evaluatie, met name uit de literatuur over institutio-
naliseringsprocessen en institutionele vormgeving (Tolbert & Zucker 1999; Alexander 2000,
2005). Deze tak van de institutionele theorie onderstreept het vermogen dat actoren hebben
om (bewust of onbewust) invloed uit te oefenen op instituties (zie paragraaf 3.3.4 over het
concept van aanjaagmechanismen).

3.3.3 Samenhang tussen leervragen en acties: small wins

De relatie tussen ambities en acties, die lastig in beeld te krijgen is vanwege het temporele
verschil tussen projecten in het ‘*hier en nu’ (*acties’) en de beoogde structurele veranderin-
gen op de lange termijn (*ambities’), komt, met andere woorden, in zicht door te focussen op
leervragen. Deze focus is in onze ogen nodig om het aan Weick (1984) ontleende concept
van ‘small wins’ te kunnen operationaliseren voor de lerende evaluatie. Termeer en collega’s
hebben het concept ‘small wins’ vervolgens onder de aandacht gebracht in het kader van de
‘transitiedynamiek’ (0.a Termeer et al., 2017).

Weick construeerde het begrip ‘small wins’ als onderdeel van een strategie om grote maat-
schappelijke problemen aan te pakken. Hij stelde dat de schaal en omvang waarop maat-
schappelijke problemen worden geformuleerd, van invloed is op het vermogen van mensen
om oplossingen te bedenken en realiseren: “People often define social problems in ways that
overwhelm their ability to do anything about them” (1984: 40). De weg voorwaarts om hier
mee om te gaan, zo beredeneerde hij, is om problemen op een andere, behapbaarder,
schaal te definiéren:

To recast larger problems into smaller, less arousing problems, people can identify a

series of controllable opportunities of modest size that produce visible results and
that can be gathered into synoptic solutions. This strategy of small wins addresses

PBL | 52



social problems by working directly on their construction and indirectly on their reso-
lution. Problems are constructed to stabilize arousal at moderate intensities where its
contribution to performance of complex tasks is most beneficial. (Weick 1984: 40)

Weicks invalshoek is, om meerdere redenen, interessant voor het evalueren van een pro-
gramma dat zich richt op majeure transformatieve veranderingen. Niet alleen legt een focus
op small wins de nadruk op hoe mensen oplossingen-op-maat realiseren, ook brengt deze
focus in beeld hoe ze de problemen construeren waarvoor ze een oplossing zoeken. Proble-
men, zoals klimaatverandering en verlies van biodiversiteit en mondiale maatschappelijke
problematieken die aan de basis liggen van de opgaven van het IBP VP en die op lange ter-
mijn en uiteindelijk op wereldschaal oplossingen behoeven, worden zo op een hanteerbaar
schaalniveau geformuleerd. Die probleemconstructie is wat we in de lerende evaluatie ‘van-
gen’ door leervragen te inventariseren. Op grond van de samenhang tussen leervragen en
ambities is het vervolgens mogelijk om acties te analyseren, niet direct in het licht van de
gestelde ambities maar in het licht van de leervragen. Acties die betekenisvol zijn voor

het wegnemen en/of modificeren van de via leervragen geidentificeerde (structurele) barrié-
res, ofwel voor het identificeren en benutten van kansen hiertoe (Huitzing et al. 2020: 10),
noemen we hier small wins. Met betrekking tot de waardering van de acties en de resultaten
daarvan is een actie met name betekenisvol als deze invloed heeft op belemmeringen

die hardnekkig op de DLA blijven staan. Dit alles betekent dat een small win an sich vaak
geen oplossing biedt voor structurele barriéres, maar bijvoorbeeld wél het probleem kan mo-
dificeren (door het bijvoorbeeld opnieuw te definiéren, aan te scherpen of een ander, achter-
liggend probleem te identificeren) en/of kansen kan creéren om de belemmering te
‘omzeilen’. Een small win draagt dus potentieel bij aan de gewenste verandering, maar is op
zichzelf niet genoeg om de gewenste structurele verandering te bewerkstelligen (Huitzing et
al. 2020: 22).

3.3.4 Samenhang tussen small wins en ambities: aanjagen

De focus op leervragen brengt de relatie tussen acties en ambities in beeld. Maar die relatie
is niet eenduidig en direct. In de woorden van Weick (1984: 43): “"Small wins do not combine
in a neat, linear, serial form, with each step being a demonstrable step closer to some prede-
termined goal. More common is the circumstance where small wins are scattered and cohere
only in the sense that they move in the same general direction or all move away from some
deplorable condition.” Weick beschreef, geinspireerd door Lindblom (1979), small wins als
incrementele veranderingen, en voegde daaraan toe: “Careful plotting of a series of wins to
achieve a major change is impossible because conditions do not remain constant” (idem).
Met andere woorden, de betekenisvolle acties zijn klein en schijnbaar onbeduidend, en laten
zich niet gericht plannen in het licht van gewenste majeure veranderingen. Toch kunnen ze
ambities helpen realiseren, en het is zelfs mogelijk om daar actief op in te zetten.

Weick beschrijft de dynamiek die met small wins wordt veroorzaakt, als een zichzelf verste-
kend proces:

Once a small win has been accomplished, forces are set up in motion that favor an-
other small win. When a solution is put in place, the next solvable problem often be-
comes more visible. This occurs because new allies bring new solutions with them
and old opponents change their habits. Additional resources also flow towards win-
ners, which means that slightly larger wins can be attempted. Weick (1984:43)

Termeer en Dewulf (2019) zien in dit soort mechanismen mogelijkheden om actief in te zet-
ten op het ‘aanjagen’ van de gewenste dynamiek. Ze formuleren zelf, op basis van verschil-
lende bronnen (waaronder Weick 1984; Garud & Kumaraswamy, 2005; Plowman et al.,

2007) een aantal aanjaagmechanismen, die ze definiéren als “chains of events that reinforce
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themselves through feedback loops with an amplifying effect on an initial small change so
that it becomes larger and stronger, or intensifies and escalates its consequences” (2019:
305). Ze geven een lijstje van schijnbaar vrij willekeurig gekozen en niet erg zorgvuldig ge-
formuleerde aanjaagmechanismen:

Energizing, d.w.z. een zichzelf-versterkend proces van commitment, optimisme en
vertrouwen in elkaar en in de resultaten; Experimenteren - Ieder experiment gene-
reert nieuwe inzichten en ideeén voor vervolg experimenten. Experimenteren gaat
door, ook na teleurstellingen; Logic of attraction - Zichtbaar succes en commitment
van invloedrijke actoren genereert middelen (geld, mensen, grond); Olievlekwerking
- Mensen volgen wat andere mensen doen; Verbinden - Verbindingen leggen tussen
activiteiten op andere schaalniveaus of in andere beleidsdomeinen; Robuustheid -
Massa creéren zodat een proces onomkeerbaar wordt. Internaliseren in opvattingen,
structuren en gedrag. (Termeer et al. 2017: 8)

In dit onderzoek nemen we deze begrippen niet over als categorieén om de activiteiten van
het IBP VP te inventariseren, maar als attenderende begrippen (sensitizing concepts; Bowen
2016) om de blik te bepalen bij hoe we inductief in beeld brengen welke functies de IBP VP-
programmaorganisatie vervult en welke rollen ze daarbij op zich neemt als ‘buitenboordmo-
tor’ (Van der Steen et al. 2020) van de dynamiek die in de regio’s gaande is. We veronder-
stellen dat de meerwaarde van het programma er vooral in is gelegen de structurele
barriéres te helpen veranderen die tot uitdrukking komen in hardnekkige leervragen (zie pa-
ragraaf 3.3.2).

Door de leervragen in kaart te brengen vanuit het perspectief van betrokkenen krijgen we
een beeld van binnenuit (de emic view) op welke zaken precies de gewenste langetermijn-
ontwikkelingen belemmeren. Door met de blik van een buitenstaande (de etic view) vervol-
gens te kijken naar wat het programma doet om de dynamiek te versterken, bijvoorbeeld
door kansen te identificeren en belemmeringen te helpen wegnemen, kunnen we vaststellen
wat de toegevoegde waarde van het programma is. Bovendien kunnen we op die manier ook
opmerken wat het programma heeft laten liggen en niet heeft gedaan, waar actie van de
kant van het programma wel geboden zou zijn geweest.

Hiermee kunnen we constateren of, en op welke manier, de IBP VP-programmaorganisatie
eraan bijdraagt dat small wins in vruchtbare bodem vallen. Deze bijdrage kan vooral van be-
tekenis zijn om de door verschillende partijen in gang gezette veranderingen te consolideren
(het zogenoemde ‘verankeren’ (Loeber 2003; Elzen et al. 2012). Zulke aanjaagmechanismen
verspreiden en versterken, kortom, de effecten van small wins. We benadrukken hier dat
aanjaagmechanismen niet alleen zijn gericht op het wegnemen van barriéres, maar ook een
rol hebben bij het creéren, of het onderhouden van, wat Van Mierlo et al. (2010) ‘systeem-
kansen’ noemen.

Om deze functie analytisch in beeld te brengen maken we opnieuw gebruik van de institutio-
nele veranderingstheorie (zie paragraaf 3.3.2.). We inventariseren of ‘nieuwe gewoontes’
(Tolbert & Zucker 1999) - regels, routines en zienswijzen in een vroeg stadium van instituti-
onalisering — achterblijven als erfenis van het programma en of die nieuwe gewoontes in de
ogen van betrokkenen toegevoegde waarde hebben. Ten tweede gaan we na of partijen
(overheden/boeren/ bewoners; bovenregionaal of gebied) het erover eens zijn in welke rich-
ting verandering nodig is. De impuls tot institutionaliseren kan overigens ook van buiten het
programma komen, want institutionalisering, of verankering, is een gezamenlijk project
(Alexander 2000).
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3.4 Onderzoeksmethodiek

Op basis van bovenstaande redenering hebben we een kader uitgewerkt waarmee we de
centrale vraag en de daarbij geformuleerde deelvragen (zie hoofdstuk 1) in de lerende evalu-
atie kunnen beantwoorden. Dit kader — het Denkraam voor Transformatief Leren en Hande-
len (TLA) (zie figuur 3.2) - helpt om de verschillende aspecten van het IBP VP (de ambities,
de acties en de leervragen) systematisch empirisch in beeld te brengen. Daarmee helpt het
de small wins in het licht van de langetermijndoelen van het IBP VP te analyseren, en te la-
ten zien hoe de programmaorganisatie de vanuit de ambities gewenste ontwikkelingen al dan
niet helpt aanjagen. Het is daarbij overigens uitdrukkelijk niet de bedoeling de regio’s als zo-
danig te evalueren, maar om zicht te krijgen op de rol van de programmaorganisatie is het
nodig in beeld te brengen welke leervragen er spelen in het licht van de regionaal geformu-
leerde ambities en ondernomen acties.

In deze paragraaf lichten we toe hoe we het kader hebben gebruikt om het empirisch materi-
aal waarop de resultaten van dit rapport gebaseerd zijn, te verzamelen en analyseren. Het
onderzoeksteam van PBL en VU heeft empirische data verzameld in twee onderzoeksfasen.
Met die data hebben ze het reflectieproces dat onderdeel was van de lerende evaluatie, gein-
formeerd en georganiseerd.

3.4.1 Casusselectie

Bij de start van het onderzoek hebben we uit de vijftien IBP VP gebieden vijf gebieden gese-
lecteerd die als empirische basis dienen voor het onderzoek naar het gehele IBP VP. De ge-
selecteerde gebieden zijn: Achterhoek, Aldeboarn-De Deelen, Van Gogh Nationaal Park i.o.,
Westerkwartier en de Zuidoostelijke zandgronden. De casusselectie is gebaseerd op de ge-
dachte dat de vijf geselecteerde casusgebieden verschillen in de inhoudelijke opgaven die er
spelen en in het aantal betrokken partijen, en gedaan volgens het principe van ‘maximum
variation’ (Flyvbjerg 2011). Voor de verdere onderbouwing van de casusselectie zie Huitzing
et al. (2020: 21-23). Bijlage A bevat een korte omschrijving per gebied uit begin 2020.

3.4.2 Onderzoeksopbouw

Over de geselecteerde casusgebieden is informatie verzameld via individuele interviews, do-
cumentanalyse en gezamenlijke reflectiesessies. Deze eerste set aan empirische inzichten
vormde de basis waarop een ‘evaluatiekader’ (zie paragraaf 3.3) is ontwikkeld dat inductief,
reflexief en evaluatief werkt. Nadat dit evaluatiekader was afgerond, hebben we tussentijdse
bevindingen online gepubliceerd (PBL 2020b). Vervolgens is in samenspraak met de verzoe-
kers besloten om het IBP VP niet in al zijn diversiteit en breedheid te beschouwen, maar de
nadruk te leggen op drie thema'’s (deze selectie is gebaseerd op reflecties en observaties in
de eerste onderzoeksfase, zie PBL 2020b). Het evaluatiekader is vervolgens toegepast in een
volgende set aan interviews en gezamenlijke reflectiesessies.
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Figuur 3.3

Actie-leercycliin de omgang met belemmeringen bij het werken aan de ambities
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De drie thema’s waarop we onze evaluatie toespitsen om deze enigszins behapbaar te hou-
den zijn:

® Alternatieve verdienmodellen: dit zijn manieren van werken waarmee boeren een in-
komen kunnen genereren, en die publieke waarden helpen realiseren die relevant
(kunnen) zijn voor een vitaal platteland. Denk aan het behoud van landschapsele-
menten, het vergroten van biodiversiteit, bodemkwaliteit en waterkwaliteit en het re-
aliseren van waterberging of CO»-opslag.

[ J

Kennisdeling en experimenteerruimte: hiermee adresseren we de ambitie van het
programma om bij te dragen aan kennisontwikkeling. Ten eerste gaat het daarbij om
het verbeteren van de (wettelijke) randvoorwaarden om experimenten in gang te
zetten en uit te voeren. Ten tweede gaat het om de mate waarin, en de mogelijkhe-
den waartoe, bestaande en nieuwe kennis (zoals praktijkkennis en wetenschappelijke
inzichten) kan worden gedeeld.
® Olievlekwerking: hierbij gaat het om de verspreiding van activiteiten en resultaten
die kenmerkend zijn voor het programma en die in de ogen van betrokkenen een
toegevoegde waarde hebben. Bijvoorbeeld over de vraag hoe de IBP VP-werkpraktijk
(integraal, opgave- en gebiedsgericht werken) zich binnen andere geledingen van
betrokken organisaties of zelfs ‘naar buiten’ toe kan verspreiden.

Er kan binnen dit onderzoek een onderscheid gemaakt worden tussen verschillende actie-
leercycli (zie figuur 3.3). Van de drie beoogde leercycli zijn er twee doorlopen. De belangrijk-
ste reden waarom de derde leercyclus niet tot stand is gekomen, ligt besloten in de voort-
gang van het IBP VP. De derde leercyclus was bedoeld om te kijken hoe er in een later
projectstadium in de gebieden werd gehandeld. Dit projectstadium is bij de afronding van
het onderzoek echter nog niet bereikt, doordat de gebiedspartijen de benodigde financiering
pas eind 2020 hebben ontvangen. Dit betekent dat het nationale IBP VP nu eindigt, terwijl de
gebieden net uit de startblokken zijn gekomen. Hoewel dit buiten de tijdsscope van deze
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lerende evaluatie ligt, zou het interessant zijn te kijken of de ingezette beweging zich door-
zet en eventueel versterkt wordt in de verdere beleidsvorming en -implementatie in de IBP
VP-gebieden.

3.4.3 Onderzoeksmethoden

De empirie uit de eerste onderzoeksfase is gedocumenteerd in het gepubliceerde evaluatie-
kader (zie Huitzing et al. 2020: 17-21). Hier vestigen we kort de aandacht op de stappen die
we daarna genomen hebben. De ontwikkeling van de volgende instrumenten voor de onder-
steuning van de dataverzameling waren hierbij cruciaal:

e Theory of Change. Voor de vijf casusgebieden en voor de programmaorganisatie
hebben we op basis van interviewuitspraken, documentenanalyse en reflectiebijeen-
komsten een zogenoemde verandertheorie (Theory of Change of ToC; zie Huitzing et
al. 2020 bijlage D) opgesteld. Deze exercitie vond vooral plaats in de eerste leercy-
clus. Een ToC brengt de relatie tussen activiteiten, de effecten van deze activiteiten,
en daaraan gerelateerde (gewenste) uitkomsten in kaart vanuit het perspectief van
de betrokkenen. Deze manier van werken stimuleerde de reflectie bij betrokken IBP
VP-actoren en gaf ons inzicht in de samenhang tussen ambities, acties en uitdagin-
gen. De gereconstrueerde ToCs waren behulpzaam bij het in kaart brengen van de
onderliggende aannames en normatieve argumenten, die ten grondslag liggen aan
de opvattingen over de relatie tussen problemen, oplossingen en doelen.

e Dynamische Leeragenda. Gelijktijdig met het ToC-proces formuleerden we een Dyna-
mische Leeragenda (DLA) voor twee niveaus van het IBP VP: het programmaniveau
(bovenregionaal) en het gebiedsniveau (de vijf geselecteerde gebieden). De empiri-
sche output van de DLA zijn verzamelingen van leervragen. Middels deze leervragen
hebben we hardnekkige problemen kunnen traceren die partijen, op de weg naar een
bepaald doel, in hun dagelijkse praktijk ervaren (zie theoretische uitgangspunten en
werking van de DLA in paragraaf 3.3). Op basis van de DLA konden we onder meer
reconstrueren in hoeverre vraagstukken van de eerste leercyclus in de tweede leer-
cyclus gemodificeerd/aangescherpt werden en welke vraagstukken dat waren. De
DLA gaf inzichten in het leerproces dat door het programma in gang was gezet.

e Transformatiedenkraam. Het transformatiedenkraam is een verbeeldende versie van
het evaluatiekader dat wij hebben toegepast tijdens de interviews en gezamenlijke
reflectiesessies van de tweede leercyclus (zie toelichting in paragraaf 3.5)

e Codering institutionele aspecten. Gelijktijdig met de toepassing van het evaluatieka-
der hebben wij met het softwarepakket Atlas.ti in de tweede leercyclus interviewuit-
spraken over institutionele aspecten in kaart gebracht en geanalyseerd.” Vooraf is
een codeboek ontwikkeld met vijf theoriegeinformeerde codefamilies: ‘institutionele
barrieres’, ‘materiéle barriéres’, ‘actoren’, ‘samenwerking’ en ‘stadia van institutiona-
lisering’. De codering heeft het mogelijk gemaakt om uitspraken te kwantificeren en
met elkaar in verband te brengen. Deze aanpak leverde inzichten op over de aard
van de belemmeringen die IBP VP partijen tegenkomen en de bijdrage van het pro-
gramma aan het wegnemen/verminderen van zulke barriéres, met de blik op de lan-
getermijnambitie van een ‘transitie’.

Bovenstaande instrumenten hebben geholpen empirische data in kaart te brengen en de re-
flectie op gang te brengen. De belangrijkste manieren van dataverzameling zijn:

e Participatieve observaties. Van begin 2019 tot begin 2021 volgden wij het pro-
gramma ex durante: we zijn aangeschoven als participerend observant bij de IBP VP-
werkgroepen (Kennis en Onderzoek, Leren door Doen en Financién/Dynamisch

7 Een toelichting op de institutionele analyse staat in een interne PBL-achtergrondnotitie; deze is op aanvraag
beschikbaar.
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programmeren van de programmaorganisatie), bij IBP VP-Werkplaatsen, en inciden-
teel bij interdepartementale expertsessies waarbij vertegenwoordigers van meerdere
ministeries en andere programma’s aanwezig weren (LNV, BZK, OC&W, IenW en
EZK) en bij een expertsessie in Villa Jongerius in Utrecht (zie paragraaf 2.4);
Interviews. In totaal zijn er in deze lerende evaluatie 53 interviews gehouden. Het
gaat daarbij om 44 interviews met programma- en gebiedsactoren in de eerste ronde
en 9 interviews met zogenoemde ‘kernactoren’ (de gebiedstrekkers van de vijf ca-
susgebieden en de LNV-verbinders) in de tweede ronde. De interviews in de eerste
ronde hadden een meer verkennend karakter en dienden als input voor de opge-
stelde ToC'’s. De interviews in de tweede ronde waren ingestoken vanuit de logica
van het evaluatiekader, de drie inhoudelijke kernthema’s en de institutionele ana-
lyse.

Reflectiesessies. De momenten waarop wij tussentijdse resultaten teruggekoppeld
hebben en - door middel van het evaluatiekader — met betrokkenen gereflecteerd
hebben op het uitvoeringsproces, noemen wij reflectiesessies. In totaal heeft het
PBL/VU-team bijgedragen aan 26 reflectiesessies met verschillende samenstellingen
van IBP VP-betrokkenen: gebiedspartijen in casusgebieden (4 sessies), kernactoren
in het kader van interviews (9 sessies), betrokkenen op programmaniveau (6 ses-
sies), en met wisselende samenstellingen van partijen uit IBP VP gebieden, experts,
en betrokken overheden (7 sessies). De laatste reflectiesessie vond plaats op 4 fe-
bruari 2021 onder de titel ‘seminar handelingsperspectieven’ en met ruim veer-

tig deelnemers.

Voor een beknopt overzicht van de geinterviewden en deelnemers aan de reflectiesessies is
in tabel 3.1 weergegeven welke overheden en andere betrokkenen hebben deelgenomen aan
de interviews en de reflectiesessies.
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Tabel 3.1

Deelname interviews en reflectiesessies
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Legenda.

Dataverzameling op gebiedsniveau
e Respondent interview, eerste leercyclus
¢ Deelnemer reflectiebijeenkomst, eerste
leercyclus
Respondent interview, tweede leercyclus
Deelnemer reflectiebijeenkomst, tweede
leercyclus

Dataverzameling op programmaniveau

o Deelnemende actorgroep/werksessie (in

totaal: 2 werksessies), eerste leercyclus
Deelnemende actorgroep/werksessie (in

totaal: 4 werksessies), tweede leercyclus
Deelnemende actorgroep, werksessie

‘*handelingsperspectieven’
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3.5 Het evaluatiekader als reflectiemiddel: het transfor-
matiedenkraam

Het evaluatiekader is aan het einde van de eerste leercyclus uitgewerkt als reflectie-instru-
ment, in een vorm die voor een bepaald project concreet ingevuld kan worden. Deze versie
van het kader is het zogenoemde ‘transformatiedenkraam’ (zie figuur 3.4).

Figuur 3.4

Leeg transformatiedenkraam

Ambitie
Hangt dit samen? Hangt dit samen?
Leervragen ‘ Leervraag Acties Actie-agenda
scherper of ("terwijl's") . L aanvullen
aanvullen Wat doe Implicaties . Wat-> wie?
, ikal? i voor..?
Wat kom ik in mijn - s _
dagelijkse werk aan < > » Wat -> wie?
belemmeringen tegen? Hangt dit samen? - 1< .
2. >
— 3. >
\ = a. >
N =1
Bron: PBL/VU

Het idee is dat in het transformatiedenkraam ambities, acties en belemmering(en) met bijbe-
horende leervragen worden ingevuld die spelen in een specifiek project. Op basis daarvan
kan vervolgens een gesprek gevoerd worden over de onderlinge samenhang tussen de ambi-
ties die het project informeren, de acties die betrokkenen nu ondernemen (om die ambities
te helpen realiseren), en de belemmeringen die ze daarbij ervaren. Op basis van een inge-
vuld transformatiedenkraam gaat een groepje betrokkenen discussiéren over, en reflecteren
op, de samenhang tussen ambitie, leervraag, acties en wat er ontbreekt. Zo krijgen zij in-
zicht in hoe de actie-agenda verbreed kan worden, om (structurele) barrieres (zie paragraaf
3.3.2) bij het realiseren van de ambitie actief te adresseren. Daarbij komt ook de vraag ‘wat
kan wie doen?’ naar voren, die ertoe kan leiden dat het betrokken netwerk aan actoren gro-
ter wordt.

In de praktijk vraagt het invullen van het transformatiedenkraam om een goed begrip van
een project: wat speelt er, wat gebeurt er, en waar lopen plannen op vast? Voor partijen die
deze reflectie voor het eerst meemaken, is een voorgesprek nodig om het transformatie-
denkraam te kunnen toepassen en de casus voldoende te kunnen begrijpen; kortom, om het
gesprek te kunnen voeren.

Dit transformatiedenkraam is in het IBP VP gebruikt als reflectie-instrument. Dit hebben we
op verschillende manieren gedaan. Ten eerste hebben we het denkraam getest tijdens een
gemeenschappelijke werksessie op 17 juni 2020 met vier van de onderzochte gebieden. Ten
tweede hebben we het denkraam getest in het kader van IBP VP-Werkplaatsen. We hebben
het gebruikt om de verhalen te helpen structureren van deelnemers uit gebieden die hun ac-
tiviteiten op Werkplaatsen presenteerden. Dit gebeurde vier keer, bij twee Werkplaatsen (zie
tabel 3.2). Ten derde hebben we negen reflectiegesprekken gehouden in het kader van
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interviews met vertegenwoordigers van het nationale programmateam en de projectleiders
van de vijf geselecteerde casusgebieden (zie referentielijst ‘reflectiebijeenkomsten’).

Tabel 3.2
Participatie bij sessies en werkplaatsen met het transformatiedenkraam.
Werkplaats Sessie Presenterend gebied
Van gebiedsgericht experiment IBP VP Vloed (ook IBP VP Eems-
of pilot naar generiek beleid Dollard genoemd)

Van afstemmen naar samen-
werken
(24 september 2020)

Verdienen aan verdiensten, KPI | IBP VP Van Gogh NP i.o.
als model?

Samen zoeken naar perspectief | IBP VP Laag Holland

Van gebiedsuitdagingen naar voor de landbouw
een integrale werkpraktijk
(3 december 2020) Het recreatief grid IBP VP Laag Holland

Reflectie op het gebruik van het transformatiedenkraam

In deze evaluatie zijn we er beperkt in geslaagd het denkraam in te zetten zoals aanvankelijk
bedoeld.® Deels heeft dat te maken met de voortgang van het programma: in veel gebieden
kwam dat uit de startblokken terwijl het evaluatieonderzoek juist werd afgerond. Deels ook
heeft het te maken met de aard van het onderwerp van het evaluatiekader.

Het evaluatiekader blijkt voor veel mensen contra-intuitief aan te voelen: nodeloos ingewik-
keld en op afstand van de dagelijkse praktijk. Dat is niet verwonderlijk, want het vraagt om
een bewuste reflectie op de structuren die acties en keuzen vaak onbewust sturen (zie ook
Huitzing et al. 2020). En zoals een vis het water waarin zij zwemt niet ziet, is het vaak moei-
lijk te zien wat vanzelfsprekend is, en daarop te reflecteren. Tegelijkertijd vraagt de focus op
structurele veranderingen die aan het IBP VP ten grondslag ligt, juist om reflectie op de van-
zelfsprekendheden in de dagelijkse, professionele praktijk. Daar is het evaluatiekader op ont-
worpen.

Om de denkwijze achter het evaluatiekader dichterbij de betrokkenen te brengen en de prak-
tische toepasbaarheid als reflectietool te testen en te verbeteren, is ervoor gekozen het
transformatiedenkraam tijdens interviews en in IBP VP Werkplaatsen gezamenlijk in te vul-
len. Dit heeft bij betrokkenen verschillende keren tot enthousiaste reacties geleid, omdat zij
blinde vlekken in het eigen denken opmerkten. Maar ook in dat geval ervaren zij het kader,
uitgewerkt als ‘denkraam’, nog steeds als ingewikkeld. Dat heeft ermee te maken dat ze de
aanname achter het ontwerp niet delen of herkennen: de gedachte dat de projecten die in de
context van het IBP VP-programma worden gefinancierd, zijn ontworpen en worden uitge-
voerd om structurele veranderingen in het landelijk gebied, te weten veranderingen naar een
‘vitaal platteland’, te bewerkstelligen. Die structurele veranderingen vragen om reflectie op
het ‘gangbare’, namelijk op de eigen praktijken, regels en conventies, en dus op wat in het
gebruikelijke projectmanagement vanzelfsprekend is (Loeber & Vermeulen 2016; zie ook
Schoén & Argyris 1994). Die aanname en denkwijze worden in de dagelijkse praktijk van de
regio’s lang niet altijd als relevant gezien. Zeker ook omdat betrokkenen zich niet altijd bij
machte achten om structurele barriéres te helpen overkomen. Daardoor is het voor de dage-
lijkse praktijk relevanter om de belemmering te vermijden dan om de confrontatie ermee

8 Het transformatiedenkraam is de praktische uitwerking van de beoogde ‘tabel, met instructies en een check-
list met inzichten uit de literatuur’ om gebieden de mogelijkheid te bieden zelf hun doelen, leervragen en be-
lemmeringen, en betekenisvolle acties te identificeren. Ten tijde van het publiceren van het evaluatiekader voor
het IBP VP beoogden we zo'n reflectietool te ontwikkelen op basis van het evaluatiekader, zodat betrokkenen in
de gebieden die niet onderzocht werden, zelf in eigen kring reflectiesessies konden houden over de samenhang
tussen ambities en acties, en het identificeren van belemmeringen, en kansen voor oplossingen daarvoor (Huit-
zing et al. 2020).
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aan te gaan. Daarnaast voelt niet iedereen zich comfortabel bij het abstractieniveau van het
verbinden van ambities, belemmeringen en acties.

In hoofdstuk 5 laten we zien dat veel van de barriéres die in het IBP VP aan het licht komen,
structureel van aard zijn. Denk aan de invulling van de marktwerking, van het voedselsys-
teem en van de organisatie van verschillende overheden. Regionale actoren zijn, zo conclu-
deren we, niet bij machte om al deze problemen enkel en alleen vanuit de regio op te
pakken. Hiervoor is nationale, en vaak ook politieke, betrokkenheid nodig. Bij het werken
met het denkraam in de praktijk bleken betrokkenen lang niet altijd even ontvankelijk te zijn
voor het idee om systeembarriéres te beschouwen als een uitdaging die aandacht behoeft op
het niveau van het projectmanagement. Zij zoeken bijvoorbeeld liever naar manieren om er
zo snel mogelijk aan voorbij te gaan, door creatief alternatieve routes te formuleren. Daar-
naast vragen opgaven en barrieres om discussie tussen en reflectie door allerlei partijen,
aangezien deze gezamenlijk moeten worden opgepakt. Om die reden verzuchtte een respon-
dent bij één van de interviews, tijdens het reflecteren: “Ik heb daar natuurlijk wel allerlei
ideeén over maar met welk gezag en welke autoriteit zeg ik daar dan iets over?” (Respon-
dent 17, 09-11-2020).

Positieve ervaringen met het denkraam waren er, zoals gezegd, ook. Gebieden waardeerden
de mogelijkheid om te reflecteren op hun werk vanuit een breder, projectoverstijgend per-
spectief. Dit onderstreept het belang van reflectiemomenten in een programma als het IBP
VP, en daarmee ook het belang van de keuze voor een lerende evaluatie van de aanpak. Zo
gaven betrokkenen uit de gebieden aan dat het denkraam helpt om te zien dat hun plannen
samenhangen. Dit vonden zij waardevol als zodanig en liet zien of ze goed bezig waren. Het
denkraam zagen zij dan ook als een moment van bezinning, om boven de ‘waan van alledag’
uit te stijgen. Zulke bezinningsmomenten waren er te weinig, volgens de gesprekspartners
uit de gebieden. Ook waardeerden zij, zo bleek regelmatig, dat de onderzoekers van PBL en
VU aanwezig waren bij IBP VP-Werkplaatsen en vragen stelden om de reflectiesessies aan de
hand van het denkraam te begeleiden. Dit maakte het denkraam helderder, zo gaf een aan-
tal respondenten expliciet aan: “Dan zie ik zo'n presentatie, tja... Maar dan stellen jullie die
vragen heé? En dan wordt het weer heel helder, dus ik word hier wel geinspireerd van en vro-
lijk van” (Respondent 35, 11-11-2020).

Concluderend: het reflectie-instrument is zinvol en behulpzaam om een ‘transitie’-blik te ont-
wikkelen op het eigen, dagelijkse werk, en om zodoende structurele belemmeringen te hel-
pen identificeren, evenals de kansen om die aan te pakken. Dat vergt wel dat de aanname
achter het reflecteren - dat het dagelijks werk in de context van een programma als het IBP
VP te begrijpen is als ‘bijdragen aan een transitie’ - expliciet wordt gemaakt en wordt ge-
deeld. Het vraagt ook dat betrokkenen een rol voor zichzelf gaan zien bij het toewerken naar
structurele veranderingen en dat zij zich bij die rol en gedachte comfortabel voelen, ook ge-
zien het abstractieniveau waarop de veranderingen geformuleerd worden. En reflecterend op
de tweede leercyclus, merken we op dat het achteraf gezien naief was te verwachten dat een
reflectietool als het transformatiedenkraam eenvoudig toepasbaar is met schriftelijke instruc-
ties en een checklist. Het transformatiedenkraam vergt ook de betrokkenheid van iemand die
inzicht heeft in de opgaven en de ambities voor de lange termijn enerzijds, en begrip en
liefst bekendheid heeft met de praktijk van specifieke projecten in het hier en nu anderzijds,
om vanuit dat inzicht en begrip de betrokkenen vragen voor te leggen. Het is die combinatie
die centraal staat in het transformatiedenkraam en het evaluatiekader en die de grootste uit-
daging vormt, zowel bij het projectmanagement als bij de reflectie daarop.
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3.6 Positie evaluatoren in een lerende evaluatie

De opdrachtgevers van het IBP VP (LNV, IPO, VNG en UvW) hebben het PBL gevraagd een
lerende evaluatie uit te voeren. Als onafhankelijk planbureau gaan we alleen in op een der-
gelijk verzoek als we het inhoudelijke relevantie en meerwaarde vinden hebben en als het
verzoek past bij het onderwerp. Dat het verzoek inhoudelijke relevantie heeft, was snel dui-
delijk; de inhoudelijke ambities van het IBP VP sluiten aan bij de strategische thema’s van
het PBL. Verder passen de integrale aanpak en procesmatige ambities bij de doelstelling van
de PBL-community-of-practice Multi-level Multi-actor governance van de leefomgeving (zie
PBL 2019d). Na een met het VU Athena instituut uitgevoerd vooronderzoek kwamen we dan
ook tot de conclusie dat een lerende evaluatie past bij het programma IBP VP (zie Huitzing et
al. 2020). Om die redenen is het PBL ingegaan op het verzoek. We verwijzen naar bovenge-
noemde partijen dan ook als de ‘verzoekers’ van deze lerende evaluatie (in plaats van als
‘opdrachtgevers’).

PBL- en VU-onderzoekers waren nauw betrokken bij de uitvoering van het IBP VP. Gedu-
rende het hele proces participeerden we (vanuit onze rol als onderzoekers en reflectanten in
een formatieve evaluatie) actief in IBP VP-werkgroepoverleggen, Werkplaatsen en gesprek-
ken met de verzoekers. In Werkplaatsen en op de programmawebsite hebben we de metho-
diek van lerend evalueren toegelicht en tussentijdse observaties gedeeld. Verder heeft
hebben we inhoudelijke ‘PBL-tips’ gegeven over thema’s als zorg voor het landschap, kans-
rijk landbouw en voedselbeleid en stikstof in perspectief. Daarnaast heeft PBL-directeur Hans
Mommaas tijdens twee Werkplaatsen een keynote-presentatie gegeven (11 september 2019
en 4 februari 2021). Vanwege deze betrokkenheid staan we even stil bij de borging van de
onafhankelijkheid en de kwaliteit van het onderzoek.

De opdrachtformulering, methodiekontwikkeling en uitvoering van het evaluatieonderzoek
van de lerende evaluatie vinden plaats binnen de kaders van de aanwijzingen op de planbu-
reaus (Staatscourant 2012) om de onafhankelijkheid van het onderzoek te waarborgen (zie
ook PBL 2019c, 2019e; Verwest et al. 2019). Het onderzoek is aangestuurd door een interne
stuurgroep. Het PBL heeft het onderzoek uitgevoerd op basis van de interne kwaliteitsproce-
dure.

Gedurende het onderzoek hebben interne en externe begeleiders de wetenschappelijke kwa-
liteit van het project op verschillende momenten getoetst. De interne review vond plaats
middels een start- (aan het begin), midterm- (halverwege) en eindseminar (aan het eind).
Daarbij bespraken externen en (niet bij het onderzoek betrokken) PBL-onderzoekers het on-
derzoeksmateriaal op basis van de kwaliteitswaarden van het planbureau: geloofwaardig-
heid, onafhankelijkheid, legitimiteit en relevantie (PBL 2019d). Aan het einde van het project
voerden drie wetenschappers nog een externe review uit: prof. dr. Martijn Groenleer, hoog-
leraar Regionaal Recht en Bestuur aan de Universiteit van Tilburg, prof. em. dr. Pieter Leroy,
hoogleraar beleidswetenschappelijke milieukunde en prof. dr. John Grin, hoogleraar Beleids-
wetenschappen, in het bijzonder systeeminnovatie, aan de Universiteit van Amsterdam.

Daarnaast hebben we namens de externe verzoekers de bevindingen en het rapport voorge-
legd aan medewerkers bij LNV, de provincies, de waterschappen en de VNG. Het manage-
ment van het PBL tot slot heeft het eindrapport vastgesteld. De betrokkenen bij het IBP VP
konden meekijken met het onderzoek. Dat hebben we gedaan door presentaties te geven
over (tussentijdse) bevindingen en het evaluatiekader tijdens IBP VP-werkgroep bijeenkom-
sten, op Werkplaatsen, in gesprekken met de verzoekers en in het kader van de drie semi-
nars. De PBL VU-presentaties, discussiestukken en rapporten zijn gepubliceerd op de
themasite www.pbl.nl/vitaal-platteland.
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4 De IBP VP-ambities
in de gebiedspraktijk

4.1 Inleiding

In dit hoofdstuk geven we inzicht in hoe de ambities op programmaniveau worden vertaald
naar de ambities op regioniveau. Daarnaast geven we aan hoe er in de regio’s gewerkt wordt
aan het realiseren van dei ambities. We doen dit omdat de ambities voor de lange termijn de
eerste bouwsteen vormen van het evaluatiekader.

De deelvraag die we in dit hoofdstuk beantwoorden is: Hoe geven de betrokkenen invulling
aan de ambities van het Interbestuurlijk Programma Vitaal Platteland (IBP VVP), geformuleerd
als ‘vitaal platteland’ en ‘anders werken’? We beginnen met het bredere idee van de ambities
van het programma als leidraad (paragraaf 4.2). Vervolgens gaan we dieper in op de ambi-
ties in de gebiedspraktijk. Daarbij kijken we eerst naar de ambitie van een vitaal platteland
(paragraaf 4.3) en daarna naar de ambitie van anders werken (paragraaf 4.4).

4.2 Ambities als leidraad?

Het landelijk IBP VP stelt als ambitie een ‘economisch vitaal, leefbaar en ecologisch duur-
zaam platteland’ (IBP VP 2018:6) en omschrijft de eigen veranderstrategie als een gelijktij-
dig streven naar structurele verandering in de gebieden en het op gang brengen van
interbestuurlijke samenwerking (IBP VP 2018). De structurele verandering draait om de in-
houdelijke ambities van een vitaal platteland waarin ecologische duurzaamheid, leefbaarheid
en economische vitaliteit samenkomen. De procesgerelateerde ambitie van interbestuurlijk
samenwerken draait om een andere manier van werken. Deze manier van werken stelt de
gemeenschappelijke opgave (een vitaal platteland) centraal, en houdt in dat verschillende
bestuurslagen met elkaar samenwerken met een gemeenschappelijke agenda, een “toe-
komstbestendige samenwerking als één overheid” (IBP VP 2018: 6).

Tegelijkertijd zijn de gebieden mede geselecteerd op basis van criteria zoals een reeds lo-
pend gebiedsproces, praktische uitvoerbaarheid in deze regeerperiode en een effect op de
maatschappelijke doelstellingen (zie paragraaf 2.3). In hoofdstuk 2 staat toegelicht hoe het
programma voor de gebieden in het najaar van 2018 begon met een startgesprek, waarna
de gebieden in april 2019 een gebiedsplan opleverden. Op de plannen van de veertien gebie-
den - een vijftiende gebied zou later aansluiten - hebben we in het voorjaar van 2019 twee
reflecties georganiseerd: een interdepartementale ronde en een expertsessie.
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Figuur 4.1

Interbestuurlijk programma Vitaal Platteland (IBP VP): Ambities
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Als steuntje in de rug voor het omgaan met de vraag ‘Hoe kom je van ‘een verzameling van
losse projecten in concurrentie’ naar ‘werken vanuit de bedoeling in het gebied en vanuit
partnerschap’ (IBP VP 2019: 1), ontvingen de gebieden een inspiratiedocument. In dit docu-
ment stonden ook de voorwaarden waaronder zij een beroep konden doen op de Rijksbij-
drage van 40 miljoen euro. Die Rijksbijdrage was ‘in eerste aanleg’ bedoeld voor activiteiten
die zich richten op de verbetering van de ‘omgevingscondities’ voor natuur (IBP VP 2019: 6).
Bij de toekenning zou ook meegewogen worden ‘of en in hoeverre’ overheden samenwerken
aan ‘de veranderopgaven in het gebied’, of er sprake was van ‘synergie tussen verschillende
opgaven’ en van cofinanciering door overheden en maatschappelijke partijen (IBP VP 2019:
6).

Zo bezien is het weinig verrassend dat de ambities in de gebieden draaiden om de landbouw
en het landschap. Zo streefde de regio Zuidoostelijke zandgronden naar de “transitie van de
landbouw naar kringlooplandbouw, het bevorderen van omgevingskwaliteit en duurzame
mestbewerking” (Gebiedsplan Zuidoostelijke Zandgronden 2019: 9). Het Westerkwartier ging
werken aan natuurinclusieve landbouw als “Lonend voor zowel ondernemer als maatschap-
pij” (Gebiedsplan Westerkwartier 2019: 5). In de Achterhoek draaide het juist om het sa-
menwerken met als uiteindelijk doel dat de Achterhoek de ‘Scho(onst)e regio van Nederland’
zou worden: “De kern van het IBP-Vitaal platteland in de Achterhoek is dat overheden de in-
tentie hebben om als één overheid te opereren, zodat mensen die belemmeringen ervaren
bij de uitvoering van goede plannen niet worden doorverwezen naar andere overheden maar
worden geholpen vanuit de gezamenlijke overheden” (Gebiedsplan Achterhoek 2019: 1). In
de ‘Scho(onst)e’ regio draaide het vervolgens om natuur en water, een vitale bodem in het
agrarisch gebied, landschappelijke kwaliteit — met ruimte voor energietransitie en klimaat-
adaptatie - een toekomstbestendige melkvee- en varkenshouderijsector en de sanering van
asbestdaken (Gebiedsplan Achterhoek 2019: 1).
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Tijdens het onderzoek hebben we op basis van interviews met betrokkenen voor vier van de
vijf gebieden theories of change (ToCs) opgesteld met daarin de ambities van de gebieden.
Daarmee zijn we het gesprek met de gebieden aangegaan over de doelen tussen nu en het
bereiken van de ambitie. Deze meer praktische ambities hebben we - zonder de gebieden te
noemen - samengevat in tabel 4.1.

Tabel 4.1
Ambities casusgebieden®

Casusgebied A Casusgebied B Casusgebied C Casusgebied D

Kringlooplandbouw

Natuurinclusieve, circu- Transitie landbouw

. ] Natuurinclusieve land- (in principe op boerderij-
laire landbouw met di- ; o
. bouw/landgebruik schaal door dierlijke mest te

verser verdienmodel
verwerken tot een kunst-
mestvervanger)

Vernatting veen (tegen- Verdienmodel dat maat-

gaan bodemdaling, af- schappelijke waarde creéert Herstel natuur en mi-

Regionale ketens

name CO:z-uitstoot, (behoud landschapsstruc- lieu

herstel bodem) turen en biodiversiteit)

Landschap en natuur ‘Vitaal vastgoed’

verblndgn met I.<ernen . Stad en platteland met
(recreatie, verbinden (minder lege stallen, asbest Ik bonden

met bewoners, identi- sanering, tegengaan verpay- | ©'<@arverbonde

teit en vitaliteit dorpen) pering en ondermijning)

Balans in het land-

Herstel biodiversiteit
schap

Economisch en ecolo-
gisch duurzaam

Streekproducten

Tijdens de reflectiesessies ging het gesprek vervolgens over de projecten en de doelen daar-
van. Met welke stappen - of ‘tussendoelen’, zoals wij ze noemden - wilden de projecten en
proeftuinen in de gebieden de ambities dichterbij brengen? De antwoorden daarop waren
heel divers, wisselend van pilots en concrete acties tot brede algemene doelstellingen. Zo
waren ‘beweging en dynamiek’ of ‘energie’ in het gebied doelstellingen, maar ook het betrek-
ken van 300 boeren bij een project, het aanleggen van recreatieve paden of het saneren van
asbestdaken. Daarnaast werden pilots genoemd, bijvoorbeeld met nieuwe gewassen of peil-
gestuurde drainage en procesindicatoren als een samenwerkingsovereenkomst, ‘stappen
naar een ontwikkelingsvisie’ of ‘bewustwording van alle partijen’ (Werksessies

12-11-2019; 14-01-2020; 04-02-2020 en 24-02-2020).

Wat opviel in de gesprekken, is dat de plannen concreet waren over het uitvoeren van speci-
fieke pilots (ook ‘proeftuinen’ genoemd) of het realiseren van bijvoorbeeld een stuk natuur of

9 Ambities uit gebieden, zonder sortering. Bronnen: werksessies 12-11-2019; 14-01-2020; 04-02-2020 & 24-
02-2020)
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wateropvang, maar heel algemeen werden als het ging over de samenhang op de middel-
lange termijn. Deze samenhang is nodig om plannen onderling af te stemmen en om inte-
graal te werken. Met andere woorden: de plannen bestaan binnen dezelfde ambitie naast
elkaar, maar welke stappen er achtereenvolgens gezet moeten worden om de kortetermijn-
acties (de concrete plannen) te koppelen aan de ambitie was onduidelijk. In de reflectieses-
sie met de gebieden hebben we geprobeerd deze samenhang concreter te maken -
bijvoorbeeld door te benoemen waar de verschillende onderdelen elkaar in de weg zouden
kunnen zitten. Dat gesprek liep stroef. Sommige betrokkenen wilden er niet over praten om-
dat de IBP VP-plannen slechts een deelselectie vormden van alle plannen in de regio. De
kanttekening daarbij is dat deze plannen in combinatie met wat er verder in de regio
speelde, wel degelijk leidden tot langetermijnambities (Werksessie 12-11-2019). Anderen
vonden ‘mekaar vasthouden’ de grote uitdaging als het erom gaat de verschillende doelen
samen te brengen; om die reden werkten zij liever stap voor stap (Werksessie 04-02-2020).
In bepaalde gebieden was het besef dat ze het niet alleen hoefden op te knappen en de ver-
binding ook bij het Rijk konden zoeken - via LNV was het Rijk immers ook een partner in het
IBP VP -, een belangrijk inzicht (Werksessie 14-01-2020).

Met het constateren van deze leemte tussen het nu uitvoeren van acties en de langeter-
mijnambitie willen we overigens geen kritiek uiten op de betrokkenen in de gebieden. Een
complexe uitdaging vraagt immers om een simplificatie om de zaken concreet te maken, al
blijft de opgave als geheel complex. Daarom is het wenselijk om simplificatie af te wisselen
met complexificatie (Joosse & Teisman 2020) om de ambitie in het oog te houden, zoals we
toelichtten in het evaluatiekader (Huitzing et al. 2020). In andere woorden, kijk op gezette
tijden hoe een project, activiteit of pilot past in de grote ambitie en pas op basis daarvan de
ambitie, actie of leervraag aan.

4.3 Ambitie Vitaal Platteland in de gebieden

Het vitaal platteland bestaat volgens het IBP VP uit drie elementen: economisch vitaal, leef-
baar en ecologisch duurzaam (zie hoofdstuk 2). Daarbij zijn de vijftien IBP VP-gebieden ver-
deeld in vier typen gebieden. Het idee achter deze typen gebieden is dat de problematiek per
gebiedstype verschilt, en er dus geen landelijke ambitie is die elk van deze type gebieden
zou passen. Echter, in de praktijk van de vijftien ‘kansrijke’ gebieden zien we (in de vijf on-
derzochte gebieden en in bredere mate via Werkplaatsen) dat de ambitie voor het vitaal
platteland in grote mate op vergelijkbare wijze invulling krijgt, namelijk rondom de relatie
landbouw en natuur, en in veel gebieden ook in relatie tot landschapswaarde. Zowel land-
bouw als natuur verschillen uiteraard tussen de veenweide-, zand- en kleigebieden, maar
daaroverheen is deze rode draad zichtbaar. Kijken we naar de economische, ecologische en
leefbaarheidselementen van het vitaal platteland, dan zien we in de gebiedsplannen dat met
name de economische (en dan nauw ingevuld met de economische functie van landbouw) en
ecologische (en dan met name natuurwaarden en landschapswaarden) elementen aandacht
krijgen. Tabel 4.1 illustreert dit. Gezien de oorsprong van het IBP VP en de bron van de
Rijksfinanciering is de nadruk op landbouw en natuur natuurlijk niet vreemd. Gezien vanuit
de ambitie van het IBP VP, met een expliciete plek voor leefbaarheid, is die nadruk echter
wel opvallend.

Hierbij is het goed te vermelden dat minder aandacht voor leefbaarheid niet betekent dat dit
aspect niet aan de orde komt. Het verbinden van stad en land en ‘vitaal vastgoed’ zijn bij-
voorbeeld onderwerpen in twee van de geselecteerde gebieden, maar ook hier gaat het
vooral over het verbinden van agrarische producenten met stedelijke recreatie en consumen-
ten (en vice versa) en agrarisch vastgoed — minder criminaliteit aantrekkende lege stallen. In
Aldeboarn-De Deelen is ‘identiteit en vitaliteit van de dorpen’ ook een doel. In de
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reflectiesessie herkenden de deelnemers dan ook niet helemaal dat ‘leefbaarheid’ onderbe-
licht werd; tegelijkertijd werd aangegeven dat “je als burgerinitiatief alleen door opportunis-

tisch [te] zijn iets voor elkaar krijgt [en] moet aanhaken op [sectorale] programma’s
(Werksessie 24-02-2020).

Overkoepelend zien we ook dat de schuring tussen landbouw en natuur, of tussen landbouw
en leefbaarheid, grotendeels vermeden wordt door de wijze waarop de gebiedsopgaven wor-
den gedefinieerd. Zo bestaat de ambitie om lokale natuur en landschap te versterken naast
de ambitie om de melk- en varkenshouderij economisch vitaal te houden of de kleinschalig-
heid in het landschap te behouden en tegelijkertijd boeren die willen stoppen te helpen (ver-
sterkt schaalvergroting). Kringlooplandbouw, natuurinclusieve landbouw en de bijkomende
gewenste alternatieve verdienmodellen lijken te worden gezien als de oplossing om tege-
moet te komen aan ieders wensen en belangen, zonder dat helder is of daarvoor de huidige
praktijk moet veranderen, en bij wie dan. In de gebieden werken betrokkenen slechts in be-
perkte mate toe naar echte keuzen over welke activiteiten in het gebied de ruimte moeten
krijgen.

De relatie tussen landbouw, landschap en natuur bevat grote, systemische opgaven die
staan of vallen met het ontwikkelen van nieuwe verdienmodellen (Maij et al. 2019), zoals het
opbouwen van circulaire vormen van landbouw of een herziening van de relatie landbouw-
natuur: verdienmodellen die niet alleen op regionaal niveau opgepakt kunnen worden. De
gebieden zien deze complexe opgaven ook. Zo vallen in tabel 4.1 transitie landbouw, circu-
laire landbouw, natuurinclusieve landbouw met een breder verdienmodel onder de ambities
en pilots als ‘valuta voor veen’ - betalen voor CO;-opslag door boeren - en experimenten
met kritische prestatie-indicatoren (KPI's) onder de doelen. Naar het voorbeeld van het ge-
bruik van KPI's in de Biodiversiteitsmonitor van Friesland Campina, Rabobank en WNF expe-
rimenteren vijf gebieden met een eigen set van indicatoren (Werksessie 24-09-2020(a)).
Zulke grote opgaven overstijgen het niveau van het gebied alleen, evenals het niveau van
het programma. Deze opgaven, en met name de belemmeringen daarbij, vereisen namelijk
dat meerdere sectoren en domeinen van de overheden, (inter)nationale overheidslagen maar
ook de keten en consumenten - naast keuzen in het gebied - maatregelen nemen en rand-
voorwaarden stellen (PBL 2019b).

Figuur 4.2 geeft de mate weer van synergie tussen de drie inhoudelijke ambities van het IBP
VP. Elke bol representeert een inhoudelijke ambitie en daar waar de ambities overlappen, is
synergie te vinden. De meeste ambities en plannen in het kader van het IBP VP zijn te plaat-
sen aan de linkerkant van figuur 4.2, als activiteiten gericht op een aspect of activiteiten met
synergie op twee aspecten (economische vitaliteit en ecologische duurzaamheid).
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Figuur 4.2

Mate van synergie tussen inhoudelijke opgave
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Bron: PBL/VU

Ten slotte zien we dat de manier waarop de inhoudelijke ambitie invulling krijgt, samenhangt
met de historie van de samenwerking in en de grootte van een gebied. Een groot gebied -
zowel in ruimte als in het aantal betrokken partijen - lijkt hierbij eerder te kiezen voor een
brede en integrale benadering, terwijl in een kleiner gebied de opgave specifiek gedefinieerd
wordt. Zo wordt de problematiek in Van Gogh Nationaal Park i.o., dat 27 gemeenten omvat
waaronder vijf steden, breder aangevlogen dan in een klein gebied als Westerkwartier. Wes-
terkwartier richt zich vooral op het ontwikkelen van natuurinclusieve landbouw, terwijl Van
Gogh NP i.o. ook streeft naar het verbinden van stad en platteland om met een aantrekkelijk
cultuurlandschap rondom de steden bij te dragen aan een goed vestigingsklimaat voor (in-
ternationale) bedrijven.

4.4 Ambitie anders werken in de gebieden

Zoals één van de projectleiders het verwoordt: “"Ambities zijn niet altijd inhoudelijk. Ook hoe
ga je om met elkaar en hoe probeer je anders te denken?” (Werksessie 17-06-2020). Waar
het vitale platteland bestaat uit een balans van economische, ecologische en leefbaarheids-
functies, beschouwen we het ‘anders werken’ in het IBP VP als een combinatie van interbe-
stuurlijk, gebiedsgericht en opgavegericht werken. Met interbestuurlijk werken wordt de
samenwerking bedoeld tussen Rijk, waterschappen, gemeenten en provincies, om opgaven
in samenhang op te kunnen pakken en als één overheid te functioneren richting burger en
bedrijf. Het gebiedsgerichte werken is erop gebrand om samen met decentrale overheden en
maatschappelijke partijen beleid te formuleren en uit te voeren dat is toegespitst op de regi-
onale situatie. Het opgavegerichte werken is een manier om aan oplossingen te werken die
voorbijgaat aan formele geografische grenzen en sectorale taakopvattingen; het breekt door
bestaande organisatieprincipes heen (zie hoofdstuk 3 voor meer toelichting op de drie ele-
menten van het ‘anders werken’).

De vijftien gebieden verschillen sterk in ruimtelijke schaal, bestuurlijke historie en structuur
van het gebiedsproces. In sommige regio’s bestond reeds een goed functionerende samen-
werking (al dan niet vanuit een gedeeld toekomstbeeld en een samenhangende gebieds-
agenda) terwijl in andere gebieden overheden elkaar nog niet kenden of wantrouwend
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tegenover elkaar stonden. De ambities omtrent het ‘anders werken’ hangen sterk af van
deze historie en van de al bestaande structuren. Zo zijn er in Aldeboarn-De Deelen in het ge-
biedsproces al geruime tijd maatschappelijke organisaties actief, en overheden sluiten zich
bij hen aan om dit gebiedsproces te versterken. In andere gevallen, zoals in de Zuidooste-
lijke zandgronden, is het gebied groot en kenden (een deel van) de overheden elkaar nog
niet goed. De ambitie is hier dan ook allereerst om een goede bestuurlijke verhouding en
overlegstructuren te realiseren.

Het verder ontwikkelen van de interbestuurlijke samenwerking was in alle gebieden een
sterke motivatie om mee te doen met het IBP VP. Waar in de Zuidoostelijke zandgronden de
overheden nog contact met elkaar moesten leggen en zich wilden organiseren, hadden de
gebieden met al lang bestaande regionale samenwerkingsverbanden, zoals de Achterhoek en
Van Gogh Nationaal Park i.o., de ambitie om deze samenwerkingen te versterken, en daarbij
de samenwerking met het Rijk te verbeteren. Via de zogenoemde LNV-verbinders was het
voor de gebieden mogelijk om met nationale overheidsactoren samen te werken in het kader
van de gebiedsambities.

Net als bij de inhoudelijke ambitie zien we dat de verschillende elementen van het ‘anders
werken’ elkaar onder druk kunnen zetten. Dit kan bijvoorbeeld als (onbewust) de interbe-
stuurlijke samenwerking boven de opgavegerichte samenwerking wordt gesteld. De spannin-
gen in de opgave durven benoemen en hierbij de schuring opzoeken om door (andermans)
organisatieprincipes heen te breken zou dan ten koste kunnen gaan van de interbestuurlijke
relaties. Een ander voorbeeld is dat het voor overheden die opgavegericht werken, het mak-
kelijker — of zelfs noodzakelijk — kan zijn om keuzen te maken en daarbij even niet alle ge-
biedspartijen mee te nemen (Van der Steen et al. 2020). Andersom is een gebiedsgerichte
aanpak uitdagend omdat deze kan leiden tot een andere definiéring of oplossingsrichting van
de opgave, en dat vereist aanpassingskracht van de overheden. Kijken we vanuit deze bril
naar het IBP VP, dan zit de minste spanning tussen het interbestuurlijk en het gebiedsgericht
werken. Deze combinatie is dan ook het meest zichtbaar in het programma. Zo begint een
gebied met samenwerken en volgt de inhoudelijke aansturing in een ‘tweede tranche’. Hier-
door kunnen twee overheden verschillende standpunten hebben over de meerwaarde van
een bijdrage aan een proeftuin en toch samenwerken (Respondent 47, 09-11-2020). In een
ander gebied kwam tijdens de reflectiesessie naar boven dat verschillende partijen een ver-
schillende focus hebben. De overheden willen samenwerken om verandering te kunnen reali-
seren, “terwijl de agrariérs brood op de plank moeten krijgen en het over hun toekomst
gaat” (Werksessie 04-02-2020). Een leervraag op dat punt gaat dan ook over de vraag ‘hoe
houden we elkaar vast als werkgroep/gebied’ (Werksessie 04-02-2020). Tot slot werd in een
derde gebied tijdens een gesprek over de samenhang tussen projecten en langetermijnambi-
ties opgemerkt dat “er veel meer speelt dan het IBP VP om de ambities te bereiken” (Werk-
sessie 12-11-2019). Hier is het idee dat de IBP VP-projecten in combinatie met wat er verder
speelt, de ambities dichterbij brengen.

Kortom, het idee achter het IBP VP was dat een interbestuurlijke samenwerking, die opgave-
en gebiedsgericht is, de aanpak van een opgave kan versnellen en zo een structurele veran-
dering richting een vitaal platteland in gang kan zetten. Op gebiedsniveau zien we dat veel
gebieden in eerste instantie gericht waren op het zoeken naar en realiseren van een goede of
versterkte samenwerking binnen en tussen overheidspartijen en maatschappelijke partijen.
Daarbij lag de focus vooral op een interbestuurlijke en gebiedsgerichte samenwerking. In
deze gebieden leek het noodzakelijk om elkaar eerst goed te leren kennen en rustig de op-
gave te verkennen. Zelfs wanneer de opgave bekend was, was het in de meeste gebieden
nog niet overal direct helder hoe de nieuwe samenwerking moest bijdragen aan de opgaven
in het gebied. De gebieden die hier wel iets over schreven in de gebiedsplannen, leken vooral
het interbestuurlijke aspect belangrijk te vinden om de opgave verder te brengen.

PBL | 70



Waar we experimenteren met interbestuurlijk en gebiedsgericht werken heel duidelijk her-
kennen in de ambities en aanpak van de gebieden, ligt de focus minder op opgavegericht
werken. Dit kan te maken hebben met de verschillende perspectieven op het begrip ‘opgave’.
Deze meervoudige betekenis van het begrip 'opgave’ hebben we in de context van het IBP
VP op twee manieren ontwaard. Ten eerste kan het begrip opgave gezien worden als elk in-
houdelijk beleidsthema versus een inherent complexe opgave. En ten tweede zijn er twee
varianten in de relatie tussen de inhoudelijke opgave en het anders werken. We lichten beide
punten hieronder toe.

De kern van het IBP is “samen meer bereiken op grote maatschappelijke opgaven” (over-
heidvannu.nl 2021). De maatschappelijke opgaven waar het IBP voor staat, worden gezien
als complexe opgaven met meerdere aspecten waarvan de oplossingsrichtingen buiten de re-
guliere taken en grenzen - thematisch, territoriaal of functioneel — van overheidsorganisaties
vallen. Zo’n maatschappelijke opgave raakt ook aan de waarden vanwaaruit die organisaties
werken. De NSOB stelt: “"Het kenmerk van maatschappelijke opgaven is dat er altijd tegen-
strijdige waarden gelijktijdig aan de orde zijn. Een aanpak van de opgave betekent altijd het
aanbrengen van verhouding tussen die waarden” (Van der Steen et al. 2020: 17).
Tegelijkertijd wordt in de gebiedspraktijk de term ‘opgave ‘gebruikt voor elk inhoudelijk as-
pect van de ambitie waar betrokkenen in het gebied mee aan de slag willen of gaan, ook
wanneer deze ‘opgaven’ activiteiten vergen die wel passen binnen de reguliere activiteiten en
waarden van gemeenten, waterschappen en provincies. Dit is een invulling van het concept
‘opgave’ die in het IBP-programma niet zo was bedoeld. Zo roept het begrip ‘opgave’ soms
verwarring op.

Ter illustratie het voorbeeld van droogte. Droogte is zowel te zien als een probleem van de
waterhuishouding als te zien als een uitdaging bij het klimaatbestendig maken van een ge-
bied. In het eerste geval betreft het een reguliere beleidsopgave en in het tweede geval een
complexe opgave zoals bedoeld in het IBP. In het eerste geval kan droogte een opgave zijn
die een waterschap vanuit haar rol kan oppakken: ze kan het waterpeil hoger zetten, de wa-
terafvoer tegengaan en vergunningen opleggen voor het grootschalig oppompen van grond-
water. Dit is echter alleen mogelijk binnen de kaders die het waterschap gegeven zijn door
de provincie, het ministerie van IenW en Europese afspraken. De mogelijkheden zijn dus be-
perkt. Ook een gemeente kan een publiekscampagne tegen verstening en voor meer water-
berging beginnen. Ze kan zelfs concreet worden in het openbaar groen, maar meer kan ze
niet. Boeren kunnen vrijwillig het een en ander doen (zie DAW 2021), maar dat houdt vaak
op zodra het verdienvermogen onder druk komt te staan. Als droogte daarentegen wordt ge-
zien als een opgave die vraagt om het klimaatbestendig maken van het gebied, en dus om
een ander landgebruik (bijvoorbeeld ‘in het voorjaar natte velden, meer organische stof en
minder stenen in tuinen) en andere regels (bijvoorbeeld regulering van het kleinschalig op-
pompen van grondwater), dan is droogte een maatschappelijke opgave waarbij tegenstrij-
dige waarden aan de orde komen. Een opgave die wat vraagt van het waterschap, maar ook
van de boeren en landeigenaren en van de gemeente (openbaar groen, straten, vergunning-
verlening), het ministerie van IenW (regelgeving en beleid (grond)water), het ministerie van
LNV (landbouwbeleid), de keten van toeleveranciers en afnemers van de boer (drassige
grond kan geen zware machines verdragen, productie verandert, enzovoort). Het ge-
biedsproces in de Achterhoek laat zien hoe betrokkenen daar in het kader van IBP VP een
omslag in het denken hebben weten te realiseren naar het werken aan een klimaatrobuuste
Achterhoek (zie tekstbox 5.5).

Daarnaast zien we een verschil in benadering van de ambitie van anders werken in relatie tot
de ambitie van een vitaal platteland. Voor de één is het anders werken iets wat georgani-
seerd moet worden, terwijl het voor de ander een inherente aanpassing is om de opgave te
kunnen bereiken. Bij deze laatste interpretatie is het interbestuurlijke of gebiedsgerichte juist
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een onderdeel van het opgavegericht werken. Dit lijkt een klein verschil. In beide benaderin-
gen moet immers worden nagedacht over hoe organisaties op een andere manier kunnen
werken. Echter, het ‘anders werken’ kan niet zomaar van tevoren georganiseerd worden,
omdat pas in de praktijk en tijdens het aanpakken van de opgave duidelijk wordt wat nodig
is. De experimentele aanpak is hierbij dus belangrijk om de nieuwe manier van samenwer-
ken te vormen. Werd in het begin van het programma veel gepraat over wat dit anders wer-
ken precies behelst en wat er moet gebeuren om dit te realiseren, na een aantal jaar IBP VP
is duidelijker waar de manier van samenwerking knelt om de opgave te kunnen realiseren,
en hoe deze samenwerking er dan wel uit moet zien. Deze nuance is gevisualiseerd in figuur
4.3. Het opgavegerichte werken (variant 2 in figuur 4.3) komt in de gebieden minder vaak
terug.

Hier moeten we bij opmerken dat we slechts beperkt hebben gekeken naar de gebieden. Zo
keken we alleen naar de gebiedsplannen en gebiedsprojecten die onder het IBP VP vielen.
Wat we zien in de gebieden waar de samenwerking ‘nieuw’ is (Westerkwartier, Zuidoostelijke
zandgronden), is dat de nadruk ligt op afstemming en coérdinatie (variant 1 in figuur 4.3). In
de gebieden waar de samenwerking al langer bestaat, is het beeld diffuser. Dat komt omdat
het IBP VP daar slechts een deelverzameling is van de projecten die verder in de regio spe-
len. In combinatie met wat er verder speelt, zou het kunnen dat deze gebieden meer in de
richting gaan van variant 2. In het eerste deel van dit hoofdstuk (ambitie vitaal platteland)
zagen we echter dat het beeld bij ‘een vitaal platteland’ veel inherente tegenstellingen bevat;
waar naartoe gewerkt wordt is niet duidelijk en/of bevat tegenstrijdigheden. Bij opgavege-
richt werken (variant 2) is de verwachting dat juist deze inherente tegenstellingen op tafel
komen en dat vervolgens, op basis van een gedeeld beeld van de opgave, wordt nagedacht
over de manier waarop de verschillende overheden en gebiedspartijen zich rondom die op-
gave zouden moeten organiseren. Bij navraag wordt echter veelal verwezen naar andere
partijen of ‘wat verder speelt’.
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Figuur 4.3

Varianten in nadruk van samenwerken
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4.5 Conclusies

Variant 2:

Nadruk op het zo snel mogelijk realiseren
van een vitaal platteland. Dit heeft inherent
consequenties voor de manier van
(samen)werken

Samenwerken en ambities

Ondanks de grote variéteit tussen de gebieden (zie hoofdstuk 2) constateren we opvallende
overeenkomsten in manier waarop zij de ambities van het IBP PV invullen. Ten eerste con-
stateren we op basis van onze observaties dat de ambities van een vitaal platteland in de ge-
bieden en de doelen van de projecten grotendeels betrekking hebben op de landbouw in
relatie tot natuur en landschap. De ambities en acties hebben met name betrekking op de
kwaliteit van de fysieke omgeving en (structurele verandering van) de landbouw, en nauwe-
lijks op de ‘leefbaarheid’ in de gebieden. Het valt daarbij op dat dilemma’s tussen landbouw
en natuur en het maken van harde keuzen voor de lange termijn over welke activiteiten

waar de ruimte krijgen, uit de weg worden gegaan.
Ten tweede zien we bij het ‘anders werken’ dat de onderzochte gebieden de IBP PV-ambitie

van een vitaal platteland vooral interbestuurlijk en gebiedsgericht invullen. Het opgavege-
richt werken lijkt hierbij minder aandacht te krijgen in een gebiedsproces waarbij naast de
vier overheden ook (een toenemend aantal) andere maatschappelijke partners zijn betrok-

ken.
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5 Regionale dynamiek:
Het IBP VP in de
gebiedspraktijk

5.1 Inleiding

In dit hoofdstuk geven we antwoord op de tweede onderzoeksvraag:

Welke belemmeringen ervaren betrokkenen in de regio’s gedurende de looptijd van het In-
terbestuurlijk Programma Vitaal Platteland (IBP VP) bij het werken aan een ‘vitaal platte-
land’, hoe hebben zij die lerend en handelend opgepakt, en hoe zijn in gang gezette acties te
begrijpen als betekenisvol met het oog op structurele veranderingen?

Hierbij geven we inzicht in de wijze waarop betrokkenen op regioniveau de (structurele) ver-
andering naar een vitaal platteland realiseren en interbestuurlijk werken bevorderen. Dit
doen we aan de hand van het evaluatiekader. Eerst beschrijven we, in de vorm van leervra-
gen, welke belemmeringen betrokkenen ervaren bij het realiseren van (structurele) verande-
ring met betrekking tot de ambitie van een vitaal platteland en de ambitie van anders
werken. Daarna beschrijven we hoe betrokkenen op regioniveau deze belemmeringen lerend
en handelend hebben opgepakt, ofwel welke betekenisvolle acties we hebben geidentificeerd
in het licht van de leervragen.

5.2 Leervragen en ervaren belemmeringen

Een leervraag is een formulering van een vraagzin waarin een tegenstelling wordt benoemd
tussen een gewenste situatie (een doel, of ambitie) en een huidige omstandigheid die het re-
aliseren van die situatie belemmert (zie paragraaf 3.3.2). Met betrekking tot het IBP VP zijn
het dus de belemmeringen in relatie tot de ambities van het programma of in de gebieden
die centraal staan. In zijn algemeenheid wordt een leervraag geformuleerd als: ‘Hoe kunnen
we (structurele) veranderingen naar een vitaal platteland helpen realiseren en interbestuur-
lijk werken helpen bevorderen, terwijl er factoren zijn die die ambities belemmeren?’ De
frase na ‘hoe kunnen we’ wordt ingevuld door een specifieker aspect van de ambitie en de
frase na ‘terwijl’ wordt ingevuld door specifieke belemmeringen die daarbij betrokkenen er-
varen. De leervragen leggen zo een link tussen ambitie en belemmeringen, gezien door de
ogen van de betrokkenen. Leeragenda’s veranderen over de tijd door opgedane inzichten en
geboekte resultaten, waardoor een Dynamische Leeragenda (DLA) ontstaat. In deze para-
graaf zoomen we in op de leervragen en hoe deze veranderen gedurende de looptijd van het
programma: het leerproces van de gebieden.
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Figuur 5.1
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In het IBP VP zijn vijftien gebieden op zoek gegaan naar manieren om hun ambities te ver-
wezenlijken. Zij zijn gaan experimenteren en hebben hun plannen, op basis van hun ervarin-
gen, gaandeweg verder ontwikkeld en aangescherpt. Het programma vormde een stimulans
voor de gebieden om te gaan experimenteren, doordat het hen zelf de opgaven liet formule-
ren en hen hielp bij het realiseren van oplossingen daarvoor. Dit laatste gebeurde onder an-
dere door subsidie te verlenen, de samenwerking tussen overheden te borgen en te helpen
zoeken naar ruimte in de wetgeving. Het experimenteren en uitproberen van wat werkt,
maakt dat de gebieden (en het programma) niet alleen leren over oplossingen en manieren
om de ambitie te realiseren; zij leren ook over de problematiek zelf en welke punten nu echt
maken dat deze knelt.

Het is deze aaneenschakeling van uitdagingen die het IBP VP (en vergelijkbare programma’s)
kenmerkt: het is een zoektocht waarbij betrokkenen het probleem gaandeweg steeds iets
duidelijker in kaart brengen. Zo benadrukt één van de geinterviewde projectleiders: “Dit pro-
ces is eigenlijk een estafette van uitdagingen en nieuwe problemen” (Respondent 18, 25-11-
2020). Deze zoektocht en het bijbehorende leerproces hebben de onderzoekers van het PBL
en de VU tijdens de lerende evaluatie verder gestimuleerd en - in de onderzochte gebieden
en bij een aantal workshops op de Werkplaatsen — expliciet gemaakt met behulp van het
transformatiedenkraam (zie paragraaf 3.3.6). Zo is zichtbaar geworden hoe, in de loop van
het programma, sommige vragen beantwoord zijn en nieuwe leervragen ontstonden.

We presenteren hier eerst de ervaren belemmeringen ten aanzien van de (structurele) ver-
andering naar een vitaal platteland (paragraaf 5.2.1) en daarna de ervaren belemmeringen
ten aanzien van het anders werken (paragraaf 5.2.2). Om deze belemmeringen te duiden
onderscheiden we vier typen structurele barriéres: formele regels, praktijken, narratieven en
materiéle barriéres (zie naast paragraaf 5.2.2 ook paragraaf 3.3.2). Omdat deze barriéres
sterk verankerd zijn in de bestaande structuren, diepen we deze vier typen barrieéres waar
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betrokkenen tegenaan lopen, verder uit op basis van een institutionele analyse (paragraaf
5.2.2).

5.2.1 Leervragen voor een vitaal platteland

Bij de start van het IBP VP formuleerden de gebieden leervragen voor de ambitie van een vi-
taal platteland. Deze leervragen hadden grofweg betrekking op twee onderwerpen: 1) het
formuleren van een gezamenlijke en aantrekkelijke ambitie, en 2) het ontwikkelen en reali-
seren van duurzamer vormen van agrarische bedrijfsvoering (zie tabel 5.1)

Tabel 5.1
Leervragen en belemmeringen over een vitaal platteland bij de start van het IBP VP
(naar Huitzing et al. 2020)1°

Leervragen over planvorming en ambitie

a. Hoe ontwikkel je een gezamenlijke visie en ambitie waarbij alle belangen en interesses binnen boord
blijven,
...zonder het té algemeen te houden, waardoor je richting en focus verliest?
b. Hoe zorgen we dat iedereen aan kan haken in de plannen,
...terwijl we (met een aantal partijen) al een geschiedenis (en toekomstplannen) hebben met elkaar?
C. Hoe komen we tot een preciezere definitie van de ambitie,
..terwijl we dan de kans lopen andere partijen van ons te vervreemden?

Leervragen over een (bio)divers landschap (en het stimuleren van duurzamere vormen van land-
bouw)

d. Hoe behouden (of herkrijgen) we een (bio)divers landschap met verwevenheid van functies,
... terwijl investeerders veel geld voor grond kunnen bieden en je de regie kwijtraakt?
... terwijl er naar verwachting nog een schaalvergrotingsslag plaatsvindt als boeren stoppen (omdat
er grond vrijkomt dat naar andere boeren gaat)?
e. Hoe realiseren we een structurele verandering naar een duurzame agrarische bedrijfsvoering (ecolo-
gisch én economisch gezien) om een (bio)divers landschap te behouden,
... terwijl een ander pad dan het huidige marktmodel relatief duur en risicovol is?
... terwijl we boeren geen extra beperkingen kunnen/willen opleggen in hun bedrijfsvoering?
f. Hoe kunnen regionale ketens een vliegwiel zijn en de druk op het landschap, de natuur en het inko-
men van boeren verminderen,
... terwijl de consument - tot nu toe - niet bereid is meer te betalen?
... terwijl het aandeel buitenlandse afzet zo groot is?
... terwijl grote partijen een tegengesteld belang hebben (schaal en productie voor de wereldmarkt)?

Leervragen over planvorming en ambitie

Uit de leervragen die gaan over de planvorming en ambitie, blijkt dat de gebieden op zoek
waren naar ambities die een brede set aan partijen (kunnen) herkennen en die een breed
draagvlak hebben. Tegelijkertijd beschreven betrokkenen in de leervragen dat de ambitie wel
voldoende precies moet zijn om de partijen richting en energie te geven. Dit vergt een lang-
durige zoektocht: “"Met een initiatief vanuit een burger- en boerencollectief kan je proberen
een gezamenlijke stip op de horizon te formuleren. Dat is niet altijd eenduidig, het is een
reis. Het is een zoektocht” (Werksessie 17-06-2020). Daarnaast hadden veel gebiedspartijen
al een geschiedenis met elkaar, waardoor zij het moeilijk vonden nieuwe partijen goed te la-
ten aanhaken. Tot slot bleken partijen graag over een preciezere ambitie te beschikken,
maar wilden zij niet het risico lopen dat partijen afhaken of nieuwe partijen niet meer willen
aanhaken. In de belemmeringen die gebieden ervaren bij het formuleren van een ambitie die
zowel voldoende breed is als voldoende richtinggevend, kunnen we uit de literatuur bekende
belemmeringen herkennen.

10 In de tweede leercyclus heeft dit onderzoek zich mede gericht op het thema verdienmodellen voor een duur-
zamere landbouw. Hierdoor zijn sommige leervragen samengenomen onder dit thema; deze leervragen worden
in Huitzing et al. (2020) apart genoemd. Andere leervragen (leervragen die gaan om droogte en water) zijn

hier niet meegenomen. Hiervoor is gekozen om te kunnen volgen hoe leervragen zich over de tijd ontwikkelen.
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De ambitie van een vitaal platteland bestaat uit drie aspecten: ecologisch duurzaam, econo-
misch vitaal en leefbaarheid. Deze componenten integraal bekijken is een complexe zaak. De
ambities die ten aanzien van de drie componenten zijn geformuleerd, kunnen schuren of bot-
sen. Zo spoort een economisch vitale landbouw niet automatisch met doelen ten aanzien van
klimaatadaptatie en -mitigatie, biodiversiteitsherstel en energietransitie. In de praktijk zien
we dan ook (leervraag a in tabel 5.1) dat gebieden herkennen hoe complex het is om gedra-
gen ambities te formuleren. Dat is uitdagend doordat ambities richting en focus nodig heb-
ben en tegelijkertijd voldoende abstract moeten zijn om alle belangen en interesses binnen
boord te kunnen houden. Wanneer daadwerkelijk integrale, en dus inherent schurende, vi-
sies concreet worden, kunnen namelijk spanningen ontstaan tussen betrokken actoren met
tegengestelde belangen. Zulke spanningen belemmeren mogelijk de samenwerking, maar
ook de voortgang bij het maken van keuzen (Yanow 1992).

Daarnaast (leervraag b en c in tabel 5.1) wordt de inhoudelijke agenda vaak bepaald door de
actoren die in het proces meedoen. Wanneer bepaalde groepen daarin (onbewust) uitgeslo-
ten zijn, kan dat leiden tot een richting waar niet iedereen zich in kan vinden. Met het ver-
breden van de groep betrokkenen komt de concretisering van de opgave opnieuw ter
discussie te staan. Dit heet het ‘closure dilemma’ (Grin et al. 1997).

De ambities in de gebieden zijn gaandeweg vertaald naar concrete acties en naar algemene
(sub)ambities, zoals bleek uit hoofdstuk 4. Het verder specificeren van de ambitie was nodig
om cruciale partijen aangehaakt te houden. Zo ervoeren boeren in het Westerkwartier het
gebrek aan concrete invulling van het begrip ‘natuurinclusieve landbouw’ als een belemme-
ring, en heeft de concretisering van dat begrip in specifieke projecten — namelijk op het ge-
bied van bodem, ketens en natuurinclusieve bedrijfsmodellen - de beweging weer
teruggebracht (zie tekstbox 5.1). Waar de vraag eigenlijk een praktische ‘snelle’ oplossing
(praktische invulling van natuurinclusieve landbouw) betrof, heeft er dus juist verbreding en
verdieping in nieuwe leervragen plaatsgevonden: verbreding doordat het blikveld op na-
tuurinclusiviteit is verruimd, waarbij ecologische en economische doelen met elkaar worden
verweven, en verdieping doordat er nu beweging zit in het werken aan de bovengenoemde
drie aspecten van de ambitie vitaal platteland.

Dit lukt niet altijd. Bij het nader specificeren en concretiseren van ambities kunnen funda-
mentele vragen over schuring tussen economisch vitaal, ecologisch duurzaam en sociaal
leefbaar grotendeels vermeden worden. We observeerden een groeiend bewustzijn van het
feit dat het maken van scherpe inhoudelijk keuzen over de richting van het landelijk gebied -
het op tafel krijgen van de veelgenoemde ‘hete aardappels’ - eenvoudig kon worden verme-
den: “Grotere issues zijn al gauw projectoverstijgend, en blijven dan liggen” (Werksessie 17-
06-2020).

Leervragen over een (bio)divers landschap en duurzamer vormen van
landbouw

De ambitie van een vitaal platteland krijgt in de praktijk vorm rondom de thema’s landbouw
en natuur, en de integratie daartussen, zo constateerden we in hoofdstuk 4. Evenzo zien we
dat leervragen over een divers en gebalanceerd landschap vanaf de start, maar gaandeweg
nog meer, gaan over landbouw. Zodoende hebben we er in overleg met de programmaorga-
nisatie voor gekozen om in de tweede leercyclus specifiek aandacht te besteden aan het
thema ‘alternatieve verdienmodellen voor de landbouw’.

Vanaf de start van het IBP VP spelen in alle gebieden veel verschillende leervragen rondom

dit thema, wat laat zien hoe veelzijdig het werken naar alternatieve verdienmodellen is. Be-
trokkenen in de gebieden zien een vitaal platteland als een platteland waarin verschillende
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functies verweven zijn. Daarbij is hun ervaring veelal dat zij vanwege de huidige grondmarkt
weinig regie hebben op die verwevenheid (leervragen d in tabel 5.1). De verwachting is dat
bij een duurzamer vorm van landbouw de opbrengst per hectare land zal dalen (door de
voorwaarden die aan een duurzamer landbouw gesteld worden, en door de combinatie met
andere functies op dezelfde plek). Dit kan leiden tot een onbalans tussen financiéle lasten en
opbrengsten, waardoor het voor boeren weinig aantrekkelijk is om hun bedrijf natuurvrien-
delijker te maken (Respondent 45, 22-10-2020).

Daarnaast waren betrokkenen in de gebieden op zoek naar manieren om een verandering
naar duurzame landbouw in gang te zetten (leervragen e in tabel 5.1) en wilden zij uitzoeken
hoe (regionale) ketens hen hierbij konden ondersteunen (leervragen f).

Deze leervragen hebben een sterke systemische component. Zelfs wanneer iedereen de am-
bitie onderschrijft en dezelfde focus heeft, zorgt het bestaande systeem ervoor dat een ver-
andering niet zomaar bewerkstelligd kan worden. Dominante structuren, zoals de inrichting
van het platteland en de bestaande productie- en verdienmodellen, staan nieuwe bewegin-
gen in de weg. Dat gebieden deze belemmering ervaren is te verwachten, zo blijkt uit de lite-
ratuur: deze problematiek is veel beschreven als het /ock-in probleem of padafhankelijkheid.
Het bestaande systeem zit vast in de huidige manier van organiseren en kan niet zomaar
een ander pad inslaan. Nieuwe ideeén zullen sterk genoeg moeten zijn om uit het bestaande
systeem te kunnen breken (Verstegen et al. 2005). Uit de literatuur blijkt dat bestaande
structuren vaak zo sterk zijn dat verandering van het systeem hoge kosten met zich mee-
brengt, vanwege bijvoorbeeld de financiering, de energie van betrokkenen en de tijd die no-
dig is om veranderingen van denkpatronen en wetgevingen te realiseren (Grin et al. 2010;
Verstegen et al. 2005). Bovendien bestaat het risico dat er eerder voor gekozen wordt de be-
staande situatie (deels) in stand te houden dan deze te veranderen. Zeker als de hoge kos-
ten gepaard gaan met een sterke tijdsdruk (bijvoorbeeld bij een kortlopend programma),
worden de inspanningen vooral gericht op dat wat nu mogelijk is, met als risico dat dit enkel
het laaghangend fruit is (Loeber & Vermeulen 2016). Ook in het IBP VP is dit risico aanwe-
zig: de hoge integrale ambities staan in contrast met de korte doorlooptijd, de sectorale or-
ganisatie van de overheden en de moeilijkheden die de gebieden ervaren om bovenregionale
structuren te veranderen.

De leervragen over het platteland en duurzamer vormen van landbouw zijn gedurende de
hele periode van het programma relevant gebleven. Wat geen verrassing is gezien de padaf-
hankelijkheid van de ontwikkeling van de Nederlandse landbouw (Vink & Boezeman 2018).
De leervragen zijn verder aangescherpt, op basis van voortschrijdend inzicht en ervaringen
door te experimenteren in de praktijk. Dit laat zien dat betrokkenen - en daarmee het pro-
gramma — meer zicht hebben gekregen op de (structurele) barriéres die de ambities belem-
meren. We bespreken twee ontwikkelingen: het ontwikkelen van nieuwe verdienmodellen
door beloningen te stapelen en de zoektocht van gebieden om aan te sluiten bij boeren. Over
beide ontwikkelingen zijn de leervragen uitgebreid, waardoor een beter zicht ontstaat op de
hierbij relevante barriéres.
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Tabel 5.2
Nieuwe leervragen over het ontwikkelen van nieuwe verdienmodellen

Leervragen over het ontwikkelen van nieuwe verdienmodellen
a. Hoe kunnen we werken aan het ontwikkelen van nieuwe verdienmodellen,

... terwijl maatschappelijke waarden als landschap en natuur private kosten met zich mee-
brengen?
... terwijl het creéren van maatschappelijke waarden als landschap en natuur nog maar één
van de verdienmodellen is?
... terwijl er meerdere typen verdienmodellen moeten kunnen ontstaan, om tegemoet te ko-
men aan verschillende typen boeren?
... terwijl we niet weten wat deze verdienmodellen kunnen zijn omdat er geen helder per-
spectief is voor de landbouw?

Leervragen over het zoeken naar de aansluiting met verschillende typen boeren
b. Hoe kunnen we (in onze pilots) tegemoetkomen aan de behoeften van verschillende typen

boeren,
... terwijl het contact met boeren vaak beperkt blijft tot dezelfde typen?

... terwijl zij veelal in verschillende sectoren georganiseerd zijn (of soms nergens bij ‘horen’)?

In de eerste leercyclus stelden de betrokkenen in veel gebieden de leervraag: ‘Hoe kunnen
regionale ketens een vliegwiel zijn en de druk op het landschap, de natuur en het inkomen
van boeren verminderen, terwijl de consument - tot nu toe — nog niet bereid is meer te be-
talen?’ In de tweede leercyclus kwam deze leervraag minder sterk naar voren doordat het
denken over en werken aan verdienmodellen is verbreed. Gebieden, en hun projecten, had-
den zich bij het ontwikkelen van het verdienmodel van boeren vooral gericht op het verleiden
van de Nederlandse consument, terwijl juist — gezien de grote buitenlandse afzet - de bui-
tenlandse consument, de voedingsmiddelenindustrie en supermarktketens een belangrijke
rol spelen bij de afname van producten en daarmee bij de prijsbepaling. Deze observatie
leidde bij meerdere gebieden tot het inzicht dat het verkopen van producten met een meer-
prijs (in Nederland) onvoldoende was om de kosten van duurzamer vormen van landbouw te
dekken en dat het nodig is om beloningen te stapelen (zie tekstbox 5.2).

Gaandeweg brengt deze verbreding nieuwe leervragen met zich mee. In die vragen komen
barriéres aan de orde die gaan over het ‘hoe’; er moet immers geld beschikbaar zijn om boe-
ren te belonen. Op dit moment zijn initiatieven vooral beschikbaar voor melkveehouders.
Voor andere sectoren is het aantal mogelijkheden voor nieuwe verdienmodellen nog beperkt.
In de Achterhoek en in Van Gogh Nationaal Park i.o. wordt gewerkt aan het betrekken van
andere sectoren. Andere barriéres gaan over het omgaan met onzekerheden. Betrokkenen
zien dat er met het stapelen van beloningen verschillende, vaak partiéle, verdienmodellen
mogelijk zijn, terwijl er weinig duidelijkheid is over wat deze verdienmodellen betekenen
voor bestaande boerenpraktijken. Ook bestaat er onduidelijkheid over wie hiervoor wil beta-
len en, in het geval van subsidies, welke garantie er is dat deze betalingen langdurig zijn.
WEél is er de expliciete hoop dat er meerdere typen verdienmodellen kunnen ontstaan die
passen bij verschillende typen boeren.

Een andere leervraag vanuit de gebieden is: *Hoe realiseren we een structurele verandering
naar een duurzame agrarische bedrijfsvoering (ecologisch én economisch gezien), terwijl een
ander pad dan het huidige marktmodel relatief duur en risicovol is, met name voor boeren?’
Vanaf het begin van het IBP VP wordt deze leervraag sterk gekoppeld aan onderliggende
problematieken, zoals het gebrek aan vertrouwen tussen overheden en agrarische onderne-
mers, de stapeling van regelgeving en een gebrek aan langetermijnperspectief vanuit over-
heden. In de tweede leercyclus lieten de gebieden deze leervraag echter meer los. Zeker in
de veenweide- en veedichte gebieden ervoeren sommige boeren het huidige marktmodel als
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een doodlopende weg, aldus betrokkenen (Respondent 4, 29-10-2020). Tegelijkertijd is in de
gebieden wel gewerkt aan de geidentificeerde onderliggende problematieken van deze leer-
vraag. Zo zijn betrokkenen in de gebieden sterker gaan zoeken naar de aansluiting bij ver-
schillende typen boeren om te werken aan het vertrouwen en het gebrek aan
langetermijnperspectief (leervragen b in tabel 5.2). Deze aansluiting is volgens de gebieden
nodig omdat zij, samen met boeren (en niet alleen met beleidsmakers), moeten nadenken
over hoe visies en beleid in de praktijk landen: “Voor de boer geldt: ‘Wat ga ik er van mer-
ken? Ik zie nog niet de stap naar de boerenpraktijk'. Het enige wat je zou kunnen doen, wat
wij proberen te doen, is de boeren over hun eigen schaduw heen te laten stappen en naar
volgend jaar of over vijf jaar te kijken” (Werksessie 17-06-2020).

Tekstbox 5.1: Aan de slag, ondanks onhelderheid over het begrip ‘natuurinclusief’

In het Westerkwartier was het gebrek aan heldere kaders rondom het begrip ‘natuurinclusieve landbouw
een grote belemmering voor de ambitie vitaal platteland. Boeren wilden graag weten aan welke eisen zij
moesten voldoen om natuurinclusief te zijn.

Om te kunnen omgaan met het feit dat zulke eisen (nog) niet bestaan, heeft het gebied dit begrip ver-
breed en opgedeeld in drie componenten; bodem, ketens en een natuurinclusief bedrijfsmodel. Op elk
van deze componenten heeft het een visie en projecten. Het voordeel van deze driedeling is dat deze
helder maakt dat natuurinclusiviteit niet primair gaat om, bijvoorbeeld, het zaaien van een bepaalde kla-
versoort, maar om het hele bedrijfsmodel en dat dit brede effecten heeft, op zowel de bodem als de ke-
ten.

In dit voorbeeld is de leervraag ‘Hoe ontwikkel je een gezamenlijke visie en ambitie waarbij alle belan-
gen en interesses binnen boord blijven, zonder het té algemeen te houden, waardoor je richting en focus
verliest?’ geévolueerd in een set leervragen rondom natuurinclusieve bedrijfsvoering; leervragen die
handelingsperspectieven bieden voor de verschillende betrokkenen.

’

5.2.2 Leervragen voor het anders werken

In deze paragraaf richten wij ons op leervragen met betrekking tot de procesambitie van het
IBP VP: de ambitie om interbestuurlijk, gebiedsgericht en opgavegericht te werken. We kun-
nen de leervragen en belemmeringen in twee typen onderscheiden (zie ook hoofdstuk 3): in-
terne dynamiek en grensdynamiek. Bij ‘interne dynamiek' gaat het om leervragen van
initi€rende actoren binnen de gebieden (projectleiders, trekkers) die betrekking hebben op
het uitdagende werk om (structurele) veranderingen naar een ‘vitaal Platteland’ en ‘anders
werken’ te stimuleren. Andere leervragen gaan om de belemmeringen die zichtbaar worden
in de interactie tussen de activiteiten in het kader van IBP VP (interne dynamiek) en de con-
text van de IBP VP-projecten en de thuisbasis van de betrokkenen: de grensdynamiek. Vaak
ontstaat in deze interactie wrijving, omdat de andere manier van werken schuurt met be-
staande structuren (zie tekstbox 5.1).

Interne dynamiek

De interne dynamiek is met name complex omdat betrokkenen (de trekkers) samen met al-
lerlei actoren een nieuwe aanpak moeten ontwikkelen voor het werken aan de veelvoud van
ambities. Zoals een deelnemer van de werksessie op 3 december 2020 het verwoordde naar
aanleiding van de vraag tegen welke belemmeringen hij aanloopt: “Handelingsverlegenheid
om eigen rol in te vullen, dus concreet worden over wat je zelf kunt doen” (Werksessie 03-
12-2020(c)). In de periode waarin we de IBP VP-gebieden hebben gevolgd, speelden rondom
deze interne dynamiek twee sets van leervragen. Ten eerste werd het als lastig ervaren dat
betrokkenen elkaars wereld, organisaties, en manieren van werken onvoldoende kennen (zie
leervragen a in tabel 5.3, en zie Huitzing et al. 2020). Ten tweede bleek het een uitdaging
om alles wat er speelde in het gebied, qua programma’s en projecten op elkaar aan te laten
sluiten zodat deze elkaar versterken in plaats van tegenwerken (leervragen b). Daarnaast
spreken sommige betrokkenen ook over de vaardigheden die nodig zijn om dit soort proces-
sen te begeleiden.
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Tabel 5.3
Leervragen met betrekking tot interne dynamiek

Leervragen over het leren kennen van elkaar
a. Hoe zorgen we dat alle gebiedspartijen hun bijdrage kunnen leveren,
... terwijl partijen elk een ander abstractie-/uitvoerend niveau (nodig) hebben?
... terwijl processen bij de overheid meer overleg vragen en daardoor langer duren?
... terwijl rollen nog niet helder zijn?

Leervragen over afstemming: het aansluiten op bestaande ideeén en plannen

b. Hoe versterken programma’s/projecten in het gebied elkaar,
... terwijl niet één iemand het overzicht heeft?

... terwijl plannen nog niet heel concreet zijn?

Leervragen: van elkaar leren kennen naar nieuwe verhoudingen

Om echt een nieuwe manier van werken te kunnen gaan ontwikkelen, moesten betrokkenen
in een gebied elkaar eerst leren kennen. In de onderzochte gebieden herkennen de betrok-
kenen het belang hiervan: “"Dat kan soms zo veel helpen als je elkaar kent, dan bel je toch
makkelijker of je gaat makkelijker aan de slag om even iets uit te zoeken. En dat zijn dingen
die het verschil kunnen maken” (Respondent 6, 22-10-2020). De bereidheid om elkaar te le-
ren kennen was in de meeste gebieden groot: "We zorgen dat mensen elkaar kennen. [...]
We begonnen een beetje afwachtend, van wat gaat er gebeuren en wat speelt er allemaal,
maar ik ben er heel positief over” (Respondent 40, 18-07-2019). Dit was echter niet overal
het geval. In sommige gebieden had een aantal overheden moeite om in het onderwerp te
komen of voldoende capaciteit vrij te maken. Mede dankzij de inzet van het programma en
bijvoorbeeld de concept-samenwerkingsovereenkomsten kwam hierin wel verbetering (zie
ook de betekenisvolle acties, paragraaf 5.3).

Waren de vragen in het begin van het IBP VP vrij generiek geformuleerd, in de loop van het
programma werden ze meer gespecificeerd: wie zijn de betrokken partijen dan en welke uit-
dagingen gaan daarmee gepaard? Zoals we zagen in hoofdstuk 4, is anders werken tegelij-
kertijd ingevuld als interbestuurlijk werken en gebiedsgericht werken. Maar hoe deze twee
processen te combineren, is lastig. Zoals een van de betrokkenen aangaf: “We praten nu
vooral over vier overheden die met elkaar éénzelfde taal moeten gaan spreken. Maar om het
brugje te slaan naar ook de bevolking erbij, dan is dat best lastig, als je ook met taalgebruik
wil levelen” (Werksessie 18-06-2020). De uitdaging ligt niet alleen in het verschil in taalge-
bruik tussen overheden en burgers, maar ook in de aanpak van de bewonersparticipatie, de
volgtijdelijkheid, en hoe te voorkomen dat je uitkomt bij de klassieke bewonersinspraak. De
gebieden zijn groot, er zijn al veel overheden betrokken en burgers voelen zich op dat niveau
niet aangesproken, terwijl de overheid burgers wel zoveel mogelijk deelgenoot wil maken
van het probleem, de oplossing en hun bijdrage. In sommige gebieden lag het initiatief voor
een IBP VP-gebied niet bij de overheden maar bij burgers of een agrarische gebiedscotpera-
tie. Ook daar ging het in de loop van het IBP VP niet meer over elkaar leren kennen, maar
om nieuwe manieren waarop betrokkenen zich tot elkaar verhouden.

De uitdaging in deze gebieden is dat het initiatief en primaat echt bij de initiérende partijen
blijft (bijvoorbeeld doordat initiatiefnemers zelf subsidieaanvragen doen, en niet de overhe-
den). Overheden staan voor de uitdaging om te blijven loslaten, want ‘elke overheid heeft
zijn kokertjes en zijn belangen’. Een van de betrokkenen gebruikte hiervoor de volgende me-
tafoor: “Je kan een potlood in je hand nemen en je hand open doen - dan valt het. En je kan
het potlood op je hand leggen en je hand open doen - dan ondersteun je het” (Werksessie
17-06-2020). Om te kunnen ondersteunen moeten overheden aan boord blijven, zodat het
gebiedsproces niet helemaal los komt te staan van de bestuurders. Of, zoals dezelfde per-
soon het zei: “mekaar goed vasthouden in de uitvoering”. Hoe dit proces van loslaten en
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elkaar vasthouden eruit ziet, is niet eenduidig vast te stellen. Het lijkt een meerwaarde van
IBP VP dat hier op verscheidene plekken meer ervaring mee is opgedaan. Ten slotte vergt
ook de verhouding tussen overheden en boeren dat zij investeren in relaties, met name als
het gaat om het vertrouwen dat boeren in de overheid hebben. Een van de projectleiders zei
het als volgt:

Het is belangrijk om bij een gebrek aan vertrouwen een stap te zetten. Laten zien
dat je het vertrouwen waard bent. Laat goodwill zien, haal onnodige regels weg. In
de mestboekhouding wordt bijvoorbeeld gekeken naar de kadastrale tekening vanuit
de satelliet. Daarbij lijken de percelen kleiner vanwege de bomen. Door zo'n regel te
schrappen kun je een small win krijgen. (Werksessie 18-06-2020)

Wat we niet zoveel hebben gezien, is dat vragen gedurende het IBP VP zijn geévolueerd in
vragen waaruit blijkt dat er spanningen zijn ontstaan tussen partijen, terwijl die spanningen
aan het begin van het programma wel verwacht waren. Dit lijkt onder meer te maken te
hebben met het feit dat de ambities niet altijd concreet geformuleerd zijn (zie ook hoofdstuk
4). Ook de vertraagde start van de uitvoering van de gebiedsplannen (zie hoofdstuk 2)
speelt een rol. Daardoor was er simpelweg nog weinig reden om de confrontatie met elkaar
aan te gaan.

Leervragen: van afstemming naar integraal werken

Daarnaast zien we dat betrokkenen leervragen stellen over de afstemming tussen overheden
en tussen programma’s (leervragen b in tabel 5.3). Daarbij noemen zij de vaardigheden die
bij ‘normale’ programma’s nodig zijn: het projectmanagement, waarbij één persoon het
overzicht heeft en er concrete plannen zijn voor de uitvoering (zie ook Snowden 2007). Dat
er eerst naar afstemming is gezocht, valt te begrijpen vanuit de vele andere beleidspro-
gramma’s die in de gebieden spelen. Enerzijds helpt het programma om alles wat op een ge-
bied afkomt bij elkaar te brengen, zoals in de Zuidoostelijke zandgronden:

Met name voor kleine gemeenten, die zien nu die regionale energie strategie (RES) -
de transitie van de landbouw, klimaatadaptatie en klimaatmitigatie en nog een hele
hoop andere problemen, die niet met platteland te maken hebben - op zich afkomen
en die denken, wij kunnen dit niet alleen. Dus die gaan roepen. En op hetzelfde mo-
ment kwam dit programma. Dus die roep vond aansluiting bij iets wat al georgani-
seerd werd (Respondent 40, 18-07-2019).

Anderzijds zijn er parallelle gebiedsprocessen die bestuurlijke samenwerking vergen, zoals in
het kader van de NOVI, maar gebiedscontouren overlappen niet noodzakelijkerwijs:

Het zou me verbazen als het wel dezelfde contouren heeft. Want in de NOVI heet het
Oost-Brabant en zit Limburg er niet bij. We willen Limburg er wel bij. [...] Omdat het
allemaal droge hoge zandgronden zijn. [...] Als er goeie kleigrond was geweest, had-
den daar nooit zoveel varkensstallen gestaan. Dus de bodemgesteldheid heeft er
voor gezorgd dat zich daar in Noord Limburg en Brabant de meeste varkensboeren
hebben geconcentreerd toen soja vanuit de haven van Rotterdam aangevoerd kon
worden. (Respondent 40, 18-07-2019)

Hoewel de behoefte aan afstemming begrijpelijk is, vraagt opgavegericht werken tegelijker-
tijd om meer dan het afstemmen en in elkaar weven van verschillende bestuurlijke proces-
sen en projecten. Bij opgavegericht werken staat de inhoud centraal - wat willen we met een
gebied of een thema - en niet de lopende en nieuwe beleidsstromen en -plannen. Ook be-
staat het risico dat inhoudelijke vragen over wat een vitaal platteland betekent voor een ge-
bied en welke keuzen er gemaakt moeten worden, makkelijk ondergesneeuwd kunnen raken
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door vragen over hoe verschillende beleidsstromen te combineren, (bestuurlijke) samenwer-
king te organiseren, wat daarbij de contouren zijn van een gebied, enzovoort. Wat er op de
gebieden afkomt, vraagt al een constante zoektocht waarin elke partij - afhankelijk van wat
er nodig is — moet schakelen in rollen en verantwoordelijkheden. Tegelijkertijd herkennen
betrokkenen dat een integrale aanpak andere capaciteiten vraagt: “Het vergt vaardigheden,
je moet integraal kunnen denken. En aan de voorkant zeggen: ‘We hebben een gezamenlijk
probleem dat we samen moeten oplossen’ (Werksessie 17-06-2020). Hieronder beschrijven
we nog preciezer wat het, volgens betrokkenen, vraagt aan vaardigheden, houding en me-
thodieken om een (structurele) verandering naar anders werken te stimuleren.

Benodigde houding, vaardigheden en methodieken
Een van de uitdagingen die we eerder beschreven, is de uitdaging voor trekkers om zowel
interbestuurlijk als gebiedsgericht te werken. Hier zoeken betrokkenen naar het hoe:

De mensen in de leiding of vormgeving van het programma moeten twee doelen
voor ogen houden: de overheidssamenwerking verbeteren en in de praktijk dingen
bereiken - vitaal platteland. Die twee doelen - of die ambities - lopen nogal uit el-
kaar. Als je daar dus mee aan het worstelen bent als projectleiding — niet alleen als
projectleider — dan merk je dat je andere vaardigheden nodig hebt. Het is echt een
ander vak om vier heel verschillende overheden bij elkaar te brengen dan om boeren
met de praktijk aan de gang te krijgen. Daar zijn echt andere vaardigheden voor no-
dig. (Werksessie 17-06-2020)

Naast vaardigheden vergt het betrekken van burgers, boeren en andere lokale actoren ook
specifieke methodieken:

De kunst is: hoe kunnen de overheden doelen aangeven en hoe kan de samenleving
daar aan bijdragen? Eerst moet je elkaar snappen op waardeniveau in het gebied. Je
moet vroegtijdig investeren in een gelijk begrip. Welke methodiek kun je daarop in-
zetten: ontwerpend onderzoek, design thinking, Theory U? De samenleving moet niet
door hebben dat je een methodiek inzet, maar als overheid moet je dat wel goed in
de vingers hebben. (Werksessie 18-06-2020)

Betrokkenen geven ook aan dat de samenwerking vergt dat er een vertrouwensband wordt
opgebouwd en dat dit openheid vergt over de uitdagingen waar ieder tegenaan loopt en ook
expliciet over wat er niet goed gaat: “Gewoon het bespreekbaar maken van het eigen worste-
len. En ik denk dat, als we dat onderling tussen de overheden, als iedereen dat ook inbrengt,
op ambtelijk en bestuurlijk niveau, van ‘ik wil wel, maar ik loop hier en hier tegenaan, dit is
mijn strijd intern, maar ik probeer hem zo te voeren, dit is wat ik nu kan bieden’, als we dat
nou blijven doen, dan zet je stappen” (Respondent 43 & 44, 04-11-2019). Een projectleider van
een ander gebied beaamt dit: “[Het gaat om] het over en weer elkaar kennen in het gebied;
hoe meer je elkaars zwakheden kent hoe meer je elkaar kunt begrijpen® (Werksessie 18-06-
2020). De rol die LNV hierin speelt, wordt gewaardeerd: “[men] durft ook echt te schetsen
wat de dynamiek op dit moment is op het ministerie en tussen ministeries. Heel open en eer-
lijk. En dan merk je, dat dat al gewoon een stuk vertrouwen geeft richting andere partijen.”
(Respondent 43&44, 04-11-2019).

Wat geldt voor de trekkers, geldt natuurlijk ook voor de overige betrokkenen. Om echt an-
ders om te gaan met de complexe opgave in het landelijk gebied moeten alle partijen over
hun eigen schaduw heen springen: “Agrariérs zitten ook in een patroon dat haast is opgelegd,
en het vraag haast een cultuuromslag van boeren en van overheden. Maar niet alleen boeren:
burgers en natuurbeschermers moeten ook over hun schaduw heen springen. Zij zitten ook
soms in een korset” (Werksessie 17-06- 2020). Leervragen die hierover gaan, vallen niet meer

PBL | 83



binnen de categorie ‘interne dynamiek’ maar betreffen de interactie tussen de zich ontwikke-
lende manier van werken in het IBP VP en de buitenwereld. Dit is te verklaren doordat insti-
tutionele barriéres in de context van de IBP VP-projecten en in de thuisbasis van de
betrokkenen het integraal werken bemoecilijken. Hieronder gaan we nader in op de leervra-
gen die voortkomen uit deze grensdynamiek.

Grensdynamiek: interactie met institutionele barriéres

De IBP VP-werkwijze kenmerkt zich door de nadruk op nieuwe verhoudingen, rolverdelingen
en taakopvattingen tussen overheden en regionale partijen. Actoren (gebieden en program-

maorganisatie) hebben zich gecommitteerd om de nieuwe werkwijze lerenderwijs toe te pas-
sen. Hierdoor kunnen partijen in hun thuisbasis of in hun bredere omgeving aanlopen tegen

dominante praktijken en regels. Dergelijke praktijken en regels noemen wij in dit onderzoek
‘institutionele barriéres’. Aan de hand van vier categorieén — formele regels, praktijken, nar-
ratieven en materiéle barriéres (zie voor de definities paragraaf 3.3) - brengen wij een aan-
tal barriéres in kaart waar betrokkenen bij het IBP VP tegenaan zijn gelopen.

Het is in deze paragraaf ook de vraag of gebieden erin slagen deze institutionele en materi-
ele barriéres zichtbaar te maken. De veronderstelling daarbij is dat bewustzijnsvorming en
reflectie over de belemmerende werking van instituties een belangrijke drijfveer is om de be-
lemmeringen aan te pakken en zo verandering te bewerkstelligen.

Formele regels

De institutionele barriéres die betrokkenen in het IBP VP hoofdzakelijk tegenkomen, zijn pro-
blemen rondom formele regels. Veel respondenten zijn beleidsactoren: een groep die is ge-
neigd de nadruk te leggen op vastgelegde richtlijnen, zoals wetgeving of bestaand beleid.
Daarbij valt op dat respondenten bestaand beleid niet alleen als hindernis beschouwen, maar
ook als een kansrijk instrument om problemen op te lossen. Zo leggen de LNV-verbinders de
nadruk op de mogelijkheid om beleidstrajecten te wijzigen, voortbouwend op de ervaringen
die zij hebben met huidige trajecten die klimaat-, leefomgevings- en economische doelen
met elkaar verbinden, zoals het programma en samenwerkingsverband ‘Groene Cirkels’ in de
Provincie Zuid-Holland!! (Respondent 6 & 46, 22-10-2020). Daarbij geven ze de voorkeur
aan meer kneedbare instituties boven wetswijzigingen, die immers gepaard gaan met een
langdurig politiek traject. Waar bovenregionaal beleid als ‘oplossing’ wordt gezien, is het
vaak alleen het Rijk die dat kan aanpakken, bijvoorbeeld door de tijdshorizon van IBP VP-
doelen te verlengen door deze te agenderen in opvolgend en aangrenzend beleid zoals Regio
Deals, de NOVI-gebieden en het Nationaal Programma Landelijk Gebied (Respondent 6, 22-
10-2020).

Bij gebiedsactoren spelen andere vormen van formele barriéres. In hun ogen remt de huidige
nationale en EU-wetgeving innovatie in de gebieden af. Deze wetten en richtlijnen kunnen
het uitvoeren van experimenten in het algemeen belemmeren, evenals, meer specifiek, het
delen van kennis, het omschakelen naar een andere agrarische bedrijfsvoering (EU-
regelgeving of -subsidies) of het gebiedsgericht samenwerken (bijvoorbeeld financieringsre-
gels). Problemen in wet- en regelgeving blijken vaak echter niet de grootste belemmering te
vormen. Bij nadere analyse zijn formele regels soms slechts een eerste hindernis en doen
andere barriéres zich voor in de uitvoeringspraktijk. Zo hebben betrokkenen bij een nieuwe
mestverwerkingsinstallatie ervaren dat de wetgeving weliswaar aanvankelijk de grootste be-
lemmering was, maar dat het rendabel maken van deze installatie in de praktijk een ander
probleem was. De eerste experimenten waren namelijk uitgevoerd in een laboratorium, ter-
wijl in de praktijk nieuwe problemen aan het licht kwamen die de ontwikkeling van een be-
drijfsmodel bemoeilijkten, zoals extra onvoorziene reststromen (zoals de uitgefilterde

11 Groene Cirkels is een samenwerkingsverband tussen Provincie Zuid-Holland, het bedrijf Heineken en de Universiteit van Wage-
ningen als kennispartner (Provincie Zuid-Holland, 2021).
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plasticvervuiling) en een extra benodigde opslagruimte. Uit leervragen (zie tabel 5.4) komt
verder naar voren dat betrokkenen in het bijzonder aanlopen tegen een gebrek aan vertrou-
wen wanneer zij de regelgeving proberen te veranderen. Er is veel onzekerheid over de bor-
ging van experimenteerruimte en over hoe bestaande wetgeving kan worden aangepast.

Tabel 5.4
Leervragen met betrekking tot wet- en regelgeving

Hoe krijgen we wet- en regelgeving faciliterend aan onze gebiedsopgave en meer zekerheid
over experimenteerruimte,

... terwijl eerder afgesproken prioriteiten kunnen veranderen door politieke besluiten?

... terwijl we onvoldoende weten wat er nodig is (bijvoorbeeld kennis, procesafspraken, ...)
om het vertrouwen te hebben en ruimte te kunnen/durven geven?

Naast beleid en wetgeving komt uit de interviews een derde categorie aan belemmerende re-
gels naar voren: het gebrek aan een passend financieringsinstrumentarium. Over het alge-
meen worden reguliere financieringen ervaren als te sectoraal en te vastgebonden aan een
specifiek doel, wat het moeilijk maakt om doelen die in ontwikkeling zijn op een integrale
wijze uit te werken. Zo ontdekten betrokkenen aan het eind van het IBP VP dat er ontschotte
doelenpotjes nodig zijn die bruikbaar zijn voor integrale en langlopende gebiedsprocessen
(Werksessie 04-02-2021). Het gebrek aan een passend financieringsinstrumentarium kwam
het duidelijkst naar voren rondom de zoektocht naar hoe het programma op de juiste wijze
geld kon uitkeren aan medeoverheden. De twee beschikbare mogelijkheden - de decentrali-
satie-uitkering (DUK) en de specifieke uitkering (SPUK) - pasten niet bij het doel van ‘gelijk-
waardige’ samenwerking tussen de vier overheden. Respondenten gaven aan dat de
financieringsproblemen niet alleen zorgden voor vertraging in de uitvoering, maar ook voor
vertrouwensverlies: “De SPUK/DUK discussie was een vertrouwenstest voor LNV met de an-
dere overheden. Een gevolg was een afwachtende houding bij gebieden [...] toch hebben ini-
tiatieven niet overal stilgestaan omdat er al een bestuurlijk kader lag" (Respondent 6, 22-10-
2020). Deze barriere is in de loop van het programma aangepakt en opgelost (zie nadere
toelichting in tekstbox 6.2). De ‘trekker’ die de ontwikkeling van een alternatieve regeling in
gang heeft gezet, was de LNV-afdeling Gebieden.

Praktijken

Belemmerende praktijken zijn in het IBP VP te vinden op verschillende niveaus van samen-
werking. Binnen/tussen betrokken overheden staan vooral individuele taakopvattingen en
specialisaties haaks op de gezamenlijke ambitie; deze kunnen de omschakeling van sectoraal
naar integraal en naar opgavegericht werken belemmeren. Deze barriére geldt niet alleen op
het niveau van het Rijk (departementen), maar ook op lagere ambtelijke niveaus (bijvoor-
beeld afdelingen binnen het ambtelijk apparaat van de provincies). Zo wilden bestuurders
een inhoudelijke prioritering opleggen die ten koste ging van de gezamenlijke ambitie van
het IBP VP, bijvoorbeeld waar het erom ging aan te sluiten bij het stikstofdossier. Daarnaast
gaven respondenten aan dat bij de verdeling van taken en budgetten bestaande routines én
een gebrek aan tijd en capaciteit bij medeoverheden knelpunten waren. Meer samenwerking
vergt extra inspanningen van betrokkenen, maar de organisatorische en financiéle hande-
lingspatronen in hun (werk)omgeving moedigen deze inzet niet aan. Zo was een provincie
niet bereid om “zich de complete financiéle administratie van het programma op de nek ha-
len” (Respondent 35, 11-11-2020).
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Tabel 5.5
Leervragen met betrekking tot praktijken

Hoe werk je gezamenlijk en integraal,

... terwijl betrokkenen op verschillende tijdshorizonten plannen en investeren?

... terwijl er onvoldoende instrumenten zijn om opgavegericht en gelijkwaardig te werken?
... terwijl netwerken en faciliteren niet altijd gewaardeerd wordt binnen lijnorganisaties?

Bij de samenwerking tussen burgers, ondernemers en overheid staan weer andere barriéres
centraal. Met name rondom financiéle vraagstukken twijfelen betrokken partijen vaak aan
elkaars intenties en aan het nakomen van afspraken. Dat geldt niet alleen voor de partijen
die geld van de overheid ontvangen (zie de sectie over ‘financiering’), maar ook voor de
overheid zelf, die bang is dat geldige tegenprestaties achterwege blijven. Vertrouwenskwes-
ties spelen ook in de politieke domeinen die aanpalend zijn aan het IBP VP; denk aan de stik-
stofcrisis en de mestfraude. Een andere vorm van belemmerende praktijken heeft te maken
met de manier waarop overheden en private partijen, met name boeren, plannen maken en
investeringen plannen. Met name de tijdshorizonten waarop zij dat doen, lopen uiteen (tabel
5.5). De meest genoemde belemmeringen zijn de eindigheid van het IBP VP, het grote per-
soneelsverloop bij de overheid en het gebrek aan tijd en consistent beleid. Boeren plannen,
investeren en lenen op de lange termijn, hetgeen schuurt met de relatief korte termijn
waarop overheden programma’s uitrollen en projecten uitvoeren. Politieke koersen en priori-
teiten kunnen bovendien relatief snel (elke vier jaar of korter) wisselen.

Narratieven

Narratieven zijn de meest abstracte en ongrijpbare categorie van ‘institutionele barriéres’ die
wij in het programma IBP VP tegenkwamen. Concrete voorbeelden van persoonlijke overtui-
gingen, ideologieén, en andere zienswijzen die volgens betrokken actoren een probleem op-
leveren, zijn schaars. Uit de interviews blijkt vooral dat er bij IBP VP-actoren verschillende
overtuigingen spelen en dat de bereidheid om van elkaar te leren (vooral tussen de gebie-
den) betrekkelijk klein is, mede door het gebrek aan capaciteit: “Het is teveel. Dat kunnen
we niet ook nog doen” (Respondent 18, 25-11-2020). Worden narratieven opgevat in de zin
van ‘discoursen’ - als gedeelde opvattingen van de werkelijkheid (zogenoemde gedeelde so-
ciale reconstructies op basis van een gezamenlijke [vak]taal) —, dan lijkt de divergentie in
communicatie groot te zijn. Respondenten geven bijvoorbeeld aan dat er een narratief ont-
breekt dat uitlegt waarom verandering een gezamenlijke missie is: “Het besef dat iedereen
moet veranderen, niet alleen boeren, maar ook overheden, ketenpartijen is er nog niet. Wij
zijn trekker maar kunnen alleen op een klein schaalniveau (gebied, veenweide, provincie)
iets in gang zetten” (Respondent 18 25-11-2020). Andere voorbeelden voor het gebrek aan
gedeelde werkelijkheid zijn uiteenlopende ideeén over “wat ‘experimenten® zijn, en hoeveel
experimenteerruimte gegeven moet worden” (Respondent 3, 15-10-2020) en “hoe een ver-
dienmodel voor duurzamere vormen van landbouw eruit moet zien — een compensatierege-
ling of een beloning” (Respondent 4, 29-10-2020).

Tabel 5.6
Leervragen met betrekking tot narratieven en materialiteit

Hoe kunnen we de IBPVP-werkwijze verspreiden en verankeren,

... terwijl de manier van resultaten en voortgang meten voor iedereen en voor elk domein
verschillend is?

... terwijl contacten nu beperkt zijn tot de veranderingsgezinde boeren en de grote massa
niet bereikt wordt?
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Materiéle barriéres

Bij de materiéle barriéres vormt financieel kapitaal, verbonden met economische urgentie,
het belangrijkste element dat IBP PV-betrokkenen in de gesprekken naar voren brachten.
Het is belangrijk om te vermelden dat het dan niet altijd om overheidsgeld gaat, maar ook
om privaat kapitaal en de rol van afnemers en investeerders in de voedselketen. In deze ca-
tegorie zijn de leervragen preciezer geworden, met name ten aanzien van het gedrag van
consumenten. Gebiedspartijen zoeken inmiddels naar een steeds grotere portfolio aan belo-
ningen (zie tabel 5.2). Een gebrek aan kennis, of onduidelijkheid, over financiéle middelen of
subsidies kan daarbij belemmerend (of zelfs frustrerend) werken voor diegenen die de ambi-
ties in een gebiedsspecifieke fysieke situatie willen realiseren. Ook ‘zachtere’ waarden zoals
het beschikbare sociale en culturele kapitaal (kennis, innovatiekracht, betrokkenheid, draag-
vlak) zijn van belang. In dit opzicht geven respondenten aan dat het streven naar een an-
dere invulling van het platteland stevig kan botsen met bestaande cultuur en waarden, en
dat de grote massa nog bereikt moet worden (zie tabel 5.6). In veel gevallen ‘ontbreekt het
nog aan het lef’ om echt gezamenlijk, met alle partijen in de regio, de stip op de horizon te
zetten. Essentiéle kwesties komen nog onvoldoende aan bod: “in het Friese veenweidege-
bied, gaat hier nog melkveehouderij zijn in die vorm zoals we die nu daar kennen? Dat is een
gesprek wat niet gevoerd wordt, omdat men het gewoon niet aandurft” (Respondent 3, 15-
10-2020).

5.3 Betekenisvolle acties

In deze paragraaf richten we ons op de stappen, ofwel ‘betekenisvolle acties’, die de gebie-
den inmiddels hebben gezet om hun langetermijnambities te realiseren en de effecten daar-
van (zie tekstbox 5.3). We onderscheiden betekenisvolle acties voor een vitaal platteland
(paragraaf 5.3.1) en betekenisvolle acties voor anders werken (paragraaf 5.3.2).
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Figuur 5.2

Interbestuurlijk programma Vitaal Platteland (IBP VP): Acties en resultaten
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5.3.1 Betekenisvolle acties voor een vitaal platteland

De inspanningen die gebieden verrichten om te komen tot een vitaal platteland, hebben zich
voornamelijk gericht op het (verder) ontwikkelen van de gebiedsvisie en het in gang zetten
van projecten. Deze projecten hadden veelal de vorm van experimenten om andere of aan-
vullende vormen van agrarische verdienmodellen te faciliteren en zo de landbouw en de rest
van de samenleving te verduurzamen. Deze activiteiten leidden er mede toe dat de leervra-
gen die betrekking hadden op de planvorming en het formuleren van een ambitie, meer op
de achtergrond zijn geraakt.

Betekenisvolle acties voor planvorming en ambitie

Om deel te kunnen nemen aan het IBP VP hebben de gebieden gebiedsplannen bij het pro-
gramma ingediend. In een aantal gebieden kwamen deze plannen voort uit een al bestaande
gebiedsvisie, maar in andere gebieden - met name de gebieden die nieuw zijn ontstaan door
het IBP VP — moest er nog een gezamenlijke ambitie geformuleerd worden. Dit is gebeurd
door gebiedsbiografieén of -narratieven te ontwikkelen. Sommige gebieden pakten dit geza-
menlijk op, voor het proces van visieontwikkeling al dan niet ondersteund door (ontwerpend)
onderzoek (onder andere Van Gogh Nationaal Park i.o. 2020; Van Delden et al. 2020; Groot-
Braaksma 2020; Vermeulen 2020). In Van Gogh Nationaal Park i.o. hebben de gebiedspar-
tijen gezamenlijk een plan gemaakt voor de aanvraag op 30 maart 2021 van de status van
Nationaal Park ‘Nieuwe Stijl'. Het is een betekenisvol plan omdat hiermee de gevestigde defi-
nitie van Nationale Parken wordt verbreed naar een gebied waarin niet primair natuur maar
ook cultuur en steden een expliciete plaats hebben (Commissie Verkenning Nationale Parken
2020). In andere gevallen nam de provincie het voortouw.

De gebiedsplannen zijn besproken tijdens verschillende reflectiesessies op programmani-
veau, onder andere bij een departementale consultatie (met als doel de gebiedsambities te
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koppelen aan andere Rijksprogramma’s) en een expert-reflectiesessie (waarin wetenschap-
pers en andere experts reflecteerden op de gebiedsplannen). Gebieden geven aan vooral
deze laatste sessie als positief te hebben ervaren en aandachtspunten uit deze sessie te heb-
ben meegenomen. Hoewel de insteek van de geboden reflecties faciliterend was bedoeld, za-
gen sommige gebieden deze - vooral door het betrekken van experts — ook als een vorm
van ‘toetsing’ door het Rijk.1?

Tekstbox 5.3: Wanneer noemen we acties ‘betekenisvol’?

Onder betekenisvolle acties (of ‘small wins’) verstaan we acties die de structurele condities voor een vi-
taal platteland of interbestuurlijke samenwerking helpen veranderen (Huitzing et al. 2020). We spreken
van betekenisvolle acties wanneer de kleine stapjes bijdragen aan een gezamenlijke ambitie en een
structurele barriére aanpakken (en daarmee bijdragen aan de gewenste systeemverandering). Beteke-
nisvolle acties zijn een voorbeeld - zij het op kleine schaal — van hoe barriéres zijn te doorbreken, zoals
spanningen met gevestigde belangen, ingesleten routines, bestaande regelgeving of dominante busi-
nessmodellen anders te doen. Betekenisvolle acties zijn kleine maar diepgaande veranderingen met tast-
bare resultaten voor direct betrokkenen. Het zijn dus geen papieren beloftes, maar nieuwe praktijken
met (radicaal) andere modellen, inzichten en waarden. Verder zijn betekenisvolle acties niet te verwar-
ren met laaghangend fruit, waarbij juist bekende oplossingen snel tot grote vooruitgang leiden. Derge-
lijke oplossingen kunnen zinvol zijn voor simpele vraagstukken, maar werken niet voor weerbarstige
vraagstukken, zeker niet op de langere termijn. Integendeel, zij kunnen transities vertragen omdat ze
de bestaande praktijken en waarden in stand houden. Ook zijn betekenisvolle acties niet hetzelfde als
‘best practices’; het kan misschien altijd wel beter. Daarnaast zijn betekenisvolle acties erg specifiek
voor de context (in elk gebied kunnen immers andere barriéres spelen) en kunnen ze niet zomaar over-
genomen worden in andere gebieden, zoals vaak het idee is bij het delen van ‘best practices’.
Betekenisvolle acties zijn vaak klein en kunnen daardoor sneller werken. Een kleine actie roept boven-
dien minder weerstand op dan een grootschalig project. Een betekenisvolle actie zorgt voor energie on-
der de mensen en kan nieuwe veranderingen inluiden doordat deze anders gaan denken en daardoor
nieuwe acties in dezelfde lijn gaan genereren (Termeer 2018).

Betekenisvolle acties voor duurzamere vormen van landbouw
Betekenisvolle acties voor het verduurzamen van de landbouw zijn er in verschillende cate-
gorieén: experimenteren om tot nieuwe verdienmodellen te komen, aansluiten bij boeren,
aanpakken van de grondmarkt en ontwikkelen van kennis.

De gebieden - zowel de gebieden waar al veel projecten liepen als de gebieden die hun pro-
jecten nieuw startten in het IBP VP - zetten hun projecten vooral in om de ecologische im-
pact van de huidige landbouwpraktijken te verkleinen, en een ander pad in te kunnen slaan.
De gebieden in het IBP VP zoeken breed naar ‘alternatieve agrarische verdienmodellen’3 om
de spanning tussen landbouw en natuur op te kunnen lossen. Zie ook tekstbox 5.4 voor ver-
schillende typen aanpakken bij het ontwikkelen van nieuwe verdienmodellen, en wat er in
dat kader gebeurt in de gebieden. De projecten vinden veelal experimenteel plaats. Enkele
voorbeelden zijn:

e Aldeboarn-De Deelen: experimenten met een flexibel, hoger grondwaterpeil waarbij
wordt gestreefd naar vernatting van het veengebied, herstel van de biodiversiteit en
het tegengaan van bodemdaling;

e Experimenten waar boeren natuurinclusieve maatregelen toepassen (Westerkwartier,
Twente, Drenthe, Achterhoek, Van Gogh NP i.0.) en laten zien hoe natuurinclusieve

12 Bron: Verslag werkgroep bijeenkomst Financiéle Inzet en Dynamisch programmeren IBP Vitaal Platteland van 1 juli 2019.

13 Breed gedragen, omdat veel betrokkenen het erover eens zijn dat het huidige verdienmodel niet meer toereikend is voor zowel
economische zekerheid voor de boer als voor maatschappelijke waarden. Er wordt echter ook vaak gesproken over aanvullende
verdienmodellen, wat impliceert dat niet alle boeren direct iets anders hoeven te gaan doen. Hoe deze verdienmodellen eruit kun-
nen gaan zien, loopt daarbij uiteen; zie ook tekstbox 5.4.
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landbouw kan lonen door een combinatie van kostenbesparing en aanvullende in-
komsten. Dergelijke experimenten worden ook uitgevoerd voor het Nationaal Strate-
gisch Plan (NSP) voor het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid (GLB). Deels wordt
daarop aangesloten.

Daarnaast zien we dat meerdere gebieden erfcoaches inzetten. Dit is ten eerste betekenisvol
omdat deze aanpak aansluit bij de zoektocht van gebieden om contact te krijgen met ver-
schillende typen boeren en hen mee te krijgen in het denken over nieuwe verdienmodellen.
Praktisch gezien is het voor betrokkenen een handige manier om contact met de boer te on-
derhouden, en daarnaast om tegenwicht te bieden aan de ‘klassieke’ erfbetreders. Deze erf-
betreders zijn vaak gelieerd aan toeleverende bedrijven, of afnemers, die minder baat
hebben bij een andere vorm van landbouw. Hun producten passen bijvoorbeeld minder bij
een natuurinclusieve landbouw of het bedrijf heeft baat bij een hoge agrarische productie en
een hoge afname van producten. Ten tweede laat de inzet van erfcoaches zien dat overhe-
den en maatschappelijke partijen de boer serieus willen ondersteunen bij de grote verande-
ringen die de maatschappij van hen vraagt. Naast erfcoaches worden ook kritische prestatie-
indicatoren (KPI's) ingezet om boeren te laten bijdragen aan verduurzaming (Verhoeven
2020; zie ook tekstbox 5.4 over verdienmodellen). KPI's dienen hierbij als tool om boeren te
laten meedenken over de maatregelen die voor hun bedrijf het meest effectief zijn als het
om verduurzaming gaat: “wat we nu vooral doen, is via de KPI-systematiek boeren aan het
denken krijgen, met hen het gesprek aangaan over hun bedrijfsvoering, vanuit prestaties.
[...] In feite zetten we andere aspecten van de bedrijfsvoering op de agenda” (Respondent
46, 20-11-2020).

In de gebieden is tevens gewerkt aan een grondbank om de beschikbaarheid en financier-
baarheid van grond te vergroten opdat boeren hun bedrijf kunnen extensiveren en daarmee
natuurvriendelijker maken. De provincie Noord-Brabant beschikt sinds 2014 over een Groen
Ontwikkel Fonds. Tijdens de looptijd van het IBP VP hebben gemeenten (onder andere Bern-
heze en Den Bosch) en waterwinbedrijf Brabant Water zich hierbij aangesloten om grond be-
schikbaar te stellen. Ook in andere gebieden, zoals Aldeboarn-De Deelen, wordt nagedacht
over een dergelijke grondbank. Dit is een betekenisvolle actie omdat hiermee ondanks de
hoge grondprijzen grond beschikbaar komt voor boeren, onder de voorwaarde dat deze de
grond duurzaam beheren.

Naast het in gang zetten van betekenisvolle acties is er kennis nodig om toe te kunnen wer-
ken naar een vitaal platteland. Zo moeten bijvoorbeeld nieuwe zaai-, mest- of oogstpraktij-
ken, nieuwe technologieén en nieuwe meetsystemen worden ontwikkeld. Kennis over nieuwe
praktijken kan bijvoorbeeld gaan over hoe natuurinclusieve maatregelen het best kunnen
worden ingezet en wat ze opleveren in termen van biodiversiteit of bodemkwaliteit. Techno-
logieén die worden ontwikkeld, zijn bijvoorbeeld nieuwe manieren van mestopslag of -ver-
werking om naar kringlooplandbouw toe te kunnen werken. Tijdens de Werkplaatsen spraken
de gebieden regelmatig met elkaar over de verschillende aanpakken. Zo vergeleken ze tij-
dens de Werkplaats van 24 september 2020 elkaars KPI-methoden (zie ook tekstbox 5.4
over verdienmodellen). Hierbij vroegen de gebieden om regie vanuit LNV. Het ministerie rea-
geerde echter door te vragen “of het nu niet al goed genoeg ging” en of de rol van LNV niet
het ‘faciliteren’ van een interbestuurlijk platform was (Werksessie 24-09-2020(a)). Dit maakt
zichtbaar hoe de manier waarop anders werken vorm kreeg, bij LNV leidde tot beperkingen
om de inhoudelijke ambitie verder te brengen.
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Tekstbox 5.4: Verschillende aanpakken bij het ontwikkelen van alternatieve verdienmodellen
Er zijn verschillende aanpakken die gebieden (kunnen) hanteren om alternatieve verdienmodellen te
ontwikkelen. Ten eerste kunnen gebiedspartijen meerwaarde creéren voor lokale producten, door bij-
voorbeeld biologische producten of streekproducten te produceren en te verkopen of aan te sluiten bij
een bestaand keurmerk voor duurzame productie. In Van Gogh Nationaal Park i.o. is hier aanvankelijk
sterk op ingezet. Na verloop van tijd realiseerde het gebied zich echter dat deze aanpak alleen niet vol-
doende was. Het gros van de consumenten (en zeker de buitenlandse consumenten) wil namelijk niet
meer betalen voor een product (PBL 2019b). Dat betekent dat het verdienmodel ook op andere manie-
ren moet worden aangepakt.

Alternatieve verdienmodellen kunnen ook gerealiseerd worden door beloningen voor ecosysteemdiensten
(door) te ontwikkelen, iets waar veel gebieden mee bezig zijn. Een voorbeeld hiervan is het project Va-
luta voor Veen, dat landbouwers compenseert die hun waterpeil verhogen om de CO2-uitstoot te vermin-
deren. Daarnaast hebben banken projecten lopen voor ‘groenfinanciering’. Zo loopt er in Drenthe een
proef waar melkveehouders rentekorting krijgen als ze goed scoren op de biodiversiteitsmonitor die ont-
wikkeld is door Friesland Campina, Rabobank en WNF. Friesland Campina betaalt in dat geval een ho-
gere melkprijs (Riater 2020). Van Gogh Nationaal Park i.0. werkt aan een eigen versie van de
biodiversiteitsmonitor, waarin naast de KPI's uit de biodiversiteitsmonitor ook andere KPI's staan die be-
langrijk zijn in het Brabantse gebied. De vraag is nog wel wie voor deze Brabantse versie gaat betalen.
Op het moment bestaan hiervoor subsidies, maar die zijn nog niet structureel toegezegd en een andere
manier van belonen is nog niet in zicht. Er wordt vooral onderzocht of het werkt om agrarische onderne-
mers te inspireren om andere, meer duurzame praktijken te ontwikkelen. Daarnaast lopen er in een
aantal gebieden pilots in het kader van het GLB, waarin agrarische ondernemers een vergoeding krijgen
voor het beheren van agrarische natuur en landschapselementen. Deze projecten liepen veelal al vooér
de start van het IBP VP, maar zijn in de gebieden wel onder het programma gebracht vanwege de inter-
bestuurlijke afstemming. Sommige gebieden experimenteren met beloningen voor boeren, bijvoorbeeld
om minder waterschapsbelasting aan de Waterschappen te betalen als zij bepaalde maatregelen treffen
(die de kwaliteit van het opperviaktewater minder belasten).

Een andere vorm van belonen is de kosten van verduurzaming te verminderen door agrarische onderne-
mers grond aan te bieden onder de voorwaarde van duurzaam gebruik. Aangezien duurzame vormen
van landbouw over het algemeen meer grond nodig vragen, terwijl deze duur is, kunnen Waterschap-
pen, gemeenten of andere partijen die grond in eigendom of beheer hebben de grond verpachten of in
gebruik geven aan landbouwers die willen verduurzamen. In Brabant gebeurt dit onder meer met het
Groen Ontwikkelfonds Brabant en ook in Friesland wil het gebied een grondbank opzetten. Tot slot zet
een aantal gebieden in op het verwerken van mest tot nieuwe producten die op het boerenland kunnen
worden gebruikt, om zo kringlooplandbouw (op boerderij- of gebiedsniveau) te stimuleren. Dit is tevens
een manier om de mestafzetkosten te drukken, en is daarmee een manier om het bedrijfssaldo te verho-
gen.

5.3.2 Betekenisvolle acties voor anders werken

Waar het proces op weg naar een vitaal platteland in sommige gebieden met enige vertra-
ging van start ging omdat eerst de plannen helder moesten worden en de financiering pas
later werd toegezegd, hebben alle gebieden flink geinvesteerd in de ambitie van anders wer-
ken. We zien betekenisvolle acties vanuit verschillende hoeken voor het afstemmen en sti-
muleren van integraal werken.

In alle gebieden zijn nieuwe samenwerkingsverbanden ontstaan of bestaande versterkt. In
sommige gebieden (zoals de Achterhoek en Van Gogh NP i.0.) bestonden deze samenwer-
kingsverbanden al voor de start van het IBP VP, in andere zijn bij de start van dat pro-
gramma regionale overlegstructuren versterkt of regionaal opgeschaald. Dit is gedaan door
werkgroepen, gebiedscommissies (Aldeboarn-De Deelen) en stuurgroepen (Westerkwartier,
Van Gogh NP i.0.) in te stellen. In de Achterhoek was de interbestuurlijke en gebiedsgerichte
aanpak al meer georganiseerd, met verschillende thematafels - met thema'’s zoals circulaire
economie en energietransitie of wonen en vastgoed, Een centraal gebiedsorgaan neemt
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hierbij beslissingen, geinformeerd door overheden, maatschappelijke organisaties en onder-
nemers. Samen met het ministerie van Binnenlandse Zaken zoekt de Achterhoek nu naar
manieren om deze nieuwe bestuursaanpak te verankeren en de bijbehorende democratische
verantwoording naar gemeenteraden te borgen.

In andere gebieden is het vormen van dat gebied en het bij elkaar komen van partijen (bij-
voorbeeld Zuidoostelijke Zandgronden, Westerkwartier en Zuidwestelijke Delta) op zichzelf al
een belangrijke stap — en daarmee betekenisvolle actie - geweest om te komen tot nieuwe
samenwerking en gebiedsontwikkeling. In deze gebieden is actief gezocht naar de juiste par-
tijen om de ambitie van anders werken mee te realiseren, en naar een manier waarop de
projectleden in de gebieden elkaar goed konden vinden, ook als zij voor verschillende organi-
saties werkten.

Daarbij ging het erom een manier te vinden die afstemming mogelijk maakt tussen verschil-
lende domeinen en met andere programma’s. In één van de gebieden werden projectleden
gezocht die elk met één been in andere programma’s staan, opdat het team weet wat er
speelt in het gebied. In het gebied de Zuidoostelijke zandgronden denken gebiedspartijen sa-
men met Wageningen University & Research (WUR) en de Erasmus Universiteit na over een
nieuwe vorm van gebiedsgovernance, die tegelijkertijd interbestuurlijk, integraal én gebieds-
gericht is. Het IBP VP speelde een belangrijke rol om partijen bij elkaar te brengen (wat in de
‘nieuwere’ gebieden meer nodig was dan in bestaande gebieden), managers zijn aangespro-
ken om hen bewust te maken en te houden van de IBP VP-intenties, en samenwerking werd
geborgd door de (concept)samenwerkingsovereenkomst (die alle gebiedspartijen moesten
tekenen) te koppelen aan financiering. Hoewel deze samenwerkingsovereenkomsten nooit
officieel zijn geworden, zijn ze in de gebieden wel langs alle bestuurslagen gegaan. Vermoe-
delijk hebben ze hun werk daarmee gedaan.

In het gehele programma - op zowel gebieds- als programmaorganisatieniveau - is geéxpe-
rimenteerd met een andere vorm (dan gewoonlijk) van ‘sturing’. Dat wil zeggen: gebieden
en programmaorganisatie zijn meer bottom-up gaan werken, meer gebiedsgericht en meer
interbestuurlijk. Overheden zijn meer en meer het belang van de gezamenlijkheid gaan inzien,
evenals het belang van interbestuurlijk samenwerken. Dat blijkt uit reacties tijdens de Werk-
plaatsen en uit de oproep van de andere overheden om deze manier van werken door te zet-
ten (VNG, UvW & IPO 2021). Tekstbox 5.5 schetst een betekenisvolle actie gericht op de
droogte-aanpak in de Achterhoek. Het voorbeeld laat zien hoe partijen die een andere taal
spraken, toch tot gezamenlijkheid konden komen. Typerend in sommige gebieden is de sa-
menwerking met of betrokkenheid van bewoners, meestal via gebiedscotperaties, stichtin-
gen of verenigingen. Methoden die gebruikt worden om bewoners bij projecten te betrekken,
zijn bijvoorbeeld living labs (Achterhoek) en ontwerpend onderzoek (Twente) en Design
Thinking (Food Valley) (Respondent 5, 16-10-2020).

Door de functie van verbinder te creéren zat ‘het Rijk’ weer aan tafel in de gebieden. De
LNV-verbinders hebben gewerkt aan een betere verbinding tussen Rijk en regio, waartussen
lange tijd weinig contact is geweest. Zowel regio als Rijk hebben dit als succesvol ervaren.
Zo vertelt één van de LNV-verbinders: “We hebben iets geboden dat [voorheen] ook wel ge-
mist is. Daar krijg ik de hele tijd positieve respons op, wat heel fijn is. Ilemand om even mee
te sparren [zegt men dan]” (Respondent 6, 22-10-2020). In het contact met de gebieden er-
voeren zij dat het IBP VP nog regelmatig als een LNV-programma werd gezien. LNV-
verbinders probeerden dit tegen te gaan door het belang van een gelijkwaardige samenwer-
king te benadrukken, en expliciet niet te sturen op inhoudelijke gebiedsplannen. In sommige
gebieden schreven zij wel mee, maar altijd ‘als gelijkwaardige collega’ en niet vanuit een
aansturende rol (Respondent 5, 15-08-2019). Gaandeweg is hun rol verschoven: “wat min-
der aanmoedigen, [...] en zo nu en dan informatie bieden of reageren op wat er nodig is”
(Respondent 3, 15-10-2020). Wat er nodig is, loopt tussen regio’s uiteen. Het gaat hierbij
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vooral om afstemming met het landelijke programma, andere beleidsprogramma’s en het
adresseren van vragen rondom belemmerende wet- en regelgeving. De LNV-afdeling Gebie-
den heeft vanaf de start van het IBP VP veel actie ondernomen op de afstemming binnen
LNV en met andere departementen. Vanuit hun rol als aanspreekpunt voor de aanpak van
belemmerende wet- en regelgeving hebben de LNV-verbinders ook contact gelegd met het
ministerie van Financién voor het aanpakken van de stakingswinstproblematiek. Het contact
met het ministerie van Financién en andere departementen (en met sommige afdelingen van
LNV) bleef echter moeizaam verlopen en concrete acties die eruit volgen, zijn vooralsnog uit-
gebleven. Er zijn echter wel belangrijke stappen gezet. Zo vonden de gebiedspartijen de af-
deling Gebieden steeds meer en stemden LNV-verbinders en andere Rijksvertegenwoordigers
in de regio (zoals de Deal-makers) met elkaar af voor ze naar de regio gingen.

Dankzij de Werkplaatsen en het programma zelf zijn de inspanningen van gebieden om an-
ders te werken verder versterkt. Zo is tijdens de Werkplaatsen veel aandacht besteed aan
hoe integraal te werken, hoe interbestuurlijk te werken en hoe de samenhang vast te houden
wanneer de verschillende projecten starten. In de Werkplaatsen is ook veel gesproken over
vragen wat interbestuurlijk samenwerken nu eigenlijk betekent, hoe dit georganiseerd kan
worden en wat dit vraagt van elke partij. Gebieden leerden ook elkaar beter kennen: “Dank-
zij dit soort bijeenkomsten kom je dan toch meer van elkaar te weten” (Respondent 17 09-
11-2020). Dit helpt om makkelijker contact te zoeken en zo het netwerk te vergroten (met
mensen uit hetzelfde veld). Gebieden lijken van elkaar ook een aantal nuttige praktijken over
te nemen. Zo zetten meerdere gebieden in op het gebruik van erfcoaches om agrarische on-
dernemers te ondersteunen bij de afbouw of verandering van het bedrijf en om hen te infor-
meren over duurzamere praktijken. Gebieden hopen vooral dat er, na afloop van het
programma, een vorm van interactie georganiseerd blijft worden: “Ik zou heel graag willen
dat de interactie tussen verschillende gebiedsprocessen in stand blijft de komende jaren”
(Respondent 17, 09-11-2020).

Betekenisvolle acties om knellende wet- en regelgeving op te lossen kwamen er vaak in de
vorm van experimenteerruimte. Dit was niet altijd de verdienste van het IBP VP maar vond
plaats via andere beleidsprogramma’s, en via contact met de LNV-verbinders. In het pro-
gramma hadden betrokkenen moeite om concreet te maken op welke plekken de wet- en re-
gelgeving knelt. Bovendien waren niet alle pogingen om de regelgeving aan te passen even
succesvol, zeker niet op Rijksniveau in andere departementen. Een belangrijke les bij de
aanpak van knelpunten is dat er bij het concreet maken van de problematiek vaak meer kan
dan aanvankelijk gedacht. Zo gaf een betrokkene bij het IBP VP-gebied Twente aan: “We
hebben vanuit verschillende proeftuinen een hele lijst opgesteld met knelpunten die de dage-
lijkse praktijk belemmert. (...) Deze lijst maakt duidelijk waar het wringt en schuurt en dat
heeft al geholpen! We hebben onder meer ruimte gevonden bij eigen gemeentes” (Werk-
plaats Vitaal Platteland 2021).

Het programma zelf versterkte de inspanningen gericht op deze andere manier van werken
doordat het - alleen al doordat het er was — hiervoor ruimte bood. Zo vertelt één van de be-
trokkenen dat mensen in zijn organisatie ‘nerveus’ zouden worden van het dynamisch pro-
grammeren, en dat het daarom helpt dat dit onder de vlag van het IBP VP gebeurt
(Respondent 14, 04-07-2019). Sommige gebieden hebben bijvoorbeeld ook geprofiteerd van
hun IBP VP-status door de extra aandacht die daardoor gegenereerd werd voor het gebied.
Deze aandacht bleek deuren makkelijker te openen. Zo wordt het gehele gebied de Zuidoos-
telijke zandgronden ook een NOVI-gebied (inclusief het Limburgse deel) en Aldeboarn-De
Deelen in de provincie Friesland heeft nu de status van ‘kansrijk gebied’ (en proefgebied).
Ook op individueel projectniveau kan er veel aandacht gegenereerd worden. Zo zijn Tweede
Kamerleden en zelfs Koningin Maxima op bezoek geweest bij het project de Kunstmestvrije
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Achterhoek. Projectleiders geven aan dat het met deze status makkelijker is om bij bepaalde
mensen aan te kloppen en het gesprek aan te gaan.

Tekstbox 5.5 Droogte en klimaatverandering in de Achterhoek

De Achterhoek werd in de zomers van 2018, 2019 en 2020 geconfronteerd met extreme droogte en
hoge temperaturen. Zowel de natuur als de landbouw en de waterwinning hadden er last van. Een van
de projecten van het gebiedsplan Achterhoek gaat over het herstel van de Baakse Beek om deze meer
klimaatbestendig te maken. De Baakse Beek wordt gevoed door terrasrandbeken die ontspringen op de
rand van het Oost-Nederland plateau, en mondt uit in de IJssel. Langs de beek liggen meerdere land-
goederen die voor het water in vijvers en slotgracht afhankelijk zijn van de Baakse Beek. Het watersys-
teem van de beek is gericht op snelle afvoer, er is beperkt wateraanvoer, de beek stroomt in een
agrarisch landschap met vooral gras en mais en door het intensieve gebruik met zware machines is de
ondergrond verdicht. De droogte van de afgelopen zomers maakt dat de Baakse Beek op een aantal
plaatsen droog is komen te staan, met grote gevolgen voor het waterleven in de beek en op de landgoe-
deren. Het gebiedsplan voor de Baakse Beek is erop gericht het grondwater in het voorjaar langer vast
te houden en de sponswerking van de bodem te herstellen. Dit heeft gevolgen voor het landgebruik van
boeren en landeigenaren rondom de beek.

Op september 2019 spraken bestuurders van gemeenten, waterschap en provincie af om samen te wer-
ken aan een plan om beter om te gaan met weersextremen, waaronder droogte. Bewust is gekozen voor
een leren-door-doen-aanpak (Werkplaats Vitaal Platteland 2020). Om beweging te creéren moesten aan-
sprekende personen dit project gaan trekken. Deze zijn gevonden in bestuurders van de provincie en het
waterschap en een bestuurder namens tien gemeenten. Er is een verkenning gestart waarbij het proces
is begeleid volgens Theorie U (Fransen & Groot-Braaksma 2020). Behalve de overheden zijn ook water-
winbedrijf Vitens, Natuurmonumenten, 8HkAmbassadeurs en LTO Noord bij het project betrokken. Wing
en WUR kregen de opdracht om in 2120 een scenariostudie over de Achterhoek uit te voeren (Groot-
Braaksma 2020) en NSOB schreef een reflectie op de samenwerking in de Achterhoek (Van Delden et al.
2020). Het NSOB-rapport legde bloot dat de gebiedspartijen een verschillende taal en denkwijze hante-
ren als het gaat om abstract of concreet en om lange of korte termijn. De vraag was hoe vanuit deze
verschillen een elkaar aanvullende gezamenlijke aanpak kan worden gecreéerd. Het onderzoek van Wing
& WUR liet zien dat droogte niet alleen over water gaat maar ook over landgebruik en dat de keuzen die
vandaag gemaakt worden de komende 100 jaar blijven doorwerken. Door actief te zoeken naar waar
partijen het over eens respectievelijk oneens zijn en te onderzoeken waar partijen elkaar nodig hebben,
is een gemeenschappelijke agenda tot stand gekomen. Zoals de betrokkenen het op de Werkplaats ver-
woordden: “Dit heeft ons de ogen geopend: elkaar aanvullen in plaats van focus op de verschillen.”

Op 2 juli 2020 is bestuurlijk commitment verkregen voor een gezamenlijke, zoekende stapsgewijze aan-
pak (GS Gelderland 2020). Ook de inbreng van een ambtenaar van het ministerie van Infrastructuur en
Waterstaat (IenW) was van grote waarde om de urgentie en het belang van de gezamenlijke aanpak te
onderstrepen. Deze ambtenaar vertelde over de grenzen van het natuurlijke systeem en de onontkoom-
bare klimaatverandering die eraan komt. Het inzicht is ontstaan dat er geen snelle eenvoudige oplossin-
gen zijn voor de droogteproblematiek in de Achterhoek. Daarbij gaat het om een fundamentele
verandering van de ruimtelijke inrichting van het landelijk gebied en het vraagt van alle partijen in het
gebied (landbouw, natuur, water(winning)) iets te doen of te laten (Werkplaats Vitaal Platteland 2020).

Het besef dat de aanpak van de droogte over meer gaat dan alleen aanpassingen in het watersysteem,
heeft er mede toe geleid dat het gebiedsplan voor de Baakse Beek integraler wordt uitgevoerd en dat
het naast verdroging ook gaat over toekomstig landgebruik door agrarische ondernemers. Het water-
schap, de gemeente Bronckhorst en de provincie Gelderland kijken samen met de landgoedeigenaren en
de agrariérs in het gebied hoe zij de Landgoederenzone Baakse Beek bij Bronckhorst klimaatbestendiger
kunnen maken. De nieuwe aanpak houdt rekening met erfgoed, natuur, landbouw en toerisme. De sa-
menwerking binnen het IBP Vitaal Platteland is benut om te inventariseren waar kansen liggen om de
opgaven vanuit maatschappelijke behoeften te koppelen aan het lokale ondernemerschap. Hiertoe voert
een gebiedsmakelaar keukentafelgesprekken met ondernemers over hun toekomstplannen en worden
mogelijke financieringsbronnen geinventariseerd die kunnen bijdragen aan een ander landgebruik. Ook
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zijn vanuit het IBP VP extra financiéle middelen beschikbaar gesteld om de inwoners van het gebied te
betrekken bij de plannen. Er lijkt een nieuw arrangement te ontstaan waarbij ook private partijen zoals
de landeigenaren en pachters, inspanningen leveren die beantwoorden aan de maatschappelijke behoef-
ten en waarbij zij een passende vergoeding of andere prikkel krijgen om dit bedrijfseconomisch mogelijk
te maken. Een dergelijke gebiedsdeal kan een voorbeeld zijn voor andere gebiedsprocessen, waar over-
heden en particulieren in samenwerking proberen te komen tot een integrale aanpak.

5.4 Conclusies

Ook verschillen de gebieden van elkaar, zij ervaren in grote mate dezelfde typen belemme-
ringen in hun (zoek)tocht naar het vitaal platteland en het anders werken, zo blijkt uit ons
onderzoek. Met betrekking tot de inhoudelijke ambitie (een vitaal platteland) waren gebieden
zoekend naar een manier om verschillende wensen en belangen van (al dan niet nieuwe) ge-
biedspartijen te integreren in een gezamenlijke, gedragen visie. Wat dit proces onder andere
bemoeilijkte, was dat bepaalde partijen al een lange historie van samenwerking hadden, ter-
wijl andere gebiedspartijen pas net aansloten en nog niet dezelfde ervaringen hadden. Elke
nieuwe partner heeft eigen belangen, waarden en inbreng; de opgave moet dan soms op-
nieuw worden gedefinieerd. Bovendien leerde de ervaring dat begrippen als ‘natuurinclusieve
landbouw’ en ‘kringlooplandbouw’ bij iedereen andere associaties en ideeén oproepen. Waar
het gaat om belemmerende regelgeving en de wens van experimenteerruimte, is veelal niet
duidelijk wat er precies knelt in deze regelgeving. Daar staat de les tegenover dat belemme-
rende regelgeving regelmatig toch niet de grootste belemmering is om experimenten tot een
succesvol eind te brengen.

Wat betreft de procesambitie (anders werken) constateren we dat het flinke inspanning
vergde om een andere manier van werken te ontwikkelen. In de relatief nieuwe gebieden lag
de uitdaging erin om de juiste partijen op een goede wijze aan tafel te krijgen, elkaar te le-
ren kennen en goed af te stemmen. Een andere uitdaging is dat de IBP VP-manier van wer-
ken erg moeilijk te verspreiden is, doordat de bestaande organisatie van overheden en hun
instrumenten niet zijn ingeregeld op een gezamenlijke verantwoordelijkheid en slagvaardig
reageren, zoals bleek toen financiering of experimenteerruimte snel werden toegewezen.

De gebieden werken zowel aan een vitaal platteland als aan een nieuwe manier van werken.
De activiteiten die betekenisvol zijn in het licht van deze ambities en de belemmeringen die
daarbij spelen, betreffen met name: (a) activiteiten die gaan om het concretiseren van de
opgave en de ambitie van een vitaal platteland, (b) experimenten en projecten om alterna-
tieve verdienmodellen voor boeren te creéren, en zo een manier te vinden om alternatieven
te ontwikkelen voor het huidige systeem, (c) het elkaar leren kennen in het geval van
nieuwe samenwerkingen, (d) activiteiten om een nieuwe manier van werken te ontwikkelen,
inclusief het zoeken naar nieuwe instrumenten, en (e) het verankeren van nieuwe manieren
van werken door bijvoorbeeld de functie van LNV-verbinder die na afloop van het IBP VP be-
houden bleef. Het IBP VP bouwt hierbij voort op bestaande gebiedsprocessen en ontwikkelin-
gen in het gebied: de binnen het IBP VP opgezette projecten verbinden en versterken
bestaande initiatieven, en voegen nieuwe elementen toe.
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6 Het IBP VP-
programma: inzet en
bijdragen

6.1 Inleiding

In het Interbestuurlijk Programma Vitaal Platteland (IBP VP) heeft de programmaorganisatie
zich ingezet om de regio’s bij te staan bij hun inspanningen om het idee van een leefbaar,
ecologisch duurzaam en economisch vitaal platteland concreet te maken. Dit deed zij in sa-
menwerking met de vier betrokken overheden: het ministerie van Landouw, Natuur en Voed-
sel (LNV) namens het Rijk en de drie koepels Interprovinciaal Overleg (IPO), Vereniging van
Nederlandse Gemeenten (VNG) en Unie van Waterschappen (UvW). De programmaorganisa-
tie en de vier overheden werkten daarbij samen in de regio en op bovenregionaal niveau.

In dit hoofdstuk geven wij antwoord op de deelvraag: Hoe heeft de programmaorganisatie
tezamen met de vier overheden de belemmeringen helpen verminderen die in de regio’s
worden ervaren in het licht van de ambities van het programma, door kansen te creéren en
te benutten, en door belemmeringen te adresseren die niet op regionaal niveau oplosbaar le-
ken?

Wij beantwoorden deze deelvraag in drie stappen. In paragraaf 6.2 brengen we in kaart hoe
het IBP VP de betekenisvolle acties in de regio’s heeft helpen ‘aanjagen’. Conform de logica
van het evaluatiekader (zie toelichting in paragraaf 3.3) identificeren we verschillende soor-
ten ‘aanjaagmechanismen’ aan de hand van de in hoofdstuk 5 geinventariseerde barrieres en
ambities. Voortbouwend op de gevonden aanjaagmechanismen reflecteren we in paragraaf
6.3 op de bijdrage die het programma leverde aan het stimuleren van verandering vanuit
drie perspectieven: regionaal, bovenregionaal en vanuit het perspectief van een ‘transitie’,
een structurele verandering naar een vitaal platteland. We sluiten deze paragraaf af met een
aantal belemmeringen die onvoldoende geadresseerd zijn.

6.2 De rol van het IBP VP bij het aanjagen van beweging
naar een vitaal platteland

Het IBP VP heeft de betekenisvolle acties in de gebieden en op bovenregionaal niveau op
verschillende manieren ‘aangejaagd’. Dat is onze constatering op grond van de in hoofdstuk
2 beschreven intenties (structurele verandering in kansrijke gebieden en het op gang bren-
gen van interbestuurlijke samenwerking; IBP VP 2018) en rolopvattingen van het pro-
gramma (het stimuleren van leren door doen, experimenteren en dynamisch programmeren)
en de in paragraaf 5.3 geidentificeerde betekenisvolle acties. Deze manieren lichten we hier-
onder toe.
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6.2.1 Het versterken en bekrachtigen van ‘energie’ in de gebieden

De IBP VP-gebieden zijn geselecteerd omdat er in die gebieden al ‘energie’ aanwezig was. In
deze energieke gebieden speelden echter ook uitdagingen in de interbestuurlijke samenwer-
king of bij het formuleren van de gebiedsplannen. Zo waren niet alle overheden vanaf het
begin goed betrokken in de gebieden of werden gebiedsplannen onvoldoende integraal vorm-
gegeven.

Door de financiering afhankelijk te maken van de interbestuurlijke samenwerking tussen vier
overheden, wist het IBP VP de boodschap uit te dragen dat een integrale aanpak in de regio
vraagt om betrokkenheid van alle bestuurslagen. De keuze van het programma om de gebie-
den zelf de eigen ambities en plannen te laten formuleren, gaf bovendien veel energie. Het
aanvankelijk veelgehoorde idee dat het moest van LNV, maakte langzamerhand plaats voor
het besef dat de regio’s daadwerkelijk aan zet waren. Een extra stimulans was het instru-
ment van dynamische programmering (zie hoofdstuk 2). Hiermee gaf het IBP VP de gebieden
de vrijheid om tussentijds de ambities en doelen te herijken naar gelang de ontstane situatie
zonder dat ze hier financieel op afgerekend werden.

Vanaf het begin leverden de bijeenkomsten van het IBP VP, waaronder de Werkplaatsen,
maar bijvoorbeeld ook de expertsessie in Villa Jongerius, de betrokkenen veel energie op.

6.2.2 Het legitimeren van een leren-door-doen-aanpak

De status van IBP VP-gebied legitimeerde het opzetten van experimenten zonder dat op
voorhand duidelijk was of deze een positief resultaat zouden opleveren. Ook mislukking was
iets om van te leren. Op deze manier gaf het programma legitimering aan het ‘anders wer-
ken’ alsook aan het ‘over de grens kijken’. Ook bij degenen die al bezig waren met andere
manieren van werken, heeft het IBP VP geholpen om deze aanpak te legitimeren. Zo ervoe-
ren betrokkenen in de Achterhoek het IBP VP als steun in de rug voor deze manier van wer-
ken en was het de intentie om het programma in te zetten om hun regionale bestuurs- en
samenwerkingsstructuren in de regio (de Achterhoek Board en Raad) juridisch te veranke-
ren. Hier wordt momenteel aan gewerkt in samenwerking met het ministerie van Binnen-
landse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK).

Er is een afstand tussen Rijk en regio. De status van 'IBP VP-gebied' gaf activiteiten in de re-
gio extra aandacht en genereerde (al dan niet onbewust) extra aandacht voor het gebied. Zo
kregen projecten in de Achterhoek veel hooggeplaatst bezoek (van Tweede Kamerleden en
Koningin Maxima) en is het gehele gebied de Zuidoostelijke zandgronden (inclusief het Lim-
burgse deel) ook een NOVI-gebied geworden.

6.2.3 Het verbinden van (potentieel) betrokken actoren en netwerken

Om te werken als ‘één overheid’ heeft het programma op verschillende manieren samenwer-
king tussen betrokken actoren en mogelijk betrokken actoren gestimuleerd. Vanuit de LNV-
afdeling Gebieden waren de LNV-verbinders en het afdelingshoofd aanwezig bij de start van
het interbestuurlijke programma in het gebied. Ook zijn zij gedurende het hele programma
voortdurend in contact geweest met de gebieden, door aan te sluiten bij projectoverleggen,
deel te nemen als lid van een stuurgroep of gebiedscommissie en aanwezig te zijn bij de IBP
VP-Werkplaatsen. De verbinders hebben daarnaast veel contact gehad met betrokkenen uit
andere Rijksprogramma’s in de regio (bijvoorbeeld de Omgevingsagenda’s van de landsde-
len) om daarmee af te stemmen. Verder heeft de programmaorganisatie het anders werken
in de gebieden gestimuleerd door bestuurders en ambtelijke topmanagers hierbij te betrek-
ken. Dit gebeurde door het raadplegen van een informele kopgroep, het organiseren van be-
stuurdersconferenties en, in één gebied, doordat in het gebied een bestuurlijke trekker van
het IBP VP werd aangesteld.
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Die verbinding tussen actoren en netwerken vond plaats op vier niveaus:

a. Verbinden tussen de vier overheidslagen

Bij de start van het programma zijn de vier overheidslagen aan tafel gevraagd en is de LNV-
verbinder geintroduceerd als vertegenwoordiger van het Rijk. De aanwezigheid van alle vier
overheden was voor de programmaorganisatie een voorwaarde voor dit startgesprek. Dit
leidde ertoe dat in sommige gebieden, waar dit samenkomen moeizaam bleek (om verschil-
lende redenen), het startgesprek meerdere malen uitgesteld werd. Deze vasthoudendheid
bleek belangrijk om de toon te zetten voor de start. Omdat in sommige gebieden de betrok-
kenheid van de vier overheidslagen na verloop van tijd nog steeds niet geborgd was, is als
voorwaarde voor de financiering gesteld dat alle vier de overheidslagen een vaste partner in
het gebiedsproces moesten zijn. Zonder deze voorwaarde was de samenwerking met de wa-
terschappen niet in alle gebieden tot stand gekomen of in stand gebleven.

b. Rijk en regio verbinden ('verticaal verbinden’)

In elk gebied zat een LNV-verbinder aan tafel als vertegenwoordiger van het Rijk. Gedurende
het hele programma zijn de LNV-verbinders en het afdelingshoofd van de afdeling Gebieden
betrokken gebleven in de regio. LNV-verbinders werkten in verschillende hoedanigheden
(verschillend per verbinder en per gebied) mee aan de gebiedsplannen en -projecten, waar-
bij zij beoogden dit ‘als collega’ te doen en waarbij zij expliciet niets oplegden als Rijk. An-
dersom brachten zij vragen over kennis of experimenteerruimte terug naar het Rijk.
Betrokkenen in de regio waarderen de LNV-verbinders alom. Zij maakten dat de regio niet
alleen weer contact met het Rijk had, maar door naar de regio te komen liet het Rijk - in
casu LNV - ook echte betrokkenheid zien.

C. Verbinden van en met sectoraal gescheiden afdelingen binnen het Rijk

Omdat de LNV-verbinders fungeerden als vertegenwoordiger van het Rijk (en dus niet alleen
van LNV) hebben zij veel contacten gelegd met andere ministeries. Zo hebben zij een inter-
departementale consultatie georganiseerd om de gebiedsplannen te verrijken met input uit
het Rijksbeleid en hebben zij veel contact gehad met betrokkenen uit andere Rijkspro-
gramma’s in de regio (bijvoorbeeld de Omgevingsagenda’s van de landsdelen) om af te
stemmen naar en met de regio. Vooral de afstemming binnen het Rijk, zowel tussen departe-
menten als binnen LNV, blijft volgens de LNV-afdeling Gebieden zeer uitdagend (Respondent
5, 16-10-2020).

d. Verbinden tussen regio’s

Het programma heeft de verbinding tussen de gebieden gelegd door Werkplaatsen te organi-
seren. Ook heeft het inhoudelijke afstemming proberen te stimuleren door de gebieden in
vier inhoudelijke thema’s (veedichtheid, stad en platteland, veenweide en natuurinclusieve
landbouw) in te delen. De Werkplaatsen (en zo ook bestuurdersconferenties) hebben tot uit-
wisseling van aanpakken en kennis geleid. Zo hebben meerdere gebieden de aanpak van erf-
coaches overgenomen en is er kennis uitgewisseld over de aanpak met kritische prestatie-
indicatoren (KPI’'s) voor het ontwikkelen van alternatieve verdienmodellen. Dit kwam vooral
van de grond bij de online Werkplaatsen, toen het programma al wat langer liep en veel
deelnemers regelmatig daar kwamen.

6.2.4 Het financieren van projecten op voorwaarde van interbestuurlijk
werken

Voor het IBP VP was 40 miljoen euro aan Rijksgeld beschikbaar, aangevuld met 10 miljoen

euro uit de impulsgelden uit het Klimaatakkoord voor gebiedsprocessen in de veenweidege-

bieden. Zonder het vooruitzicht van extra budget was een deel van de acties in de geselec-

teerde gebieden niet opgestart, omdat deze financiering in veel gebieden wel degelijk een

(extra) motivatie was om deel te nemen (hoewel in verschillende mate).
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Het Rijksdeel van de financiering liep vertraging op doordat een geschikt financieel instru-
ment ontbrak. De zoektocht naar de constructie van een specifieke doeluitkering (SPUK) met
eenvoudige verantwoording heeft ongeveer een jaar geduurd (zie tekstbox 6.2). In (een deel
van) de gebieden werd ondertussen het regionale deel vastgehouden totdat zeker was dat
LNV ging betalen’. Een deel van de gebieden heeft die periode gebruikt om de plannen en
onderlinge afstemming te verbeteren, een ander deel heeft het proces min of meer stilgelegd
in afwachting van de financiering. De financiering heeft dus zowel bijgedragen aan het op-
starten van projecten als aan het borgen van de samenwerking tussen verschillende overhe-
den. Doordat een geschikt instrument hiervoor ontbrak, heeft het echter ook de uitvoering
vertraagd.

6.2.5 Juridisch de ruimte geven aan projecten met experimentele aanpak
Gebiedspartijen benoemen vaak dat de bestaande wet- en regelgeving innovaties belem-
mert. Om dit probleem te verminderen, is binnen het IBP VP een werkgroep ingesteld die fa-
ciliteert bij het vinden van experimenteerruimte, zodanig dat de geest van de wet- en
regelgeving overeind blijft. Wetgeving die als meest belemmerend werd ervaren, was onder
meer de ammoniak- en mestwetgeving en de afvalstoffenwet (in dit specifieke geval: het ge-
bruik van bermmaaisel en andere biogrondstoffen voor toediening van organische stof). Een
voorbeeld van experimenteerruimte met betrekking tot de ammoniak- en mestwetgeving is
de aanpassing, onder strenge voorwaarden, van stikstofregels voor natuurinclusieve bedrij-
ven zodat het mogelijk is de stal diervriendelijker te bouwen. Een tweede voorbeeld gaat
over de subsidievoorwaarden die gelden voor het Gemeenschappelijk Landbouw Beleid
(GLB). Een project over de productie van hernieuwbare energie dat niet aan de voorwaarden
voldeed, kon na bemiddeling van de LNV-verbinder met GLB-subsidie worden uitgevoerd.

6.2.6 Het uitwisselen van kennis actief bevorderen

Om kennisuitwisseling over nieuwe duurzamere praktijken te stimuleren, zijn in het kader
van het IBP VP in de periode 2019-2021 negen reguliere en zes thematische Werkplaatsen
georganiseerd: de eerste vier op locatie in de gebieden en later, vanwege de Coronapande-
mie, digitaal. Onderwerpen en inhoud kwamen grotendeels bottom-up tot stand doordat de
programmaorganisatie actief onderwerpen en uitdagingen verzamelde die het thema konden
worden van een volgende Werkplaats. Ook hun eigen observaties, en observaties van deze
lerende evaluatie, waren aanleiding om thema’s in de Werkplaats te adresseren. Deelnemers
waren afkomstig van zowel publieke en private partijen uit de regio als landelijke organisa-
ties. Hoewel de fysieke bijeenkomsten al goed bezocht werden (vaak waren deelnemers uit
het merendeel van de gebieden aanwezig), nam het aantal deelnemers aan de digitale ses-
sies sterk toe. Dit kwam mede doordat de reistijd verviel, maar ook door de voortgang in de
gebieden (veel gebieden waren voorbij de startfase) en doordat de deelnemers elkaar beter
leerden kennen en hierdoor makkelijker in gesprek kwamen met andere gebieden. Uit onze
casestudies blijkt dat de meeste betrokkenen de kennisuitwisseling waardeerden. In de
Werkplaatsen is een mix van milieukundige, landbouwkundige, ecologische en bestuurlijke
thema’s behandeld. Gebieden met een vergelijkbare problematiek hebben op beperkte schaal
praktijken van elkaar overgenomen, zoals de inzet van erfcoaches (zie paragraaf 5.4).

6.2.7 Noodzakelijke acties actief laten ‘escaleren’

Om barriéres te kunnen doorbreken is actief geéscaleerd, dat wil zeggen, de barriéres wer-
den naar het ambtelijk en/of bestuurlijk niveau getild waarop ze effectief konden worden
aangepakt. Zo heeft de programmaorganisatie een loket geopend bij LNV waar de gebieden
ontheffing kunnen vragen voor belemmerende regelgeving die op landelijk niveau wordt
vastgesteld. Escaleren vindt niet alleen plaats van een lager schaalniveau naar een hoger
schaalniveau maar ook van ambtelijk naar bestuurlijk niveau. Het ministerie heeft voor het
LNV-loket een gebiedsmakelaar aangesteld die in samenspraak met de gebieden onderzoekt
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wat mogelijk is. Het was niet altijd gemakkelijk om de vinger op de zere plek te leggen en
helder te krijgen wat bij een project de belemmering was en of er een geldige uitzonderings-
grond bestond. Ook is gebleken dat regelgeving soms maar een van de belemmeringen is en
dat bij het wegnemen daarvan een andere belemmering zichtbaar wordt.

6.2.8 Verankeren betekenisvolle resultaten (small wins) in bestaande
structuren en gremia

Gedurende het programma heeft het programmateam actief gezocht naar manieren om be-

tekenisvolle acties te verankeren in bestaande werkwijzen en structuren. Zo heeft het pro-

gramma bijgedragen aan de inzet van LNV-verbinders. Het is het programmateam gelukt om

de verbindersfunctie in stand te houden: zij blijven dus na afloop van het programma. An-

dere voorbeelden van verankerde bijdragen zijn:

e Een nieuwe financieringsconstructie: een specifieke doeluitkering (SPUK) met een-
voudige verantwoording die ook is ingezet in het programma Veenweiden;

e De legitimatie van ‘anders werken’: het feit dat de werkwijze van het IBP VP in het
nationale Programma Landelijk Gebied is overgenomen;

e De verspreiding en overname van nieuwe praktijken in de gebieden, zoals erfcoa-
ches, KPI-systematiek en kringloopwijzer.

6.3 Bijdrage van het IBP VP naar een vitaal platteland:
drie perspectieven

De impact van de betekenisvolle acties die het programma IBP VP heeft aangejaagd, wordt
hieronder beschreven vanuit drie perspectieven: regionaal perspectief, bovenregionaal per-
spectief en transitieperspectief.

1. Vanuit regionaal perspectief is een belangrijke vraag hoe de gebieden kijken naar de
bereikte resultaten. Duidelijk is dat het IBP VP op regionaal niveau op verschillende
manieren vorm heeft gekregen. Activiteiten behelsden enerzijds het creéren van kan-
sen om lopende projecten en bestaande plannen verder uit te bouwen en uit te voe-
ren en kennis hierover te verspreiden (bestaande experimenten optimaliseren).
Anderzijds, in mindere mate, droeg het bij aan het helpen doorbreken van de struc-
turele barrieres waar de gebieden tegen aan liepen bij het uitvoeren en opschalen
van nieuwe veelbelovende projecten (nieuwe experimenten succesvol laten zijn). Tot
slot is ook op regionaal niveau geéxperimenteerd met anders werken tussen de vier
overheidslagen.

2. Vanuit bovenregionaal perspectief is de blik gericht op de veranderingen die het IBP
VP teweeg heeft gebracht bij het interbestuurlijk werken tussen de vier overheidsla-
gen. Duidelijk is dat het programma op bovenregionaal niveau een intensievere vorm
van samenwerken tussen de vier overheidslagen heeft gestimuleerd, evenals het de-
len en verspreiden van kennis en nieuwe praktijken tussen de gebieden.

3. Vanuit transitieperspectief staan niet de bestuurslagen centraal maar de inhoudelijke
opgave van een vitaal platteland. Het IBP VP ging uit van de aanname dat de huidige
landbouwproductiewijze op ecologische en economische grenzen stuit. Duidelijk is
dat een belangrijke doelstelling van het IBP VP was om bij te dragen aan nieuwe
randvoorwaarden die de transitie naar een vitaal platteland kansrijker maken.

6.3.1 Bijdrage vanuit regionaal perspectief

Het IBP VP ging uit van de aanname dat de huidige landbouwproductiewijze op ecologische
en economische grenzen stuit. Het antwoord van het programma is de transitie naar een
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vitaal platteland (zie programmaontwerp: hoofdstuk 2). Deze programma-ambitie is niet in-
houdelijk ingevuld en kreeg ook niet dezelfde nadruk als het interbestuurlijk werken. Dat was
bewust: de regio was aan zet. Dit gebrek aan sturing op nationaal niveau had zowel voor- als
nadelen.

Een voordeel van het gebrek aan sturing op nationaal niveau was dat hierdoor eigenaarschap
op regionaal niveau ontstond. Een mooi voorbeeld van eigenaarschap dat getuigt van een
bottom-up aanpak, is de werkwijze in de Achterhoek. Met de Achterhoek Board en de Ach-
terhoek Raad, die zijn ontstaan door de Regiodeal en werden gelegitimeerd door het IBP VP,
is een nieuwe, slagvaardige bestuurslaag gecreéerd met een visie op de gehele Achterhoek.
Dit in tegenstelling tot de oude structuur, waarbij gemeenten vooral hun eigen belangen na-
streefden. De ontwikkeling van deze nieuwe regionale bestuursvorm in de Achterhoek levert
kennis op. Op basis van die kennis werkt het gebied samen met het ministerie van BZK aan
een juridische borging van een democratische werkwijze voor deze nieuwe bestuursvorm.

Tegelijkertijd bemoeilijkte het gebrek aan sturing en kaders vanuit nationaal niveau ook de
mogelijkheid voor gebieden om het eigenaarschap op zich te nemen. Uit het verslag van het
opdrachtgeversoverleg van 26 mei 2020 blijkt dat “"LNV niet wilde sturen op inhoud, maar
dat er wel behoefte is aan meer sturende uitspraken. Er is veel ruimte voor eigenaarschap in
gebieden, maar kan ook worden opgevat als je biedt leegte en dan heb je er dus weinig
aan”. Hierdoor is nu, na 2,5 jaar, het thema vitaal platteland nog niet uitgewerkt.

Ondanks het gebrek aan concrete antwoorden op de vraag wat een vitaal platteland inhoudt,
is het denken hierover op regionaal niveau wel gegroeid. Dat er progressie is, kwam tot uit-
drukking tijdens de Werkplaatsen waar expliciet vragen zijn geformuleerd als ‘Wat is kring-
looplandbouw en natuurinclusieve landbouw?’, en ‘Hoe maak je daar een werkend
verdienmodel van?’.

Het aandeel dat de landbouw in de regionale economie heeft, loopt per gebied uiteen. Een
belemmering die de betrokkenen in alle gebieden voor de landbouwtransitie ervaren, is ech-
ter het ontbreken van alternatieve verdienmodellen voor de landbouw. Alternatieve verdien-
modellen zijn onvoldoende breed beschikbaar en niet aantrekkelijk voor een flink deel van de
agrarische ondernemers (zie tekstbox 5.3). De aantrekkelijkheid wisselt per gebied. Met
name in de plattelandsgebieden waar de landbouw, inclusief de toeleverende (onder andere
veevoer) en afnemende bedrijven (onder andere slachterijen, aardappelverwerking), econo-
misch belangrijk is, levert de transitie naar een natuurinclusieve landbouw een belangrijk di-
lemma op tussen de inkomsten en werkgelegenheid die de intensieve veehouderij en
akkerbouw bieden en de druk van deze bedrijfstakken op de kwaliteit van de leefomgeving,
en daarmee op de mogelijkheden voor een ander verdienmodel, zoals recreatie en toerisme.
Een economisch vitaal platteland kan dus verschillende vormen aannemen. De vraag daarbij
is hoe die vorm te rijmen is met een leefbaar en ecologisch vitaal platteland.

Waar de huidige manier van landbouw onder druk staat door schaarste aan grond (en grond
dus duur is), blijkt het lastiger om met gangbare agrarische ondernemers in gesprek te ko-
men. Een manier om dit te doen is met behulp van erfcoaches. Een erfcoach helpt agrarische
ondernemers op weg bij ingewikkelde procedures en sociaaleconomische vraagstukken wan-
neer zij hun bedrijfsvoering willen aanpassen of verduurzamen. Een vergelijkbare functie
hebben de huiskamerbijeenkomsten en keukentafelgesprekken die Land- en Tuinbouworga-
nisatie Nederland (LTO), als deelnemer aan het programma in de gebieden, organiseert. Het
IBP VP heeft tijdens de Werkplaatsen aandacht besteedt aan de erfcoaches en mede daar-
door heeft deze praktijk zich kunnen uitbreiden naar andere gebieden.

Een belemmering waar de betrokkenen in de gebieden mee te maken hebben, is niet alleen
dat onvoldoende duidelijk is wat kringlooplandbouw betekent maar ook dat kennis over
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duurzamere landbouwpraktijken ontbreekt. Praktijkonderzoek naar alternatieve landbouw-
praktijken zoals biologische landbouw, kringlooplandbouw en natuurinclusieve landbouw
heeft slechts in beperkte mate plaatsgevonden (Bouma et al. 2020). Het IBP VP stimuleert
weliswaar experimenten met andere verdienmodellen voor kringlooplandbouw en natuurin-
clusieve landbouw in de gebieden, maar de groep agrarische ondernemers die hiermee wil
experimenteren is in de minderheid.

In veedichte gebieden, waar de landbouw een belangrijk rol heeft in de regionale economie
maar waar ook de nadelen hiervan het meest zichtbaar zijn, zien we binnen het programma
vaker experimenten gericht op de opwaardering van organische mest. Deze experimenten
lopen tegen problemen aan van opschaling en kennisuitwisseling (patenten). Ook zijn deze
initiatieven geen dekkend antwoord op de maatschappelijke vraag naar een ‘vitaal platte-
land’.

Door de sterke focus op landbouw en natuur binnen het programma is een aantal andere za-
ken onderbelicht gebleven. Diverse interviewpartners geven aan dat het aspect veiligheid en
criminaliteit niet genoeg aandacht krijgt (fiscale wetgeving en asbestwetgeving belemmeren
de afbraak van leegstaande stallen met asbestdaken en dit trekt criminaliteit aan). Het pro-
bleem van leegstaand vastgoed wordt ondergeschikt gemaakt aan de mestproblematiek en
daarmee blijft een belangrijke koppelkans voor een leefbaar platteland buiten beschouwing.
Gezien de brede doelstellingen van het IBP VP was een bredere focus wel logisch geweest.
Met de grote diversiteit aan gebieden en projecten zijn hier uiteraard positieve uitzonderin-
gen te benoemen waar de projecten een bredere focus hebben dan landbouw en natuur. Zo
zijn er in sommige gebieden acties tegen ondermijning en invulling van vrijkomende agrari-
sche bebouwing (VAB), zoals asbestverwijdering, en interacties met de Regionale Energie-
strategie (RES), zoals de plaatsing van zonnepanelen op daken. Maar de ambitie bij de start
van het IBP (Overhedenoverleg 2018: 18), “om van het landelijk gebied te kunnen blijven
genieten is het van belang dat alle betrokken actoren zorg dragen voor een goed toezicht in
het landelijke gebied”, heeft geen uitwerking gekregen.

6.3.2 Bijdrage vanuit bovenregionaal perspectief

De regio, of beter het platteland, is weliswaar de fysieke ruimte waar de grote maatschappe-
lijke opgaven (zoals energietransitie, klimaatadaptatie, kringlooplandbouw, natuurherstel
stikstof) moeten worden opgelost, maar het is duidelijk dat de regio alleen hierbij niet vol-
staat. Immers, kwesties als mededinging en een markt met een eerlijke beloning voor duur-
zamer produceren gaan de macht van de regio te boven. Het IBP VP wil daarom de
standaardpraktijk van interbestuurlijke samenwerking als ‘je gaat erover of niet’ doorbreken
en bovenregionale partijen betrekken bij de opgaven op het platteland. Dit is belangrijk om-
dat de oude verkokerde manier van werken zorgt voor een versnippering van opgaven en
programma’s.

Het IBP Vitaal Platteland had hoge ambities om dominante praktijken en regels die dergelijke
verkokerde werkwijzen legitimeren, aan te pakken. Conform de leus ‘werken als één over-
heid' heeft het IBP VP een intensievere en minder hiérarchische vorm van samenwerking tus-
sen en binnen de overheden gestimuleerd. Door actief verbindingen te leggen tussen partijen
en organisaties, heeft het programma bijgedragen aan kennisontwikkeling over organisatori-
sche en wettelijke randvoorwaarden die de beoogde samenwerking mogelijk maken. Daarbij
hielp het om belemmerende praktijken aan het licht te brengen zoals uiteenlopende tijdshori-
zonten in de manier waarop diverse partijen plannen, en individuele taakopvattingen en spe-
cialisaties van betrokken overheden die haaks op de gezamenlijke missie staan (zie
paragraaf 5.3 over leervragen voor het anders werken). Incidenteel heeft het programma
ook manieren gevonden om zulke stevige barriéres te slechten (zie bijvoorbeeld de zoektocht
naar een passend financieringsinstrumentarium in tekstbox 6.2). Hierdoor zijn er eerste,
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voorzichtige stappen gezet die mogelijk de gangbare manieren van overheidssamenwerking
gaan veranderen. De nadruk ligt hierbij op ‘mogelijk’: of deze verandering daadwerkelijk
plaats gaat vinden, hangt ervan af in hoeverre de toegepaste oplossingsstrategieén, zoals de
verbindersfunctie en de financieringsconstructie, continuiteit vinden door deze te herhalen/te
reproduceren in een bredere context dan het IBP VP.

LNV heeft, namens het programma, de regionale plannen gefaciliteerd door geld ter beschik-
king te stellen en door via de LNV-verbinder het contact met de regio te herstellen dat met
de decentralisatie van het natuur- en omgevingsbeleid en met de opheffing van onder an-
dere de Dienst Landelijk Gebied verloren was gegaan. Ook is door de opzet van het IBP VP
een formele structuur ontstaan (het LNV-loket) om problemen en vragen vanuit de gebieden
te kanaliseren, te verzamelen en door te geven naar het landelijk niveau. De structuur van
het IBP VP legitimeert namelijk het stellen van vragen en maakt toegang tot de Rijksover-
heid laagdrempeliger. Het gaat bij dit loket vooral nhog om een agenderende en signalerende
functie en niet om een permanente structuur.

Met activiteiten als het ontwikkelen van een nieuwe financieringsvorm, de LNV-verbinders en
het LNV-loket is een begin gemaakt met iets wat later misschien kan leiden tot de institutio-
nalisering van de IBP VP-werkwijze. Doordat de vier overheden steeds gezamenlijk optreden
heeft het programma een krachtig begin gemaakt om te werken als één overheid. Een ver-
dere stap in de samenwerking tussen de vier overheden zou de formering van teams kunnen
zijn die beleidsruimte, middelen én een brede, departementoverstijgende agenda krijgen
(Studiegroep IFV 2020). Ook is in de dagelijkse praktijk ruimte nodig om te kunnen reflecte-
ren op de eigen werkwijze en hiervan te leren.

Tekstbox 6.1: Overzicht van het aanpalend Rijksbeleid zoals naar voren is gekomen uit de

interdepartementale consultatie (zie hoofdstuk 2), april 2019.

1. Het Klimaatakkoord en de Regionale Energiestrategieén;

Programma Verduurzaming Veehouderij en het Bodemprogramma van LNV;

Actieprogramma’s landbouw en natuur vanuit de Nationale Adaptatie Strategie (NAS);

Nationale Parken (nieuwe stijl);

Monitorinstrumenten en -data, zoals Deltaplan Biodiversiteitsherstel, Monitor brede welvaart,

Natuurlijk Kapitaalrekeningen van het CBS en monitoring in het kader van de Regio Deal na-

tuurinclusieve landbouw;

6. Het Deltaplan Agrarisch Waterbeheer (DAW), de Regionale Bestuurlijke (RBO’s) en Ambtelijke
(RAQ’s) Overleggen van de Kaderrichtlijn Water;

7. Deltaprogramma Ruimtelijke Adaptatie (IenW);

Uitvoeringsprogramma Circulaire Economie op de prioriteit biomassa en voedsel;

9. IBP Regionale Economie;

10. NOVI/omgevingsagenda’s;

11. Crisis- en Herstelwet/Programma Eenvoudig Beter/Ruimte in Regels voor het mogelijk maken

vk wnN

®

van experimenteerruimte.

Er is een scala aan landelijke programma’s en thema’s die in de regio’s moeten worden uit-
gevoerd (zie ook tekstbox 6.1 voor aanpalend Rijksbeleid). Dit aanpalende beleid interacteert
met de dynamiek van het IBP VP. Soms versterken de beleidsinspanningen elkaar, en soms
hinderen ze elkaar. Zo gaat het behoud van de huidige op export gerichte landbouw slecht
samen met biodiversiteitsherstel. Het programma ambieert ‘een bijdrage’ te leveren. De uit-
daging voor het IBP VP en de beleidspraktijk in de gebieden is om sectorale dossiers met een
andere institutionele historie, context, beleidsarena’s, bevoegd- en verantwoordelijkheidsver-
deling, andere snelheid en andere financieringsstromen met elkaar te verbinden. Een van de
dingen die meteen duidelijk werd bij de gesprekken met de gebieden, was dat IBP VP ‘erbij’
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kwam. Het was in de gebieden slechts één van de programma’s die vanuit Rijk, provincie,
waterschap en gemeente in de regio landen. Uit de inventarisatie van LNV en het IBP VP-
gebied Zuidoostelijke zandgronden kwamen 155 programma’s en projecten voor dat gebied
alleen al (Werkplaats Vitaal Platteland 2021).

Een van de meest genoemde problemen in de regio gaat daarom over de veelheid aan lande-
lijke programma’s en thema’s die in de regio’s moeten worden uitgevoerd, en de Rijksfinan-
ciering hiervan. Voor de regio is het complex om alle verschillende projecten integraal uit te
voeren, en daar komen nog de bijbehorende eisen van afrekenbaarheid bij. Door te werken
als één overheid wil het IBP VP een starre afrekensystematiek vermijden. Omdat het be-
staande financieringsinstrumentarium hier niet geschikt voor was, is voor dit programma een
alternatief ontwikkeld (zie tekstbox 6.2).

Vooral na de decentralisatie van de afgelopen jaren is er vraag naar een betere afstemming
tussen regionaal en nationaal niveau. Het IBP VP heeft via de LNV-verbinder het contact met
het Rijk proberen te herstellen. De betrokkenen geven aan dat de (figuurlijke) afstand tussen
Rijk en regio én tussen beleidsuitvoering en beleidsvorming groter is dan gewenst met het
00g op het realiseren van de IBP VP-doelstellingen. Het Rijk is vooral sectoraal georgani-
seerd, waarbij het sectorale beleid in de regio integraal moet worden uitgevoerd. Bovendien
staan veel ministeries ver van de uitvoeringspraktijk in de gebieden. Het IBP VP heeft gepro-
beerd om het interbestuurlijk en gebiedsgericht beleid te stimuleren. Ook heeft het pro-
gramma het gebied met zijn ambities en projecten meer status gegeven en het contact
tussen ambtenaren en bestuurders van de vier overheidslagen bevorderd; dit gebeurde door
bestuurdersbijeenkomsten te organiseren. Hiermee heeft het IBP VP het interbestuurlijk wer-
ken gelegitimeerd. Deze wijze van werken heeft inmiddels navolging gekregen in het pro-
gramma Veenweiden (LNV 2020b) en dient als inspiratie voor de veedichte gebieden op
zand.!4

Tekstbox 6.2 Zoektocht naar passend financieel instrument

Interbestuurlijk samenwerken loopt tegen structurele barriéres aan, zoals de wettelijke kaders voor het
financieren van deze samenwerking. Voor de vijftien gebieden van het IBP Vitaal Platteland was een
Rijksbijdrage van 40 miljoen euro beschikbaar ‘voor de integrale aanpak van de veranderingsopgaven in
het landelijk gebied’ (IenW 2018). Hoewel het geld begin 2018 gereserveerd was, ontvingen de gebie-
den het pas vlak voor het einde van het landelijk programma, dus bijna twee jaar later. Hoe is dat zo
gekomen?

De Rijksoverheid heeft momenteel twee mogelijkheden in een programma als het IBP VP om geld uit te
keren aan medeoverheden: de decentralisatie-uitkering (DUK) en de specifieke uitkering (SPUK). Beide
financieringsinstrumenten zijn gebaseerd op het principe: ‘je gaat erover of niet’. Bij een specifieke uit-
kering bepaalt het ministerie hoe medeoverheden het geld besteden, bij een decentralisatie-uitkering
mag het ministerie juist geen voorwaarden of beperkingen opleggen aan de medeoverheden. En dat is
precies waar de schoen wringt. In het Verantwoordingsonderzoek 2018 constateert de Algemene Reken-
kamer dat het instrument decentralisatie-uitkering onjuist werd toegepast: er werden voorwaarden ge-
steld aan de medeoverheden (ARK 2019: 27). Dat kon voortaan niet meer.

De Rekenkamer ziet het probleem: “"Dat het huidige financiéle instrumentarium niet aansluit bij het be-
stuurlijke repertoire van ‘co-creatie’, ‘netwerkend werken’ en ‘samenbestuur’, herkennen wij. Dit gege-
ven is echter geen legitimatie om bekostigingsinstrumenten anders in te richten en toe te passen dan de
wet voorschrijft (ARK 2019:30)." Kortom, er is een nieuw instrument nodig. Dat instrument, een nieuwe
uitkering voor gemeenschappelijke opgaven (UGO), wordt ontwikkeld maar zal er niet voor 2022 zijn
(BZK 2020b).

Het enige alternatief, de specifieke uitkering, was niet aantrekkelijk voor het IBP VP en niet voor toe-
komstige programma’s. In het opdrachtgeversoverleg kwam naar voren dat een specifieke uitkering
“zeer onwenselijk is, omdat dit niet past bij de beleidsvrije ruimte en het flexibel kunnen opereren in

14 Intern memo programmateam IBP VP november 2020.
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gebiedsprocessen zoals wij die nu aan het uitvoeren zijn, het onevenredig veel administratieve lasten
geeft en omdat dit ook richting toekomstige trajecten zeer risicovol is bijv. bij veenweide/klimaat aan-
pak, stikstof en natuurherstel.”*>

LNV kwam zo klem te zitten. De gekozen weg van een decentralisatie-uitkering met een samenwerkings-
overeenkomst per gebied was afgesloten, de medeoverheden zagen een specifieke uitkering niet zitten
en een alternatief was nog niet beschikbaar. Eind 2019 waren de concept-samenwerkingsafspraken, die
doorgesproken waren met bestuurders van overheden en maatschappelijke partijen en met daarin een
samenwerkende of meesturende rol voor LNV, daarom niet meer bruikbaar. Er was vastgesteld welk be-
drag elk gebied kon ontvangen (LNV 2019), maar de vraag was: hoe uit te keren?

De LNV-afdeling Gebieden is toen het gesprek aangegaan met de fondsbeheerders bij de ministeries van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en Financién. Zij kwamen uit bij een specifieke uitkering met
eenvoudige verantwoording. Het gesprek aangaan en eruit komen klinkt heel eenvoudig, maar uiteinde-
lijk heeft het interdepartementaal afstemmen ruim een jaar gekost. Een jaar waarin enkele gebieden pas
op de plaats maakten en, wederom voor enkele gebieden, het idee van gelijkwaardig samenwerken en
het vertrouwen onder druk kwam te staan (Respondent 35, 11-11-2020; Saliem et al 2020; Tijl 2020;
Werksessie 03-12-2020).

In de praktijk van interbestuurlijk samenwerken staat het gebrek aan een passend instrumentarium een
veranderingsopgave dus in de weg: hoe kom je van een situatie waarin het opsplitsen van taken tussen
overheden de norm is, naar een situatie waarin samenwerking wordt gefaciliteerd?

Mogelijk biedt de beoogde uitkering voor gemeenschappelijke opgaven (UGO) die ruimte in de toekomst.
Tot die tijd biedt de gepionierde specifieke uitkering met beperkte voorwaarden een uitkomst. De inter-
bestuurlijke partners uit het IBP VP zijn tevreden over deze ‘eenvoudige regeling’*® waarbij het geld ook
binnen enkele weken na de aanvraag aan de betreffende medeoverheid wordt uitgekeerd. De regeling is
opnieuw ingezet voor het interbestuurlijk programma Veenplan le fase en zal ook ingezet worden in het
Nationaal Onderzoeksprogramma Broeikasgassen Veenweiden (NOBV) en heeft potentie voor het pro-
gramma Natuur (Werkplaats Vitaal Platteland n.d.).

6.3.3 Bijdrage aan een structurele verandering naar een vitaal platteland
Inhoudelijk koos het IBP VP voor een integrale aanpak van grote maatschappelijke opgaven
(klimaatadaptatie, natuurbescherming, energietransitie, transitie van de landbouw). Het plat-
teland is de fysieke ruimte waar de grote maatschappelijke opgaven moeten worden opge-
lost en waar deze transities moeten plaatsvinden. Opgavegericht werken betekent niet alleen
dat partijen voorbij hun specialistische taak moeten kijken, maar ook dat het complexe en
‘systemische’ karakter van de opgave centraal staat. Het adresseren van de opgaven kan
dus een fundamentele verandering betekenen van structuren die ten grondslag liggen aan
onze huidige (voedsel en landbouw) systemen.

Vanuit de transitiewetenschap wordt benadrukt dat een transitie een fundamentele systeem-
verandering behelst binnen een specifiek domein of maatschappelijke functie, zoals energie,
water, huisvesting of voedsel/landbouw (zie Markard et al. 2012 voor een overzicht van dit
sociaalwetenschappelijk onderzoeksveld). Deze verschillende systemen zijn op complexe ma-
nieren met elkaar verbonden en vanuit gebiedsperspectief zijn de plattelandsgebieden de fy-
sieke ruimte waar deze lappendeken van systemen daadwerkelijk bij elkaar komt en waar de
verschillende transities tegelijkertijd moeten plaatsvinden. De transitie naar een duurzaam
landbouwsysteem en die naar een klimaatbestendig energiesysteem botsen op de ene plek,
terwijl zich op een andere plek juist positieve synergie voordoet. Zo kan een meer natuurin-
clusieve landbouw in de veenweidegebieden samengaan met een hoger grondwaterpeil dat
de COz-emissies vanuit veengronden reduceert, mits er een verdienmodel voor wordt gevon-
den. Dit vergt ruimtelijke coérdinatie in het van gebruik van de grond en politieke keuzen
(PBL 2021).

15 Intern verslag opdrachtgeversoverleg IBP VP 13 februari 2020.
16 Intern verslag IBP VP Programmateam 8 september 2020.
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Het IBP VP kent een brede onderverdeling naar drie inhoudelijke opgaven: een economisch
vitaal, ecologisch duurzaam en leefbaar platteland. De invulling van leefbaarheid is in de ge-
bieden gezocht in de kwaliteit van de fysieke leefomgeving, de werkgelegenheid en de soci-
ale omgeving die een bloeiende landbouw biedt. Daarentegen komen belangrijke structurele
vraagstukken op het gebied van demografische krimp nauwelijks aan bod. De ambities in de
regio’s variéren enigszins: waar sommige gebieden streven naar een transitie naar een na-
tuurinclusieve landbouw, streven anderen naar een agrarisch cultuurlandschap dat aantrek-
kelijk is voor het internationale bedrijfsleven of naar het anderzijds optimaliseren van de
relatie tussen natuur en landbouw. Maar in ieder geval is duidelijk dat van alle transities die
nodig zijn voor een vitaal platteland, de landbouwtransitie centraal stond in de ogen van de
betrokken partijen. Dit betekent dat er niet echt een keuze is gemaakt vanuit alle drie hier-
boven genoemde inhoudelijke opgaven (zie Huitzing et al. 2020: 23). Dat maakt dat de fric-
tie tussen de drie ambities beperkt gebleven is. De projecten in de gebieden kwamen veelal
van individuele ondernemers of waren vooral gericht op aanpassingen binnen de bestaande
kaders.

De vraag of het programma heeft bijgedragen aan een structurele verandering naar een vi-
taal platteland is lastig te beantwoorden door de onzekerheden die inherent zijn aan het lan-
getermijndoel van een transitie en de korte looptijd van het programma. Het programma
heeft het denken hierover in de gebieden een stapje verder gebracht maar er zijn nog struc-
turele belemmeringen die niet zijn aangepakt.

Wet- en regelgeving en de dominante rol van de markt

Vanuit de regio’s kwamen in relatie tot bovenregionaal niveau vooral de instituties van het
huidige landbouwsysteem naar voren als barriéres. De formele regels en wetten van de nati-
onale overheid en de Europese Unie werden hierbij het meest genoemd. Bij wijze van experi-
ment waren aanpassingen mogelijk binnen de geest van de wet maar over een wetswijziging
moet de politiek beslissen. Inhoudelijk valt op dat deze structurele barriére slechts een eer-
ste hindernis is bij het veranderen van de instituties. De huidige afwenteling op leefomgeving
en natuur en de economische instituties van de markt zijn een veel hardnekkiger institutio-
neel probleem. Als het om het laatste gaat, heeft de overheid minder (subtiele/apolitieke)
mogelijkheden om te interveniéren. De drijvende kracht achter de huidige Nederlandse land-
bouw is de mondiaal opererende voedselketen. Nieuwe verdienmodellen zijn daarmee afhan-
kelijk van de medewerking van bedrijven in deze keten en hun aandeelhouders, maar ook
van (Europese) regelgeving over bijvoorbeeld mededinging. De Nederlandse overheid kan
hierin een rol spelen door de markt in de gewenste richting te stimuleren met afspraken, re-
gelgeving en wetten, maar in een mondiale markt is de invloed van de Nederlandse overheid
beperkt.

Een duidelijk toekomstperspectief ontbreekt

De overheid heeft de afgelopen decennia een actieve sturing van de landbouw steeds meer
losgelaten en die overgelaten aan de markt (PBL 2018b). Beleid en uitvoering zijn daarmee
ook uit elkaar gegroeid. Het ministerie van LNV is zich meer gaan richten op de economisch
grote spelers in het voedselsysteem dan op de agrarische ondernemers. De productschappen
zijn ontbonden en de landbouwsector moet nu de eigen belangen verdedigen. Dit heeft gelei-
delijk aan geleid tot een cultuur van polarisatie tussen agrarische ondernemers en de over-
heid. Recent hebben de stikstofcrisis en de mestfraude ertoe geleid dat een wederzijds
wantrouwen toegenomen is. Ook zijn er belangentegenstellingen ontstaan tussen verschil-
lende landbouwsectoren en tussen de grote agrarische bedrijven die gaan voor de winst en
de familiebedrijven die gaan voor continuiteit. De Coronacrisis maakt het nog moeilijker om
de partijen weer bijeen te brengen, en deze zijn het nog onvoldoende eens over waar het
met de landbouw naar toe moet. Bovendien ontbreekt een passende kennisbasis. De samen-
werking in het IBP VP is nog pril en in een aantal regio’s zijn weliswaar stappen gezet, maar
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er is een grote kans dat met het aflopen van het programma de samenwerking verdwijnt. In
de regio is de kloof minder groot dan op nationaal niveau omdat hier boerenorganisaties,
landschappen en overheden praktisch en niet politiek met elkaar kunnen praten. Dat biedt
mogelijkheden om, als de ondersteuning wordt voortgezet, het denken over een landbouw-
transitie verder te brengen.

Sterke verankering van het huidige kennissysteem

Vanuit transitieperspectief kunnen transities pas plaatsvinden als gevestigde systemen tegen
hun grenzen aan lopen en hun legitimiteit verliezen, terwijl er beloftevolle alternatieven zijn
die kunnen instappen om de basis te vormen voor een nieuw systeem (Geels & Schot 2007).
De introductie van deze beloftevolle alternatieven vindt plaats in ‘experimenten’ en dit gaat
gepaard met een eigen leerproces dat gekenmerkt wordt door vallen en opstaan en het zoe-
ken naar de juiste vorm. Binnen de regio’s zijn experimenten opgestart om ervaring op te
doen met duurzamere praktijken en manieren van werken met KPI’'s en met de kringloopwij-
zer zijn. Gestimuleerd door de Werkplaatsen zijn deze nieuwe werkwijzen overgenomen in
andere regio’s. Het is niet zo dat de condities voor een landbouwtransitie hiermee voldoende
zijn veranderd (het huidige systeem is sterk verankerd). Voor de ontwikkeling van kennis
over een natuurvriendelijker manier van landbouw bedrijven is tijd nodig en wetenschappe-
lijk onderzoek. Het landbouwkundig onderzoek is echter nog steeds voornamelijk gericht op
kostenreductie en efficiéntie. Ook in het landbouwonderwijs is er weinig aandacht voor na-
tuurinclusieve praktijken. Daar komt bij dat er geen duidelijk beeld is van een verdienmodel
voor die agrarische ondernemers die een toekomst hebben in Nederland: de stip op de hori-
zon ontbreekt nog. Verdienmodellen in de agrarische sector zijn verbonden door een lange
keten. Om daarin verandering te brengen zijn ketenpartners nodig op nationaal of internatio-
naal niveau. Dit vergt een actieve rol van de Rijksoverheid. Ook is er geen duidelijk beeld
van hoeveel landbouw, en in welke vorm, binnen de gebieden en in Nederland als geheel een
plaats kan krijgen.

Tijdelijkheid van het IBP VP

De korte duur van het IBP VP en de trage financiering (zie tekstbox 6.2) maakten het lastig
om gedurende de looptijd van het programma al duidelijke voortgang te boeken. Er is welis-
waar nieuwe inspiratie en ervaring opgedaan met de samenwerking tussen de vier over-
heidslagen, maar de tijdelijkheid van het programma is een barriére voor het laten ontstaan
van nieuwe routines. Om een transitie te bewerkstelligen zijn continuiteit en een langeter-
mijnperspectief van belang. En om concrete, fysieke resultaten te verkrijgen is nog meer tijd
nodig.

Gebrek aan capaciteit om te leren

Het IBP VP heeft via de Werkplaatsen gewerkt aan kennisdeling tussen de gebieden, tussen
Rijk en regio en met bestuurders. Maar er misten ‘trekkers’ die op bovenregionaal niveau
nieuwe praktijken in gebieden met elkaar kunnen verbinden en opschalen. Het programma
bleef daarmee iets van de direct betrokkenen. Ook de bereidheid in de gebieden om deze rol
en positie op te pakken lijkt klein, omdat dat als een ‘extra last’ wordt gezien. In het alge-
meen ervaren betrokkenen weinig ruimte om te leren van anderen en te werken aan afstem-
ming als dit buiten de eigen taken valt.
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6.4 Conclusies

Het IBP VP is een bijzondere poging om te komen tot een daadwerkelijke andere aanpak van
de complexe problematiek van het platteland. In de zelfgekozen rol van ‘buitenboordmotor’
bij de dynamiek die op regioniveau al op dit onderwerp bestaat, creéerde het programma
kansen om weg te komen van de gebruikelijke manieren van werken, en hielp het ervaren
belemmeringen voor een ‘vitaal platteland’ wegnemen. Met het creéren van kansen en het
wegnemen van deze barriéres heeft het IBP VP de dynamiek in de gebieden op verschillende
manieren aangejaagd. We onderscheiden daarbij acht rollen:

1. Energie geven: de energie die ‘zit’ op het thema in de gebieden versterken en be-
krachtigen;

2. Legitimeren: de aanpak in gebieden legitimeren om op basis van leren door doen, in-

tegraal en interbestuurlijk te werken aan opgaven;

Verbinden: (potentieel) betrokken actoren en netwerken actief met elkaar verbinden;

Financieren: activiteiten financieren;

Ruimte geven: regionale experimenten juridisch de ruimte geven;

Kennis uitwisselen: actief bijdragen aan het uitwisselen van kennis;

Escaleren: noodzakelijke acties om barriéres te doorbreken actief escaleren, dat wil

zeggen, ze naar het ambtelijk en/of bestuurlijk niveau tillen waarop ze effectief kun-

nen worden aangepakt; en

8. Verankeren: betekenisvolle resultaten (‘small wins’) in bestaande structuren en gre-
mia verankeren.

Nouhw

Wat de precieze impact van deze activiteiten van het samenwerkingsverband van de pro-
grammaorganisatie en de vier overheden zal zijn op regionaal niveau, is nog onvoldoende
zichtbaar. Gedurende de looptijd van dit onderzoek bevonden nog niet alle activiteiten in de
gebieden zich in de uitvoeringsfase. Bovendien denken betrokkenen in de gebieden verschil-
lend over de meerwaarde van het programma. Het programma wordt vaak als een steun in
de rug ervaren, maar volgens geinterviewden wordt het niet overal als even belangrijk ge-
zien. In de regio komen verschillende beleidstrajecten bij elkaar (stikstofbeleid, Regio Deals,
RES-en, erfgoeddeal) met een wisselende politieke urgentie. Het integreren van de door het
Rijk sectoraal ingestoken initiatieven die ieder hun eigen tijdpad, financiering en verantwoor-
dingsmechanismen kennen, is in veel regio’s een complexe puzzel. Hoewel het IBP VP heeft
laten zien dat een andere aanpak dan gebruikelijk hierbij behulpzaam is, is de situatie voor
de gebieden niet wezenlijk veranderd.

In alle onderzochte gebieden was de centrale vraag die naar alternatieve verdienmodellen
voor de landbouw. Dat zal geen verrassing zijn aangezien een ander agrarisch landgebruik
essentieel is om milieu-, natuur- en landschapsdoelen te behalen (PBL 2020c). Dat daarvoor
een ander verdienvermogen nodig is, wordt ook breed geconstateerd (Maij et al. 2019). Te-
gelijkertijd overstijgt de ambitie van een alternatief verdienmodel voor de gehele landbouw-
sector het niveau van de regio. De verandering van verdienmodellen is namelijk niet alleen
afhankelijk van een andere werkwijze van agrarische ondernemers maar ook van de mede-
werking van bedrijven in de (internationale) voedselketen en van Europese regelgeving, bij-
voorbeeld over mededinging en staatssteun.

Dat laat onverlet dat het IBP VP het denken over nieuwe verdienmodellen heeft verdiept en
dat diverse initiatieven zijn ontwikkeld (zie tekstbox 5.3). Het is echter niet zo dat hiermee
duurzamere landbouwpraktijken al breed zijn overgenomen en dat de condities van het hui-
dige landbouw- en voedselsysteem zodanig zijn veranderd dat we kunnen spreken van een
(regionale) landbouwtransitie.

PBL | 108



Op bovenregionaal niveau heeft het IBP VP op bepaalde aspecten van samenwerking een
vliegwieleffect gehad. Door het programma zijn knelpunten in zowel het interbestuurlijk wer-
ken als het gebiedsgericht werken aan het licht gekomen, waarbij is gewerkt aan een oplos-
sing. De oplossingsrichtingen die in het kader van het programma gevonden zijn, zijn echter
nog niet zodanig geborgd dat zij zichzelf zonder hulp zullen reproduceren. Het programma
heeft de structurele barriere aangepakt dat het bestaande financieringsinstrumentarium niet
bleek te passen bij de nieuwe manier van gelijkwaardig opgavegericht samenwerken tussen
overheden. Er ontbreekt een geschikt financieel instrumentarium om de budgetten die met
dit programma gemoeid waren, over te maken naar de gebieden op een manier die paste bij
de sfeer van gelijkwaardigheid waar het programma voor stond. Dit heeft geleid tot een
nieuwe financieringsconstructie, die vervolgens gebruikt is in andere programma’s waarin in-
terbestuurlijk samenwerken centraal staat (het programma Veenweidegebieden). Dat is te
zien als een vorm van verankering.

Ook maakte het programma het hiaat tussen Rijk en regio zichtbaar voor de betrokken over-
heden, waarna het werd aangepakt. Dit hiaat is ontstaan toen het vroegere gebiedsgericht
beleid werd losgelaten en was dus al jaren voelbaar in de regio’s. Hierbij is ook zichtbaar dat
de kennis van en lessen over gebiedsgericht beleid uit het verleden - bijvoorbeeld uit de
ROM-gebieden en de reconstructie zandgebieden - versnipperd en niet altijd toegankelijk
zijn. De nieuw in het leven geroepen functie van ‘verbinders’, in dienst van LNV en gepositio-
neerd als schakel tussen de gebieden en de landelijk betrokkenen, wordt zowel in de regio’s
als op bovenregionaal niveau bijzonder gewaardeerd. Waardering is er ook voor de bijho-
rende structuur om problemen en vragen vanuit de gebieden te kanaliseren, te verzamelen
en door te geven naar een hogere bestuurslaag. Net als voor de gebieden is het voor de
LNV-verbinders nog zoeken naar de kaders en richting die gelden voor hun functie-uitoefe-
ning. Ook is er nog geen zicht op een structuur die de beleidsmatige en nationale relevantie
van deze bundeling van regionale vragen en het tweerichtingsverkeer hierover tussen de
verschillende overheidslagen en met andere departementen borgt.

Wat betreft de brede inhoudelijke ambitie van een vitaal platteland zijn er op bovenregionaal
niveau weinig resultaten geboekt. Het idee om urgente maatschappelijke doelen op landelijk
niveau met elkaar te verbinden heeft de interbestuurlijke samenwerking verbreed. Op bo-
venregionaal niveau - met het betrekken van de waterschappen (in de vorm van de UvW) en
de gemeenten (in de vorm van de VNG) - heeft die bestuurlijke verbreding echter niet op
alle thema’s geleid tot een inhoudelijke verbreding. Alhoewel de VNG het thema leefbaarheid
heeft toegevoegd aan een van oorsprong op landbouw en natuur gericht programma, heeft
het thema vervolgens niet de aandacht gekregen die het verdiende. Bovendien heeft het pro-
gramma geen blijvende infrastructuur ontwikkeld voor het bijeenbrengen van informatie over
de resultaten van de diverse gebiedsinitiatieven. Daarmee is er geen antwoord te geven op
de vraag in hoeverre en op welke manier de inspanningen in de gebieden ‘optellen’ tot tus-
senstappen op weg ‘naar een vitaal platteland’.

Kortom, het IBP VP heeft op landelijk niveau het gebied terug in beeld gebracht. Maar terwijl
de gebieden gevraagd is integraal aan de slag te gaan met de diverse opgaven, is het niet
gelukt om op landelijk niveau de transitie van het platteland integraal en opgavegericht aan
te gaan pakken. Op Rijksniveau bleef het IBP VP een programma van LNV, en ook op provin-
ciaal niveau lag bij de invulling de nadruk op landbouw en natuurontwikkeling.
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/ Conclusies, reflecties
en handelings-
perspectieven

7.1 Inleiding

Het Interbestuurlijk Programma Vitaal Platteland (IBP VP) is een bijzondere poging om te ko-
men tot een daadwerkelijk andere aanpak van de complexe problematiek van het platteland.
Op basis van de bevindingen over de inspanningen in de regio’s en over de aanpak van de
ervaren belemmeringen formuleren we in dit slothoofdstuk een antwoord op de centrale
vraag: Op welke manier heeft het IBP VP bijgedragen aan het stimuleren van structurele ver-
anderingen, gericht op het realiseren van een vitaal platteland?

Op basis van het antwoord op deze vraag (paragraaf 7.2) en de reflecties daarop (paragraaf
7.3) is het mogelijk handelingsperspectieven te formuleren (paragraaf 7.4) waarmee het mo-
gelijk is de transities waaraan het IBP VP wil bijdragen, verder te ontwikkelen. Hiermee ge-
ven we een antwoord op de vraag: Welke handelingsperspectieven kunnen we afleiden uit
deze ervaringen om ‘transities' naar een ‘vitaal platteland’ verder te brengen en interbe-
stuurlijk werken te stimuleren?

7.2 Conclusies

Op basis van het onderzoek dat is uitgevoerd voor deze lerende evaluatie, trekken wij vijf
conclusies over de manier waarop en de mate waarin het IBP VP heeft bijgedragen aan
structurele veranderingen gericht op het realiseren van een vitaal platteland.

7.2.1 Het IBP VP bracht in beeld wat daadwerkelijk opgavegericht werken
behelst en wat dit belemmert
Het IBP VP kreeg vorm vanuit de gedachte dat integraal, opgavegericht werken een voor-
waarde is om de dynamiek te initiéren en te voeden die nodig is om een structurele verande-
ring op het platteland teweeg te brengen. Op zichzelf is die gedachte niet nieuw: dat een
dergelijke werkwijze wenselijk is, wordt al lang en breed onderkend. Zo is een integrale aan-
pak, begrepen als een opgavegerichte aanpak, het uitgangspunt in de Nationale Omgevings-
visie (NOVI): “De aanpak van de NOVI gaat uit van de nationale belangen die in de
leefomgeving aan de orde zijn, en de opgaven die daaruit zijn afgeleid. ... [Het idee is] bij
het vinden van oplossingen uit te gaan van de grote transities om te zorgen voor een meer
integrale afweging” (BZK 2020a: 10).

Wat het IBP VP toevoegde in de gebieden die aan dit programma deelnamen, is de concrete
uitwerking van deze gedachte in de praktijk, in samenwerking met alle overheden en ge-
biedspartijen. Op deze manier won het idee van integraal werken aan bereik binnen de be-
trokken organisaties. Dat idee bewoog zich van het strategisch managementniveau naar het
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operationele niveau en stuitte daar op grenzen zoals de rol- en functieopvatting van mede-
werkers of de taakverdeling tussen afdelingen en organisaties. Zo wierp het programma licht
op de uitdagingen en knelpunten die deze manier van werken in de praktijk met zich mee-
brengt.

De evaluatie laat zien dat de leren-door-doen-benadering van het IBP VP het mogelijk maakt
zicht te krijgen op in elk geval de volgende twee globale belemmeringen die daadwerkelijk
opgavegericht, integraal werken in de weg staan:

e Opgavegericht, integraal werken ten behoeve van een vitaal platteland vergt dat
scherpe inhoudelijke keuzen gemaakt worden over de inrichting van het landelijk ge-
bied. Keuzen die in de praktijk eenvoudig kunnen worden vermeden. Gelegenheid
om dergelijke scherpe keuzen uit de weg te gaan ontstaat - en ontstond mede door
de inrichting van het IBP VP - als gebiedsprocessen worden gefaciliteerd zonder daar
inhoudelijk op te sturen. Terwijl opgavegericht, integraal werken vraagt om een in-
houdelijke visie op de samenhang tussen maatschappelijke problemen in een gebied,
kan gebiedsgericht werken ook toe met een sectorale aanpak. Zo kon het gebeuren
dat betrokkenen bij een IBP VP-gebied constateerden dat het programma in dat ge-
bied “in feite een stapeltje projectplannen met een nietje er doorheen is” (Werkses-
sie 12-11-2019).

e Opgavegericht, integraal werken vergt van betrokkenen een extra inspanning in het
dagelijks werk die (in hun omgeving) niet altijd begrepen en ondersteund wordt. De
gebruikelijke verdeling van taken, budgetten en capaciteiten bemoedigt geen ‘speci-
ale’ inzet van gemotiveerde actoren en werkt die zelfs tegen. Deze extra inspanning
varieert van het oplossen van heel concrete puzzels (bijvoorbeeld: hoe weet je wie je
moet hebben in andere delen van je organisatie of daarbuiten als je iets afdelings- of
sectoroverschrijdend aan wil pakken, en hoe bereik je die gesprekspartners?) tot
fundamentele vraagstukken. Tot die laatste horen vragen die raken aan de kernta-
kendiscussies. Deze vragen worden doorgaans op bestuurlijk niveau geformuleerd
(zoals de vraag of een waterschap zich alleen behoort te richten op de wettelijke ta-
ken, of dat het ook actief een bredere betrokkenheid bij de omgeving aan de dag
legt). Toch blijken deze vragen ook op individueel niveau te spelen: pak je zaken op
die buiten de grenzen van de eigen functiebeschrijving of -opvatting vallen en, zo ja,
(hoe) kan je dat verantwoorden en collega’s meekrijgen en wordt het gewaardeerd?

De combinatie van deze twee knelpunten maakte het IBP VP in de praktijk soms tot een
‘draaien om de hete brij’. Dat het programma op alle betrokken niveaus gelegenheid bood
om algemeen geformuleerde uitgangspunten praktisch te doordenken, is een belangrijke
meerwaarde: niet alleen bracht het knelpunten aan het licht door ideeén over integraal en
opgavegericht werken in de praktijk uit te werken, het deed dat bovendien op een ‘lerende’
manier. Al werkende aan concrete doelen, identificeerde het programma moeilijke kwesties
(veelal aangeduid met ‘hete aardappelen’) en agendeerde het deze. Ook aan oplossingen er-
van droeg het programma bij. Hieronder geven we een aantal conclusies ten aanzien van
specifieke belemmeringen, oplossingen en beperkingen daarbij. Daarbij valt op dat het al
dan niet vinden van oplossingen vooral afhing van de inspanningen van specifieke individuen
en hun inventiviteit en trekkracht (zowel op programmaorganisatieniveau als op gebiedsni-
veau). De mate waarin de inspanningen van deze individuen bijdragen aan nieuwe werkwij-
zen en routines, en veranderde ideeén over integraal en sectoroverstijgend werken ‘gewoon’
worden en uiteindelijk neerslaan in nieuwe regels en richtlijnen, bepaalt de inhoudelijke bij-
drage die het IBP VP aan de beoogde verandering levert.
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7.2.2 Horizontale samenwerking: het IBP VP legitimeert ‘anders werken’
Als één van de interbestuurlijke programma’s legde het IBP VP van meet af aan nadruk op
interbestuurlijke samenwerking. Het bevorderen daarvan werd gezien als middel om de am-
bitie van een vitaal platteland te helpen realiseren (IBP VP 2018; (Samenwerkingsovereen-
komst 2018). In de praktijk werd de focus op de inhoudelijke ambitie van een ‘vitaal
platteland’ begrepen als een combinatie van integraal (opgavegericht) en interbestuurlijk
werken, met een gebiedsspecifieke invulling. In de uitvoering kreeg gebiedsgericht werken
vorm door projecten van en met regionale actoren (overheden, maatschappelijke organisa-
ties, bedrijven, burgers) centraal te stellen. Hierboven is al geconstateerd dat dit laatste ech-
ter niet altijd en niet noodzakelijkerwijs samenviel met opgavegericht werken, dat wil
zeggen, er werd niet systematisch gereflecteerd, of regie genomen, op de vraag of en hoe
deze projecten maatschappelijke opgaven konden helpen oplossen. Eerder is al opgemerkt
dat de gebieden hierdoor weinig prikkels kregen om daadwerkelijk opgavegericht aan de slag
te gaan. Dit komt omdat het principe om de opgave centraal te stellen in de praktijk gepaard
ging met het adagium ‘de regio aan zet’. In paragraaf 7.2.3 gaan we nader in op de relatie
tussen Rijk en regio.

Daarmee lag de nadruk ten aanzien van anders werken vooral op het interbestuurlijk wer-
ken. Het IBP VP speelde daarbij een belangrijke rol. Waar al een traditie van interbestuurlijk
samenwerken bestond, heeft het programma geholpen om de competenties die daarvoor no-
dig zijn, te expliciteren door zelf met nadruk op die manier te opereren. Waar nog geen in-
terbestuurlijke samenwerking bestond, heeft het programma concreet bijgedragen aan de
totstandkoming daarvan. Zo is in sommige gebieden interactie tussen (specifieke) bestuurs-
lagen rond concrete projecten aangemoedigd, en in andere gebieden is de samenwerking
over gebiedsgrenzen geinitieerd. In alle gevallen heeft het IBP VP een rol gespeeld bij het le-
gitimeren van deze manier van werken. Voor individuen die in de gebieden, binnen ministe-
ries of binnen andere bestuurslagen al interbestuurlijk werkten - bijvoorbeeld vanuit een
eigen innerlijke overtuiging dat ‘buiten de lijn’ kijken een nuttige en efficiénte aanpak is -,
betekende het IBP VP een steuntje in de rug.

Wat bijdroeg aan deze legitimerende rol was dat de programmaorganisatie voortdurend, van
meet af aan en in allerlei overlegsamenstellingen, benadrukte dat ‘anders werken’ in het ka-
der van dit programma betekende dat de regio en niet het Rijk aan zet was. De programma-
organisatie droeg actief uit dat de traditionele ‘top-down’ rolopvatting van het Rijk moest
verschuiven naar die van ‘partner’ in een samenwerking met andere overheden bij ge-
biedsprocessen. Daardoor lukte het partijen in de verschillende gebieden, gaandeweg, om
inderdaad zelf aan zet te komen, en om soms in ongebruikelijke samenstellingen met elkaar
de verbinding aan te gaan. Ook hier zijn overigens grote verschillen waarneembaar tussen
regio’s, afhankelijk van de uitgangspositie.

Op bovenregionaal niveau is het versterken en legitimeren van het ‘anders werken’ minder
succesvol geweest. Terwijl het interbestuurlijk karakter van het programma vooral zichtbaar
werd in de samenwerking tussen de koepels (UvW, IPO, VNG) en het ministerie van Land-
bouw, Natuur en Voedsel (LNV) bij het vormgeven en uitvoeren van het programma, leidde
het niet zichtbaar tot een mobilisatie van de respectievelijke ‘achterbannen’ van die koepels
- gemeenten, provincies, waterschappen -, voor zover deze niet al betrokken waren bij het
IBP VP en geneigd waren tot interbestuurlijk samenwerken. Vanuit andere departementen
bleef het ‘integrale’ karakter van bestuurlijk samenwerken beperkt tot welwillende belang-
stelling zonder dat dit leidde tot een daadwerkelijke ontschotting.

7.2.3 Verticale samenwerking: Rijk en regio nader tot elkaar gebracht
maar relatie is niet evenwichtig

De inzet van het IBP VP op het interbestuurlijk samenwerken en op het verbinden van par-

tijen heeft in het bijzonder vruchten afgeworpen bij het verkleinen van de afstand tussen
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Rijk en regio. Enerzijds creéerde het programma, gezien vanuit Den Haag, een nabijheid van
de regio. Door deze ontwikkeling ‘tegen de trend van ontkoppeling van beleidsvoorbereiding
en -uitvoering in” kwamen dankzij het IBP VP de operationele aspecten van beleidsimplemen-
tatie in de regio’s weer op het netvlies van Haagse beleidsmakers die daar oog voor hadden.
Anderzijds zorgde het IBP VP, gezien vanuit de regio’s, voor aansluiting bij het Rijk. Hierbij
speelde de nieuw in het leven geroepen functie van LNV-verbinders een cruciale rol. Op het
strategisch niveau van regionale beleidsbepaling werden deze bijzonder op prijs gesteld.

Deze (op)nieuw gevonden verbinding tussen Rijk en regio is in de huidige vorm echter nog
kwetsbaar. Zo behoeven de verantwoordelijkheden van de LNV-verbinders, en vooral ook de
verankering (en daarmee legitimering) van hun inbreng in de bestaande afstemmingsproces-
sen, nadere uitwerking. Bovendien is de inhoudelijke afstemming tussen Rijk en regio nog in
onbalans. In de huidige situatie worden gebiedsplannen afgestemd op bestaand sectoraal
Rijksbeleid, terwijl nationale programma’s niet (expliciet) zijn afgestemd op de ervaringen en
inzichten uit de gebieden. Daar heeft het IBP VP geen verandering in gebracht.

Om een werkelijk integrale aanpak van het platteland te realiseren is vanuit nationaal niveau
een substantiélere verbinding nodig met de dynamiek in de gebieden. Ook is het nodig dat
de ‘Haagse’ aanpak wordt doordacht vanuit regionaal perspectief. Als gekozen wordt voor
zo'n perspectief, wordt ongetwijfeld opgemerkt dat diverse sectoraal geformuleerde beleids-
doelen in naam van opgavegericht en gebiedsgericht werken worden doorgeschoven naar de
regio’s, waarbij het aan de bestuurlijke en maatschappelijk partners in de regio wordt over-
gelaten hoe een en ander moet worden geintegreerd. Zolang zich op rijksniveau geen verre-
gaande ‘ontschotting’ tussen departementen en directoraten voordoet, betekent dit dat de
regio’s geconfronteerd worden met een hele waaier aan in principe sectoraal geformuleerde
programma’s. De al dan niet expliciete verwachting dat deze op regioniveau geintegreerd
kunnen worden, gaat niet gepaard met aandacht voor competentieontwikkeling en wordt be-
moeilijkt door de verschillende doorlooptijden en financieringsvormen van de betreffende
programma’s.

Dit werd versterkt doordat op Rijksniveau het opgavegericht werken beperkt bleef tot het
ondersteunen van planvorming en -uitvoering in de gebieden. De wisselwerking tussen de
beleidsontwikkeling binnen het ministerie van LNV en de ervaringen en specifieke eisen van
de gebieden bleef voornamelijk beperkt tot gesprekken tijdens de Werkplaatsen, de rol van
de LNV-verbinders en de zoektocht naar experimenteerruimte binnen de bestaande wet- en
regelgeving (LNV-loket). De rol van andere departementen en andere directies dan die van
de afdeling Gebieden van LNV bleef beperkt. De ‘regio aan zet’ vraagt, kortom, om een
evenwichtiger interactie tussen de beleidsvorming in Den Haag en die in de regio, zodat sa-
menhangende planvorming ‘slimmer en beter’ wordt. Dat vergt assertiviteit vanuit de regio
en adaptiviteit vanuit het Rijk.

Ook wat betreft de doorlooptijd is het IBP VP geen positieve uitzondering. De looptijd van het
programma is gebaseerd op de agenda en het ritme van de nationale bestuurslaag: het pro-
gramma komt nu ten einde vanwege de kabinetswisseling, terwijl de inhoudelijke opgave
vraagt om een langetermijnfocus en -planning en een groot deel van de concrete IBP VP-
projecten pas rond deze tijd van start gaat. Dat laatste komt mede door een probleem dat in
het IBP VP, door de lerende aanpak en de nadruk op interbestuurlijke, en gelijkwaardige sa-
menwerking, sterk naar voren kwam: het bestaand financieel instrumentarium, voor de dis-
tributie van gelden tussen verschillende bestuurslagen, schiet tekort om het idee van
gelijkwaardig samenwerken daadwerkelijk vorm te geven (zie ook Studiegroep Interbestuur-
lijke en Financiéle Verhoudingen (2020)). Concreet leidde dit tot een vertraging in de over-
dracht van de beschikbare Rijksmiddelen naar de gebieden (zie ook hoofdstuk 2 en tekstbox
6.2), waar het geld via de provincies verder verspreid wordt. Dit maakte dat de keuze om
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voort te bouwen op bestaande plannen en experimenten in de regio’s, een keuze om in één
kabinetsperiode resultaat behalen, alsnog niet effectief bleek.

7.2.4 Vitaal Platteland als transitiethema nog onvoldoende uitgewerkt

De kabinetsambitie om de landbouw structureel te veranderen, zoals onder andere gepre-
senteerd onder het label ‘kringlooplandbouw’ (LNV 2018), is tot op heden nauwelijks vertaald
in een gedragen visie voor het platteland en concrete beleidsmaatregelen (PBL 2020c). De
inspanningen van het IBP VP hebben hier, ondanks de overgenomen taal van het transitie-
denken, weinig verandering in gebracht. Het idee om bottom-up vanuit de regio aan een vi-
taal platteland te werken zien betrokkenen als veelbelovend, zo blijkt uit deze evaluatie. Er
bestaat echter een leemte tussen de langetermijnambities in de regioplannen (voor zover
aanwezig) in de onderzochte gebieden, en de concrete projecten die in die gebieden worden
uitgewerkt. LNV, één van de partners in de interbestuurlijke programmaorganisatie, pakte in
het kader van het IBP VP bewust geen regierol op en koos ervoor om de opgave niet in inter-
actie met de regio’s aan te pakken en daar samen op te sturen. Dat is enerzijds een begrij-
pelijke keuze, maar anderzijds een gemiste kans.

Het is een begrijpelijke keuze, omdat de problematiek en ambities per regio verschillen en de
betrokkenen in regio’s de specifieke opgaven aldaar het beste kennen. Daarnaast komen de
opgaven samen op het niveau van een regio. Daarom vereist een ‘transitie’ regionale precisie
(PBL 2021). Maar een gebiedsgerichte focus bij het aanjagen van een ‘transitie’ naar een ‘vi-
taal platteland’ is een noodzakelijke maar niet afdoende voorwaarde: de structurele verande-
ringen waarmee zo’n transitie gepaard gaat, vergen veranderingen op verschillende niveaus.
Sommige hiervan liggen buiten het directe bereik van de bij dit programma betrokken over-
heden (zoals regelgeving op Europees niveau en (internationale) marktwerking). Maar ook
waar dat in principe wel had gekund, is er geen poging gedaan om regie te voeren op de in-
houd. Thema’s werden geidentificeerd zoals alternatieve verdienmodellen voor natuurinclu-
sieve boerenbedrijven, waarmee agrarische ondernemers zich naast voedselproductie richten
op andere maatschappelijke functies. Maar de identificatie ging niet gepaard met pogingen
tot ketenregie, bijvoorbeeld door landbouw- en voedselbeleid gericht op een duurzamer eet-
patroon en efficiénter en zorgvuldiger produceren (zie ook PBL 2019b). Specifieke beleidsop-
gaven - natuur, stikstof, Kaderrichtlijn Water — die vragen om een fundamentele
verandering in de landbouw, zijn niet bepalend geweest voor de inhoud van het IBP VP, ter-
wijl integratie van dergelijke maatschappelijke opgaven juist hetgeen is waarvoor het inter-
bestuurlijk programma ooit is opgezet. Hierover zijn de meningen onder betrokkenen
verdeeld. De keuze om niet inhoudelijk richting te geven bood veel ruimte voor eigenaar-
schap op regioniveau.

Tegelijkertijd werd ‘de regio aan zet’ ook als een gemis gezien ("LNV wil niet sturen op in-
houd terwijl er vanuit de regio wel behoefte is aan kaders en meer sturende input”). Bij ge-
brek aan inhoudelijke regie of codrdinatie (of deze nu ‘van hogerhand’ kwam ofwel
interbestuurlijk) werd het inhoudelijk doel van het programma in de gebieden vooral inge-
vuld in het licht van eerder gemaakte regionale keuzen, regelmatig aangevuld door of afge-
leid van sectoraal beleid. Door eenzelfde historische invulling waren het vooral landbouw- en
natuurgerelateerde projecten die het programma op regioniveau vorm gaven. Aangezien het
programma is ontstaan vanuit contacten tussen LNV en de provincies, en werd gefinancierd
uit de natuur- en waterenvelop, kwam de nadruk te liggen op landbouw (en in mindere mate
op natuur), en niet of nauwelijks op leefbaarheid (een thema dat de VNG aandroeg, dat wil
zeggen gemeenten, maar die zijn pas in een later stadium betrokken geraakt).

Deze historische, contextspecifieke uitwerking leidde tot grote verschillen in de mate van sa-
menhang tussen de concrete plannen van de verschillende gebieden. Andere verschillen ko-
men voort uit de geschiedenis van (inter)bestuurlijke samenwerking in een gebied: in regio’s
met een lange traditie van samenwerking zijn plannen doorgaans verder en coherenter
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uitgewerkt. In regio’s waar de samenwerking dankzij het IBP VP tot stand is gekomen, zijn
de plannen voor de korte en middellange termijn weliswaar in gezamenlijkheid tot stand ge-
komen maar binnen het programma niet systematisch gecheckt op hun onderlinge samen-
hang, noch op hun samenhang in het kader van nationale beleidsdoelen, zoals de
Kaderrichtlijn Water of de visie op kringlooplandbouw (LNV 2018) die aan het begin van de
kabinetsperiode is gepresenteerd. Dat laatste geldt ook voor regio’s met een lange traditie
van samenwerking.

7.2.5 Het IBP VP voegt slagkracht toe aan bestaande dynamiek rond een
complex onderwerp, maar laat ook kansen onbenut
Op basis van de bevindingen constateren wij dat het IBP VP-programma op verschillende
manieren heeft bijgedragen aan een complex veranderingsproces, terwijl het tegelijkertijd
mogelijkheden onbenut heeft gelaten om dat effectiever en inhoudelijk doortastender te
doen.
De wens om aan te sluiten bij bestaande gebiedsprocessen was niet alleen ingegeven door
de wens om het eigenaarschap van de opgave bij de gebieden te laten, maar ook door de
gedachte dat het programma al tijdens één kabinetsperiode tot praktische uitvoering kon ko-
men. De veronderstelling dat in uiteenlopende regio’s in Nederland al heel veel gaande is dat
kan bijdragen aan de beoogde dynamiek naar een ‘vitaal platteland’, was juist: een inventa-
risatie van de onderzochte gebieden biedt zicht op een breed portfolio aan plannen, doelen
en ambities. Ondanks deze rijkdom is de praktische uitvoerbaarheid van dat portfolio echter
te optimistisch ingeschat (zie hoofdstuk 6; onder andere door de vertraging die ontstond in
de financiering). Bovendien verschillen de gebieden aanzienlijk in de mate waarin ze de am-
bities concreet uitgewerkt hebben, en in de manier waarop plannen en ambities onderling sa-
menhangen. Toch vertonen de gebieden, ondanks de grote verschillen, een verrassende en
opvallende overeenkomst in de hierboven genoemde leemte tussen projectdoelen op de
korte en middellange termijn enerzijds en de nagestreefde inhoudelijke ambities (op de
lange termijn) anderzijds. Die leemte werd niet geadresseerd in het IBP VP (zie paragraaf
7.2.4). Dat lijkt een functionele keuze: de haast onvermijdelijke botsing tussen een bloei-
ende landbouwsector en natuur-, milieu- en landschapskwaliteit bij de uitvoering van de am-
bities bleef daardoor vrijwel onbenoemd. Zo bleef samenwerken mogelijk ten koste van
inhoudelijke scherpte; een scherpte die, zoals hierboven geconstateerd, wel degelijk nodig is
om de doelen van het IBP VP te realiseren.

Zonder een expliciete ‘framing’ van gebiedsplannen op regioniveau in termen van een ‘tran-
sitie’ van het platteland, zouden structurele barrieres mogelijk buiten beeld zijn gebleven. De
inhoudelijke nadruk op landbouw- en natuurgerelateerde projecten maakt dat de door het
programma geidentificeerde barriéres geformuleerd werden vanuit een vrij beperkte zicht-
wijze op een vitaal platteland. Dat betekent dat dilemma’s tussen verschillende belangen nog
onvoldoende expliciet zijn geworden. Immers, de projecten werden doorgaans uitgevoerd
door vaardige projecttrekkers en -managers, die hun vak verstaan. Daartoe behoort dat zij
van barriéres die het realiseren van gestelde doelen in de weg staan, behoedzaam kunnen
omzeilen. Op onze vragen naar structurele barriéres bleven veel gesprekspartners het ant-
woord dan ook schuldig. Pas tijdens de reflectiesessies, en in op reflectie gerichte onderdelen
van de Werkplaatsen, waarin we de vraag stelden ‘wat houdt u tegen uw ambities morgen al
te realiseren?’, brachten zij structurele belemmeringen naar voren.

Het bleek dat betrokkenen bij de uitwerking van hun plannen, ook als deze niet heel duidelijk
gekoppeld zijn aan langetermijnambities, aanlopen tegen een keur aan (minder of meer
structurele) belemmeringen. Een aantal hiervan heeft betrekking op door betrokkenen erva-
ren structurele barriéres in de vorm van bestaande regelgeving; denk aan wetten en richtlij-
nen die belemmerend werken op het uitvoeren van experimenten, op het delen van kennis
en op het omschakelen naar een andere agrarische bedrijfsvoering. Andere structurele
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barriéres hadden te maken met ingesleten routines en ideeén. De ingesleten routines verwij-
zen bijvoorbeeld naar het gebruik van kennisinstellingen om bepaalde kennis te articuleren
op landelijk niveau en niet uiteen te rafelen naar regioniveau, terwijl ook op dat niveau be-
hoefte bestaat aan specifieke cijfers. De ingesleten ideeén betreffen onder andere de hard-
nekkigheid van de logica ‘je gaat erover of niet’, dat wil zeggen: de hardnekkigheid van de
gedachte dat de formele verdeling van verantwoordelijkheden bepaalt of een bepaalde taak
wordt opgepakt, ongeacht of dat vanuit een integraal perspectief op een inhoudelijk pro-
bleem gewenst is.

De vindingrijkheid van betrokkenen in de bestudeerde gebieden bij het zoeken naar oplossin-
gen voor deze barriéres vormt een boeiende bevinding: de verandering naar een ‘vitaal plat-
teland’ wortelt in de mensen die beschikken over kennis van de context waarin een probleem
zich manifesteert, en in hun vermogen die kennis te combineren met inzicht in de bredere
bestuurlijke en maatschappelijke inbedding van de oorzaken van dat probleem. Waar het
deze actoren lukte om met hun inzet een oplossing voor dergelijke barrieres te creéren,
spreken we in deze evaluatie van ‘small wins’, dat wil zeggen van acties die betekenisvol zijn
om structurele barriéres weg te nemen die de beoogde structurele verandering belemmeren.
Voorbeelden van dergelijke betekenisvolle acties zijn de ontwikkeling van een nieuwe regio-
nale bestuursvorm in de Achterhoek (overigens los van, en voorafgaand aan, het IBP VP) en
de ontwikkeling van een grondbank in Friesland.

Het IBP VP als programma voegde hier vanuit bovenregionaal perspectief slagkracht aan toe.
Waar de IBP VP-programmaorganisatie betrokkenen in de gebieden ondersteunde bij het
wegnemen van geidentificeerde barriéres en het vergroten van de impact van hun ‘small
wins’ spreken wij, in navolging van Termeer en Dewulf (2019), van ‘aanjagen’. We voorzien
deze term echter van betekenis op basis van de ontwikkelingen die we in het IBP VP waarna-
men. De vormen van aanjagen waar het IBP VP zich van bediende, bieden een empirische
basis om de rollen die de programmaorganisatie op zich nam analytisch te onderscheiden.
Wij onderscheiden de volgende rollen in de activiteiten van de IBP VP-programmaorganisatie
(zie paragraaf 6.2 voor concrete voorbeelden):

e Versterken: bestaande ‘energie’, dat wil zeggen beweging die voortkomt uit de crea-
tiviteit en het doorzettingsvermogen van actoren in specifieke regio’s, werd bekrach-
tigd;

e Financieren: middelen werden beschikbaar gesteld voor bestaande en nieuwe pro-
jecten waarin integraal en interbestuurlijk werken in principe concreet vorm kreeg;

e Verbinden: nieuwe relaties werden gecreéerd door zwakke verbanden te versterken
en ontbrekende verbanden tussen bestaande netwerken aan te vullen (onder meer
door de nieuwe functie van ‘LNV-verbinder’ tussen Rijk en regio’s te creéren);

e Legitimeren: leren-door-doen werd als aanpak genormaliseerd, met ruimte om pro-
jecten ‘adaptief’ vorm te geven, dat wil zeggen gaandeweg en naar bevind van za-
ken, zonder de noodzaak ze reeds bij aanvang volledig af te bakenen en dicht te
timmeren (dynamisch programmeren);

e Experimenteren: op juridisch vlak werd experimenteerruimte gecreéerd om hinde-
rende wet- en regelgeving aan te pakken;

e Wederzijds leren: kennisuitwisseling-op-maat werd georganiseerd en arrangementen
werden in het leven geroepen (waaronder de Werkplaatsen) zodat partijen onderling
konden leren;

e Escaleren: informatie over problemen werd neergelegd bij het bestuurlijke of ambte-
lijke niveau waar oplossingen in principe konden worden gerealiseerd (bijvoorbeeld
met betrekking tot tekortschietende financieringsinstrumenten);

e Verankeren: het institutionaliseren in bestaande structuren en gremia van ontwikke-
lingen die voor de beoogde veranderingen van betekenis zijn.
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Sterk aan het programma was in het bijzonder de nadruk op leren. De programmaorganisa-
tie faciliteerde een gebiedsoverstijgende dialoog via de Werkplaatsen, en organiseerde ken-
nisontwikkeling en -uitwisseling tussen de gebieden. Toen het in de praktijk lastig bleek voor
betrokkenen in de regio’s om kennisvragen te formuleren, is bij Wageningen University & Re-
search (WUR) onderzoek uitgezet om partijen in de diverse regio’s kennisvragen te helpen
articuleren. Tegelijkertijd voorzagen de Werkplaatsen, hoe gewaardeerd ook, niet geheel in
de informatie- en kennisbehoefte. Er bleek ook behoefte aan een infrastructuur om inspire-
rende verhalen binnen regio’s, in de eigen omgeving, te kunnen delen (‘leren van de buur-
man’).

Onze evaluatie laat zien aan welke rollen waar het IBP VP niet in voorzag, nog meer behoefte
was. Ten eerste was dat een rol die ‘richting geven’ en ‘inkaderen’ combineert: een regierol
waarmee op inhoud gecodrdineerd wordt, en helder gecommuniceerd wordt vanuit welke (in-
ter)nationale doelstellingen en vanwege welke ‘transitie’ er behoefte is om plannen en pro-
jecten op regioniveau uit te werken. In de regio’s werd de uitwerking van projecten, die
deels al gepland waren voordat het IBP VP tot stand kwam, lang niet altijd heroverwogen in
termen van structurele veranderingen op de lange termijn. Het gevolg was dat structurele
barrieres voor een geintegreerde aanpak en kansen voor structurele veranderingen vaak on-
opgemerkt en onbenoemd bleven. Daardoor bleven latente belangenconflicten buiten beeld,
terwijl deze wel geregeld leidden tot vertraging en gevoelens van frustratie.

Ten tweede ontbeerde het IBP VP een rol bij het consolideren van de nieuw geformuleerde
verhoudingen tussen Rijk en medeoverheden. De gebieden uitten nogal eens twijfel of zij de
beoogde structurele verandering zelf (mede) vorm konden geven, en of gedachten over ge-
lijkwaardigheid ook in de toekomst zouden beklijven. Frustratie overheerste vaak over het
idee, zoals hierboven opgemerkt, dat de Rijksoverheid sectorale programma’s ‘uitstort’ over
de regio, met de al dan niet expliciete opdracht die op regionaal niveau geintegreerd op te
pakken en uit te voeren. Wat node gemist werd, is de vertaling van het adagium ‘de regio is
aan zet’ in een werkbare combinatie van inhoudelijke kaders van waaruit thematische priori-
tering is af te leiden enerzijds en anderzijds beleidsruimte om mogelijkheden voor integratie
van prioriteiten te verkennen en in voor een bepaald thema en specifieke context relevante
doorlooptijd uit te werken, zoals voor de specifieke veenweideproblematiek bestaat.

7.3 Reflecties

Het IBP VP-programma beoogde een impuls te geven aan structurele veranderingen die zou-
den bijdragen aan een ‘economisch vitaal, leefbaar en ecologisch duurzaam platteland’. De
ambities waren om (1) concrete en structurele veranderingen te realiseren om de inhoude-
lijke uitdagingen in gebieden vorm te helpen geven en (2) daarbij als overheden (Rijk, pro-
vincie, waterschap, gemeente) anders te werk te gaan. Op beide ambities reflecteren we
hieronder kort .

7.3.1 Vitaal Platteland

De landbouw heeft een cruciale rol bij het realiseren van ‘enkele grote structurele verande-
ringsopgaven’ die bij elkaar komen in het landelijk gebied. Het Planbureau voor de Leefom-
geving (PBL) constateerde in 2020 dat een verbetering van de nationale biodiversiteit en
omgevingskwaliteit vraagt om een meer milieu- en natuurinclusieve landbouwproductie (PBL
2020a, 2020c). Met de visie Landbouw, natuur en voedsel: waardevol en verbonden (LNV
2018) uitte het kabinet de ambitie voor een structurele verandering van de landbouw. Een
ambitie die echter nog nauwelijks vertaald is in concrete beleidsmaatregelen. De maatrege-
len om de landbouw duurzamer te maken zijn tot nu toe vooral gericht op technische
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oplossingen die de gangbare bedrijfsvoering in stand houden. Hierdoor dragen ze weinig bij
aan de benodigde transitie in de landbouw (PBL 2020c). Daar komt bij dat het begrip ‘kring-
looplandbouw’ nog onvoldoende is gedefinieerd en in de landbouwpraktijk verschillend wordt
begrepen (Ploegmakers et al. 2020). Om te komen tot een andere, meer natuurinclusieve
landbouw is regie nodig van de Rijksoverheid. Daarbij moet de focus liggen op de ruimtelijke
inrichting en het grondbeleid, het opkopen van productierechten of het stimuleren of financi-
eel compenseren van bovenwettelijke maatregelen en het faciliteren van een structureel ver-
dienmodel voor een duurzaam landbouwsysteem (PBL 2018a, 2020c; Vink et al. 2020).
Naast systeemverantwoordelijkheid voor het beleidsproces zou het Rijk hiervoor ook meer
inhoudelijke resultaatsverantwoordelijkheid kunnen nemen (PBL 2021).

Hoewel het IBP VP onmiskenbaar heeft bijgedragen aan de dynamiek die een ‘economisch
vitaal, leefbaar en ecologisch duurzaam platteland’ mogelijk kan maken, is na tweeénhalf
jaar niet duidelijk geworden wat een vitaal platteland is. Naar welke stip op de horizon werd
binnen het programma gewerkt en binnen welke kaders werd dat gedaan? In de korte door-
looptijd van het IBP VP is het niet gelukt hier een helder beeld van te vormen. Het IBP VP
koos er bewust voor de inhoudelijke invulling van onderop te laten komen. Maar zonder inka-
dering van wat er in de diverse regio’s zoal gebeurt in het licht van landelijke en Europese
beleidsdoelen, en in samenhang met aanpalend landelijk beleid, is zo’n invulling van onderop
niet goed mogelijk. De vraag in hoeverre de stappen die op regionaal niveau zijn en worden
gezet, de nationale beleidsdoelen helpen realiseren blijft bij gebrek aan heldere kaders onbe-
antwoord. Neem bijvoorbeeld de alternatieve verdienmodellen in de landbouw. De zoektocht
naar die alternatieve verdienmodellen overstijgt het niveau van de regio en vereist een aan-
passing van het gehele landbouw- en voedselsysteem (PBL 2019b, 2020c¢).

7.3.2 Anders werken

Integrale benadering van de opgave

Vanuit zijn onderzoek herkent het PBL de noodzaak om sommige opgaven integraal te bena-
deren (zie bijvoorbeeld PBL 2020a; PBL 2020c; Van Gaalen et al. 2020; Weterings et al.
2020). Een uitdaging hierbij, zoals verwoord in de evaluatie van het natuurpact, is “dat de
opgaven verschillende beleidsarena’s kennen, met andere verantwoordelijke overheden en
partners, verschillende snelheden, verschillende financieringsbehoeften, verschillende issues
rond draagvlak en verschillende ruimteclaims op de schaarse grond. Rijk en provincies doen
er goed aan om hier op korte termijn ervaring mee op te doen in concrete gebiedspilots en
op basis hiervan de aanpak verder vorm te geven” (PBL 2020a: 14). In de gebieden die deel-
namen aan het IBP VP, is geprobeerd de oplossingen voor uitdagingen aan landbouw en
voedselproductie, natuurherstel, energie, klimaatadaptatie, herstel van bodem- en watersys-
temen en bodemdaling te combineren. Daarbij komen de uitdagingen van het werken in ver-
schillende beleidsarena’s aan het licht.

Doorlooptijd en ritme

De doorlooptijd van het programma was erg kort, zeker voor een programma gericht op lan-
getermijnveranderingen. Het idee van een interbestuurlijk programma dat een landelijke on-
dersteuning kent van niet langer dan een kabinetsperiode, past niet bij het streven naar een
structurele verandering. Daar komt bij dat nieuwe programma’s zoals de NOVI-gebieden en
het Nationaal Programma Landelijk Gebied deels op dezelfde opgaven gericht zijn maar ver-
gezeld gaan van nieuwe doelen, procedures en contactpersonen. Het is daarom positief dat
de regio’s op het moment waarop we deze evaluatie schrijven, hun ideeén constructief in-
brengen in het schrijfproces van het Nationaal Programma Landelijk Gebied.

Daarbij komt dat het IBP VP niet is opgepakt in het ritme van de opgave, maar in het ritme
van de Tweede Kamer (verkiezingen). De beoogde veranderingen op het platteland houden
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zich echter niet aan hetzelfde tijdsframe als een kabinetsperiode. Van deze keuze gaat een
signaal naar de medeoverheden uit dat alle bestuurslagen weliswaar gelijkwaardig samen-
werken maar wel op basis van de timing van het Rijk. Het advies van de studiegroep Inter-
bestuurlijke Financiéle Verhoudingen (2020: 3) voor het gezamenlijk werken aan een
maatschappelijke opgave is duidelijk en hier voor herhaling vatbaar: “Volg niet het politieke
ritme van een van de bestuurslagen, maar werk een aanpak uit die over de verschillende rit-
mes van vier jaar heen gaat. Volg het ritme van de betreffende maatschappelijke opgave.”

Interbestuurlijk samenwerken

Een interbestuurlijke aanpak van de opgaven vraagt om gelijkwaardige samenwerking tussen
Rijk en medeoverheden. In het IBP VP heeft het Rijk (in casu LNV) zich echter vooral beperkt
tot een faciliterende rol. Dit was deels een keuze, en gebeurde deels omdat de capaciteit bij
de Afdeling Gebieden maakte dat weinig extra inzet mogelijk was. Het bleek lastig om an-
dere ministeries en andere directies van LNV bij het programma te betrekken. Wel heeft het
IBP VP het Rijk, in de vorm van deze Afdeling Gebieden van LNV, en de regio’s dichterbij el-
kaar gebracht. Beide hebben meer begrip voor elkaars positie gekregen, het onderlinge ver-
trouwen is toegenomen, en alle betrokken partijen geven aan dit contact te willen behouden.

Leren en afstemmen

Om te voorkomen dat verschillende vormen van beleid elkaar hinderen is het van belang om
iteratief af te stemmen tussen integraal en sectoraal geformuleerd beleid, en tussen regio-
naal en nationaal niveau. ‘Interbestuurlijk schakelen’, zoals bedoeld in het IBP VP, waarbij
departementale plannen zich aanpassen aan regionale ervaringen en inzichten en vice versa,
lijkt onverminderd relevant. Het IBP VP liet zien hoe lastig dit is in de praktijk. Moeilijkheden
doen zich voor bij het ‘verticaal schakelen’ tussen de bestuurslagen en bij het *horizontaal
schakelen’ tussen partijen in een regio. De gebiedspartijen hebben behoefte aan een perma-
nente infrastructuur voor afstemming op inhoud zowel binnen de regio’s als tussen de re-
gio’s, en tussen regio’s, departementen en koepels. Zo'n infrastructuur is nuttig om
gebiedsgericht te kunnen werken en om regionale en nationale programma’s en initiatieven
op elkaar af te kunnen stemmen. Een mogelijke geschikte vorm hiervoor is een uitvoerings-
organisatie (zoals vroeger de Dienst Landelijk Gebied, DLG) of regionale schakelpunten (zo-
als voorgesteld door Veluweberaad 2020).

Interbestuurlijke programmateams met mandaat

Zonder een gedragen koers en een structurele manier om de relaties tussen de overheden te
borgen is het moeizaam verkregen vertrouwen in de regio binnen het ministerie van LNV
snel vervlogen. Een manier om de koers te borgen is bijvoorbeeld het opzetten van interbe-
stuurlijke programmateams die mandaat hebben, zoals de studiegroep Interbestuurlijke en
Financiéle Verhoudingen heeft voorgesteld (Ter Haar 2020: 8). In feite was het IBP VP een
interbestuurlijk programmateam met een (bescheiden) mandaat. Het mandaat was echter
vooral procesgericht. Daarmee was het programma beperkt slagvaardig in het licht van de
inhoudelijke vraagstukken waarvoor het was opgezet. Het inhoudelijke mandaat - voor het
afstemmen van vraagstukken en het formuleren van een samenhangend narratief over wat
een ‘vitaal platteland’ inhoudt - bleef verdeeld over verschillende departementen, verschil-
lende thematische overleggen bij de medeoverheden en verschillende andere interbestuur-
lijke trajecten, zoals de interbestuurlijke programmadirectie Aanpak stikstof en de
interbestuurlijke veenweide-aanpak. Hierdoor was er geen enkele partij die de inhoudelijke
uitwerking codrdineerde en was het ‘vitaal platteland’ van het IBP VP, ingevuld ‘van on-
derop’, niet meer dan een verzameling projecten en op regionaal niveau betekenisvolle ac-
ties.
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7.4 Handelingsperspectieven

Op basis van bovenstaande conclusies, en na gesprekken met uiteenlopende betrokkenen en
een online-seminar over handelingsperspectieven op 4 februari 2021 (met zo'n 40 deelne-

mers; zie tabel 3.1), komen we voor de overheden tot de vijf handelingsperspectieven: 1)

zet publieke waarden centraal, 2) werk aan een gezamenlijke visie voor de lange termijn, 3)
creéer duidelijke kaders: regio’s vragen daarom, 4) verbind beleidsvorming en beleidsuitvoe-
ring, en 5) werk aan een structuur om de sectorale aansturing te doorbreken: maatschappe-
lijke opgaven vragen daarom. Deze handelingsperspectieven lichten we hieronder nader toe.

7.4.1 Zet publieke waarden centraal

Het huidige beleid ten aanzien van landbouw, biodiversiteit en andere onderwerpen die een
rol spelen bij de ‘transities’ waarvoor het IBP VP in het leven is geroepen, wordt gekenmerkt
door een focus op ‘marktstimuleren’. Publieke waarden met betrekking tot de kwaliteit van
de omgeving (lucht, bodem en water) en zorgen om de biodiversiteit worden daardoor ver-
taald in op marktdenken gebaseerde oplossingen (zoals het formuleren van kritische presta-
tie-indicatoren op basis van de Biodiversiteitsmonitor) en een focus op verdienmodellen voor
agrarische ondernemers. Betrokken partijen in de onderzochte gebieden concluderen dat zich
hierbij bij alle vier de overheden (van LNV tot de gemeenten) een zekere blinde viek in het
denken voordoet: publieke belangen en publieke waarden kunnen ook behartigd worden zon-
der per se uit te gaan van een klassiek-liberaal economisch denkkader. De overheid rede-
neert vaak te veel vanuit de markt, en te weinig vanuit de vraag welke publieke waarden de
samenleving wil bereiken. Landschap, biodiversiteit, de kwaliteit van lucht, bodem en water,
waterberging en waterveiligheid zijn publieke belangen. Overheden kunnen, zoals bij het wa-
terveiligheidsbeleid, een alternatief bieden dat verder gaat dan marktstimulering, marktregu-
lering, het creéren van experimenteerruimte en het aanpassen van regels.

7.4.2 Werk aan een gezamenlijke visie voor de lange termijn

Redeneer vanuit de huidige problematiek, maar verbind die met ideeén over oplossingen op
de lange termijn. Bouw daartoe aan een gezamenlijke visie, een gedeelde stip aan de hori-
zon, en benut daarbij lokale kennis. Het realiseren van zo’'n gezamenlijke visie vraagt om be-
leidsprogramma’s met een lange looptijd, een nauwe samenwerking met (agrarische)
ondernemers, burgers en maatschappelijke organisaties, en een adaptieve opzet. Het kortcy-
clische karakter van veel landelijk beleid en programma’s (zoals het IBP VP) verhoudt zich
slecht tot de gebruikelijke investeringstermijnen en planning van ondernemers en andere be-
trokken partijen. Die hebben behoefte aan duidelijkheid en continuiteit. Ook medeoverheden
kunnen een mismatch ervaren tussen Rijksbeleid (en de cyclus daarvan) en provinciale, regi-
onale en lokale planvorming. Geef hen, maar zeker ook (agrarische) ondernemers, bewoners
en maatschappelijke organisaties, een rol bij de uitwerking van de nationale kaders voor de
invulling van wat er in de regio moet gebeuren. Benut lokale kennis en initiatieven voor pas-
sende oplossingen. Een adaptief beleidsontwerp is hierbij evenwel nodig; een visie voor de
lange termijn is immers niet statisch en wat ervaren wordt als problematisch (de ‘op-

gave’), de prioriteiten die worden gesteld en de overeenstemming daarover zijn aan veran-
dering onderhevig.

7.4.3 Creéer duidelijke kaders: regio’s vragen daarom

De opgaven rond de landbouw- en energietransitie, natuurherstel en klimaatverandering ko-
men op het platteland in een beperkte ruimte bij elkaar. Oplossingen die daar vorm moeten
krijgen, concurreren onderling om ruimte, en met ruimte voor wonen en werken (PBL 2021).
Op het platteland moet immers ook gewoond en gewerkt worden. De regio heeft behoefte
aan duidelijke kaders, bijvoorbeeld van het Rijk. Op dit moment wordt het aan de regio’s
overgelaten hoe zij de diverse oplossingen geintegreerd vorm geven. Zij moeten een groot
aantal afzonderlijke (sectorale) programma’s, zoals de Regionale Energiestrategieén, de
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Kaderrichtlijn Water, de NOVI-gebieden, en de nieuwe wet Stikstofreductie en natuurherstel,
samenhangend uitvoeren. Bij dit decentrale proces van integratie en prioritering zou het Rijk
zelf, als partner, betrokken kunnen zijn, en daarbij tevens zorgen voor de benodigde financi-
ele en juridische instrumenten, alsmede voor kennisontwikkeling en kennisdeling.

7.4.4 Verbind beleidsvorming en beleidsuitvoering

Breng, in het verlengde van de stappen die in het IBP VP zijn gezet, beleidsvorming en be-
leidsuitvoering dichter bij elkaar. Reserveer ruimte en tijd op strategisch niveau om te leren
van de uitvoeringspraktijk. Om bestuurders te helpen geinformeerde keuzen te maken is het
nuttig dat zij kennis kunnen nemen van de inzichten en ervaringen van ambtenaren (bij pro-
vincies, waterschappen en gemeenten) bij de uitvoering van beleid. Verbind de bestuurs-
kracht van de bestuurders met de kennis van de ambtelijke werkvloer om keuzen aan te
scherpen, en zorg daarbij voor tweerichtingsverkeer.

7.4.5 Werk aan een structuur om de sectorale aansturing te doorbreken:
maatschappelijke opgaven vragen daarom
De huidige sectorale organisatie van zowel Rijk als provincies staat haaks op de behoefte om
de uitdagingen rond de landbouw- en energietransitie, natuurherstel en klimaatverandering
samenhangend en integraal aan te pakken. Die sectorale verkokering werkt remmend op de
aanpak van de grote opgaven die op het laagste schaalniveau bij elkaar komen. De com-
plexiteit van de uitdagingen maakt dat het weliswaar ondoenlijk is om op nationaal niveau
volledig integraal te werken, maar samenwerken waar dit vanuit de inhoud van de opgave
logisch is, kan de bestuurskracht versterken. Zoek per opgave naar een antwoord op de
vraag op welke schaal van bestuur het best integraal aan oplossingen kan worden gewerkt.
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Respondent 16, 26-08-2019

Gebied Achterhoek

Respondent 17, 28-08-2019

Gebied Achterhoek

Respondent 5, 15-08-2019

Gebied Achterhoek

Respondent 18, 16-07-2019

Gebied Aldeboarn-De Deelen

Respondent 19, 08-10-2019

Gebied Aldeboarn-De Deelen

Respondent 20, 03-10-2019

Gebied Aldeboarn-De Deelen

Respondent 21, 03-10-2019

Gebied Aldeboarn-De Deelen

Respondent 22, 03-10-2019

Gebied Aldeboarn-De Deelen

Respondent 23, 08-10-2019

Gebied Aldeboarn-De Deelen

Respondent 24, 11-11-2019

Gebied Aldeboarn-De Deelen

Respondent 25, 24-07-2019

Gebied Van Gogh Nationaal Park (i.o.

Respondent 26, 24-07-2019

Gebied Van Gogh Nationaal Park (i.o.

Respondent 27, 06-09-2019

Gebied Van Gogh Nationaal Park (i.o.

Respondent 28, 06-09-2019

Gebied Van Gogh Nationaal Park (i.o.

Respondent 29, 06-09-2019

Gebied Van Gogh Nationaal Park (i.o.

Respondent 30, 10-09-2019

Gebied Van Gogh Nationaal Park (i.o.

Respondent 31, 12-09-2019

Gebied Van Gogh Nationaal Park (i.o.

Respondent 32, 12-09-2019

Gebied Van Gogh Nationaal Park (i.o.

Respondent 33, 01-11-2019

Gebied Van Gogh Nationaal Park (i.o.

Respondent 34, 01-11-2019

Gebied Van Gogh Nationaal Park (i.o.

Respondent 4, 15-08-2019

Gebied Van Gogh Nationaal Park (i.o.

Respondent 35, 16-07-2019

Gebied Westerkwartier

Respondent 36, 27-09-2019

Gebied Westerkwartier

Respondent 37, 27-09-2019

Gebied Westerkwartier

Respondent 38, 10-10-2019

Gebied Westerkwartier

Respondent 39, 13-11-2019

Gebied Westerkwartier
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Respondent 40, 18-07-2019

Gebied Zuidoostelijke Zandgronden

Respondent 42, 4-12-2019

Gebied Zuidoostelijke Zandgronden

Respondent 42, 6-12-2019

Gebied Zuidoostelijke Zandgronden

Respondent 43, 04-11-2019

Gebied Zuidoostelijke Zandgronden

Respondent 44, 04-11-2019

Gebied Zuidoostelijke Zandgronden

2020

Thema interview

Respondent 6, 22-10-2020

programma

Respondent 45, 22-10-2020

programma

Respondent 5, 16-10-2020

Gebied Achterhoek

Respondent 17, 09-11-2020

Gebied Achterhoek

Respondent 14, 09-11-2020

Gebied Achterhoek

Respondent 3, 15-10-2020

Gebied Aldeboarn-De Deelen

Respondent 18, 25-11-2020

Gebied Aldeboarn-De Deelen

Respondent 4, 29-10-2020

Gebied Van Gogh Nationaal Park (i.0.)

Respondent 46, 20-11-2020

Gebied Van Gogh Nationaal Park (i.o.)

Respondent 3, 15-10-2020

Gebied Westerkwartier

Respondent 35, 11-11-2020

Gebied Westerkwartier

Respondent 4, 29-10-2020

Gebied Zuidoostelijke Zandgronden

Respondent 47, 9-11-2020

Gebied Zuidoostelijke Zandgronden
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Lijst van werkbijeenkomsten en reflectiesessies

2019

Thema bijeenkomst

Toelichting

Werksessie, 12-11-2019

Gebied Achterhoek

Reflectiebijeenkomst met
betrokkenen in casusgebied

Werksessie, 18-11-2019 Programma Reflectiebijeenkomst LNV-
verbinders
Werksessie, 21-11-2019 Programma Reflectiebijeenkomst pro-

grammaorganisatie

2020

Thema bijeenkomst

Toelichting

Werksessie, 14-01-2020

Gebied Van Gogh Nationaal
Park (i.o.)

Reflectiebijeenkomst met
betrokkenen in casusgebied

Werksessie, 04-02-2020

Gebied Westerkwartier

Reflectiebijeenkomst met
betrokkenen in casusgebied

Werksessie, 24-02-2020

Gebied Aldeboarn-De
Deelen

Reflectiebijeenkomst met
betrokkenen in casusgebied

Werksessie, 17-06-2020

Programma

Werkbijeenkomst ‘PBL/VU
Lerende Evaluatie IBP VP -
Werksessie met de gebie-
den’ (met toepassing trans-
formatiedenkraam)

Werksessie, 18-06-2020

Programma

Werkbijeenkomst ‘Lerende
evaluatie Interbestuurlijk
programma Vitaal
Platteland: observaties’, IBP
VP-Werkplaats

Werksessie, 24-09-2020(a)

Programma

Werkbijeenkomst ‘Verdienen
aan diensten, KPI als mo-
del?’ (met toepassing trans-
formatiedenkraam), IBP VP-
Werkplaats

Werksessie, 24-09-2020(b)

Programma

Werkbijeenkomst ‘Van ge-
biedsgericht experiment of
pilot naar generiek beleid’
(met toepassing denkraam),
IBP VP-Werkplaats

Werksessie, 15-10-2020

Gebied Aldeboarn-De
Deelen en Gebied Wester-
kwartier

Reflectiebijeenkomst in het
kader van interview (met
toepassing transformatie-
denkraam)

Werksessie, 16-10-2020

Gebied Achterhoek

Reflectiebijeenkomst in het
kader van interview (met
toepassing transformatie-
denkraam)

Werksessie, 22-10-2020

Programma

Reflectiebijeenkomst in het
kader van interview (met
toepassing transformatie-
denkraam)

Werksessie, 29-10-2020

Gebied Van Gogh Nationaal
Park (i.o0.) en Zuidoostelijke
Zandgronden

Reflectiebijeenkomst in het
kader van interview (met
toepassing transformatie-
denkraam)
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Werksessie, 09-11-2020(a)

Gebied Achterhoek

Reflectiebijeenkomst in het
kader van interview (met
toepassing transformatie-
denkraam)

Werksessie, 09-11-2020(b)

Gebied Zuidoostelijke Zand-
gronden

Reflectiebijeenkomst in het
kader van interview

Werksessie, 11-11-2020

Gebied Westerkwartier

Reflectiebijeenkomst in het
kader van interview (met
toepassing transformatie-
denkraam)

Werksessie, 20-11-2020

Gebied Van Gogh Nationaal
Park (i.o.)

Reflectiebijeenkomst in het
kader van interview (met
toepassing transformatie-
denkraam)

Werksessie, 25-11-2020

Gebied Aldeboarn-De
Deelen

Reflectiebijeenkomst in het
kader van interview (met
toepassing transformatie-
denkraam)

Werksessie, 03-12-2020(a)

Programma

Werkbijeenkomst ‘Samen
zoeken naar perspectief voor
de landbouw’ (met toepas-
sing transformatiedenk-
raam), IBP VP-Werkplaats

Werksessie, 03-12-2020(b)

Programma

Werkbijeenkomst ‘recreatief
grid’ (met toepassing denk-
raam), IBP VP-Werkplaats

Werksessie, 03-12-2020(c)

Programma

Mentimetersessie ‘Welke
barrieres ziet PBL in hun Le-
rende Evaluatie in onze ge-
biedspraktijk, herkennen we
dat?, IBP VP-Werkplaats

Werksessie, 01-12-2020

Programma

Terugkoppeling en reflectie
op concept conclusies

Werksessie, 08-12-2020

Programma

Terugkoppeling en reflectie
op concept conclusies

2021 Thema bijeenkomst Toelichting

Werksessie, 07-01-2021 Programma Terugkoppeling en reflectie
op concept conclusies

Werksessie, 26-01-2021 Programma Terugkoppeling en reflectie
op concept conclusies

Werksessie, 04-02-2021 Programma PBL-seminar ‘Handelingsper-

spectieven’

Toelichting: Gedurende de periode van maart 2019 tot en met maart 2021 heeft het onder-
zoeksteam van PBL en VU onder meer actief deelgenomen aan interne bijeenkomsten van de
landelijke IBP VP-programmaorganisatie, de openbare IBP VP-Werkplaatsen en IBP VP-
Webinars en -Cafés. De presentaties van de lerende evaluatie zijn te vinden op de PBL-
website: https://www.pbl.nl/vitaal-platteland/publicaties-en-presentaties.
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Bijlage A. De vijf geselecteerde gebieden (begin 2020)
Achterhoek

Situatie

De Achterhoek is te karakteriseren als een ‘veedicht gebied’. De Achterhoek kampt dan ook
met een mestoverschot, met een slechte waterkwaliteit en met verdroging. Bovendien is de
Achterhoek een krimpregio, waar veel boeren stoppen, die desalniettemin economisch afhan-
kelijk is van de landbouw en van toerisme. Ondanks de opgetreden schaalvergroting in de
landbouw heeft de Achterhoek een deel van zijn landschappelijke kwaliteit en kleinschalig-
heid weten te behouden.
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Ambitie

Het inhoudelijke doel van de gebiedspartners is het realiseren van de Achterhoek als de
‘Scho(onst)e regio van Nederland’. De kern van het Interbestuurlijk Programma Vitaal Platte-
land (IBP VP) in de Achterhoek is dat overheden de intentie hebben om als één overheid te
opereren, zodat mensen die belemmeringen ervaren bij de uitvoering van goede plannen,
niet worden doorverwezen naar andere overheden maar worden geholpen vanuit één over-
heid. Dit vraagt een nieuwe vorm van samenwerking tussen overheden, met als uiteindelijk
doel het realiseren van de Achterhoek als de ‘Scho(onst)e regio van Nederland’. De volgende
subdoelen hebben prioriteit: vitaal vastgoed (tegengaan verloedering), kringlooplandbouw
(verminderen van lekken in het systeem), en een nieuw verdienmodel voor boeren met beta-
ling voor maatschappelijke doelen.

Organisatie

De Achterhoek bestaat uit negen gemeenten (Bronckhorst, Berkelland, Aalten, Doetinchem,
Oost Gelre, Oude IJsselstreek, Winterswijk in de regio Achterhoek, aangevuld met Lochem
en Montferland). In het IBP VP zijn de volgende partijen betrokken: Regiobureau Achterhoek,
de negen gemeenten, waterschap Rijn en IJssel, de provincie Gelderland en het ministerie
van LNV.
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Bestuurlijk trekker van het IBP VP is Antoinet Looman, heemraad van het waterschap. Be-
stuurlijke afstemming verloopt via de Achterhoek Board (opgericht in september 2018).
Hierin zijn vertegenwoordigd: drie wethouders (Berkelland, Aalten en Bronckhorst), VNO-
NCW, Bouwend Nederland en industriéle kring SIKA, Slingeland Ziekenhuis en SKB, Graaf-
schap College en Achterhoekse woningbouwcorporaties.

De Board wordt gecontroleerd door een Achterhoekse raad met 49 leden. Elke partij die in
een van de zeven gemeenteraden zit, levert één raadslid. Onder de Achterhoek Board functi-
oneren zes thematafels. Het IBP VP valt onder de thematafel Circulaire Economie en Energie-
transitie. Aan de thematafel zijn vertegenwoordigd onder andere het waterschap, acht
gemeenten, de provincie, LTO, Natuurmonumenten, Achterhoekse lokale energiecotperaties
en de regio Achterhoek. Het Rijk is hierin dus niet vertegenwoordigd.

Naast het IBP VP lopen in de Achterhoek ook andere gebiedsgerichte beleidsprocessen,
waaronder de Regiodeal Achterhoek, Innovatieregio kringlooplandbouw (proefregio van de
kringloopvisie van het ministerie van LNV) en een pilot van het Gemeenschappelijk Land-
bouwbeleid. De projecten van de Regiodeal Achterhoek komen ook terug in het IBP VP.

Aldeboarn-De Deelen

Situatie

Het gebied Aldeboarn-De Deelen is zo’'n 5.000 hectare groot en vormt een onderdeel van het
grotere Friese Veenweidegebied. De problematiek in het gebied is die van een klassiek veen-
weidegebied: de bodem daalt geleidelijk en zorgt daarmee voor een afname van de biodiver-
siteit en voor een grote uitstoot van CO, (door oxidatie van het veen als gevolg van
ontwatering ten behoeve van de landbouw) (zie ook Van den Born et al. 2019). Het gebied is
hoofdzakelijk landbouwgebied, met zo'n 60 agrarische bedrijven, hoofdzakelijk melkveehou-
derijen. Daarnaast ligt in het gebied het laagveenmoeras De Deelen, een afgegraven veen-
gebied met hoofdzakelijk natte moerasnatuur. Van dit gebied is het grootste deel (514
hectre) aangewezen als Vogelrichtlijn- en daarmee Natura2000-gebied. Het natuurgebied is
grotendeels in bezit van Staatsbosbeheer.

Het gebied Aldeboarn-De Deelen ligt voor het grootste deel in de gemeente Heerenveen.
Daarnaast liggen delen van het gebied in de gemeenten Opsterland en Smallingerland. Het
gebied omvat ook het historische dorp Aldeboarn (met zo’n 1.500 inwoners), gelegen aan
het oude riviertje de Boarn. Aldeboarn heeft een beschermd dorpsgezicht.
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Ambities en acties

De centrale ambitie zoals die vanuit het gebied is neergelegd in de Aanvraag IBP VP luidt het
realiseren van ‘een duurzaam ontwikkelperspectief’ voor het gebied. Het streven is hierbij te
komen tot een beperking dan wel terugdringing van de bodemdaling, een herstel van de bio-
diversiteit en een vermindering van de CO;-uitstoot enerzijds, en een vernieuwde, vitale
landbouw in het gebied anderzijds: natuurinclusief, circulair en zowel ecologisch als econo-
misch duurzaam. Daarbij realiseren betrokkenen zich dat een dergelijke transitie een com-
plexe opgave betreft. Er is daarbij behoefte aan ruimte (en financién) om te experimenteren.
Een en ander zal in onderlinge overeenstemming worden vastgelegd in een gebiedsplan.

De ambities betreffen daarnaast het versterken van de identiteit en daarmee de toeristisch-
recreatieve aantrekkingskracht van het gebied, het versterken van de lokale leefbaarheid en
het bijdragen aan de energietransitie.

Voorgenomen dan wel reeds in gang gezette acties betreffen onder andere experimenten ten
aanzien van een flexibel beheer van het grondwaterpeil, waarbij gestreefd wordt naar een
vernatting van het veengebied, experimenten met natuurinclusieve landbouw, een onderzoek
naar verschillende verdienmodellen in de lokale melkveehouderij, het realiseren van een lo-
kaal ‘groenstation’, de sanering en herbestemming van leegstaand (voormalig) agrarisch
vastgoed. Daarnaast wordt op provinciaal niveau gewerkt aan de totstandkoming van een
agrarische grondbank, waarmee met kavelruil agrarische bedrijven kunnen worden ver-
plaatst en herbestemmingen (van landbouw naar natuur) kunnen worden gerealiseerd.

Organisatie

De aanvraag voor deelname aan het IBP VP vanuit het gebied Aldeboarn-De Deelen was een
gezamenlijk initiatief van de Gemeenten Heerenveen en Opsterland, de Provincie Fryslan, het
waterschap (Wetterskip Fryslan), de Stichting Beekdallandschap Koningsdiep-Nije Boarn en
de agrarische gebiedscodperatie It Lege Midden. De aanvraag bouwde voort op een reeds
bestaande samenwerking van de stichting (bewoners) en de gebiedscotperatie (boeren) met
provincie, waterschap en andere maatschappelijke en terrein beherende organisaties (waar-
onder Staatsbosbeheer). In het IBP VP sloot het ministerie van LNV daarbij aan. Deze
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samenwerking was het gevolg van de aanwijzing van dit gebied als ‘kansrijk gebied’ in de
Friese Veenweidevisie, die in 2015 werd gepubliceerd. Daarmee is de organisatie in het ge-
bied er al langer een ‘van onderop’. Ook de ambities voor het gebied dateren al van 2016.
Het gebied wordt in de Friese Veenweidevisie (2015) aangemerkt als ‘kansrijk gebied’ en kan
daarmee worden beschouwd als een proefgebied waarin ervaringen kunnen worden opge-
daan ten aanzien van de wijdere veenweideproblematiek in Friesland. Om een en ander ge-
organiseerd te krijgen wordt momenteel gewerkt aan de totstandkoming van een

gebiedscommissie (met enig mandaat), met vertegenwoordigers van de betrokken partijen
in het gebied.

Van Gogh Nationaal Park in oprichting

Situatie

Het Van Gogh Nationaal Park in oprichting valt binnen de categorie ‘natuur en samenleving
gebied’. Het National Park is te karakteriseren als de ‘groene binnentuin’ tussen vijf grote
Brabantse steden (Den Bosch, Helmond, Eindhoven, Tilburg en Breda). Het gebied omvat
drie grote Natura2000-gebieden: Kampina, Qisterwijkse Bossen en Vennen, en Loonse en
Drunense Duinen. Hhet gebied kent een grote dynamiek in de agrarische sector: de beschik-
baarheid van landbouwgrond neemt af, de intensivering van het grondgebruik neemt toe en
minder intensief boerende melkveehouders stoppen met hun bedrijf.
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Ambitie

De ambitie in het gebied is om, naast het realiseren van het Nationaal Park, met het streek-
product ‘Brabants Bodem’ de minder intensieve boeren een verdienmodel te geven en de
verbinding tussen stad en platteland te versterken. Er wordt gestreefd naar een economisch
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en ecologisch duurzaam gebied waar stad en platteland met elkaar verbonden zijn en waar
de functies natuur, water, landbouw en steden op de juiste plek liggen en waarbij ruimtelijke
kwaliteit en verdienvermogen (van boeren) leidend zijn bij de aanpassing aan (klimaat)ver-
andering en de energietransitie.

Bij het realiseren van de ambitie worden drie grote opgaven onderscheiden: de transitie naar
een natuurinclusieve kringlooplandbouw, het herstel van natuur en milieu, en de ontwikke-
ling van een merk voor streekproducten ‘Brabants Bodem’ waarbij het lokale bedrijfsleven en
de consumenten betalen voor de extra inspanningen van de boeren, die zorgen voor hoog-
waardig voedsel en voor een gezonde bodem, schone lucht, schoon water en meer biodiver-
siteit.

Organisatie

Het gebied bestaat uit 50.000 hectare aan landschap, onderverdeeld in drie ‘schillen’: de na-
tuurgebieden (o.a. de drie Natura2000 gebieden), het agrarische cultuurlandschap daar om-
heen, en de ‘groene binnentuin’ van de vijf steden Den Bosch, Helmond, Eindhoven, Tilburg

en Breda (inclusief Etten en Zundert).

Het gebied omvat 24 gemeenten, waarbij de steden onderdeel zijn van het gebied.

Het project Brabants Bodem is een van de pijlers van het Van Gogh NP i.o. Het ministerie
van LNV is via het IBP VP partner in het project Brabants Bodem. De Lerende Evaluatie
maakt geen onderscheid tussen het Van Gogh NP i.o. en het project Brabants Bodem.

Betrokken partijen in het gebiedsproces zijn: het bedrijfsleven (waaronder ZLTO, de Rabo-
banken Oost en Midden-Brabant, Eindhoven Airport en de VNO-NCW Brabant Zeeland),
maatschappelijke organisaties (waaronder Brabants Landschap, Natuurmonumenten, Bra-
bants Particulier Grondbezit, Van Gogh Brabant en VisitBrabant) en overheden: 24 gemeen-
ten, drie waterschappen en de provincie Noord-Brabant.

De Stuurgroep Brabants Bodem bestaat uit: Waterschap de Dommel, Gemeente Tilburg, Pro-
vincie Noord-Brabant, Collectief Agrarisch Natuurbeheer Midden-Brabant, ZLTO, Brabants
Landschap, BMF, Van Gogh Nationaal Park i.o., Agrifood Capital, Rabobank, Louis Bolk Insti-
tuut, Ministerie van LNV.

Westerkwartier

Situatie

Het gebied Westerkwartier (provincie Groningen) bestaat landschappelijk gezien uit twee de-
len. Het noordelijke Middag-Humsterland bestaat uit twee voormalige Waddeneilanden en
kleigronden, en is een (voormalig) Nationaal Landschap. Het zuidelijk Westerkwartier is een
coulisselandschap dat vooral uit zandgronden bestaat. De plattelandseconomie bestaat in het
Westerkwartier voornamelijk uit de landbouw, hoofdzakelijk melkveehouderij (en een klein
deel akkerbouw in het zuiden).
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Ambitie

Het Westerkwartier heeft als ambitie om koploper te worden op het gebied van natuur- en
landschapsinclusieve landbouw. Het gebied zet daarbij in op het ontwikkelen van een of
meer regionale ketens, om te laten zien dat het anders kan en energie aan te wakkeren in
het gebied. Door een regionaal agrarisch netwerk te creéren hebben agrariérs meer moge-
lijkheden om hun eigen verdienmodel te bepalen in plaats van afhankelijk te zijn van een li-
neaire keten. Dit moet ten goede komen aan het inkomen van boeren, het landschap en de
natuur. Het doel in het IPB VP is om de plannen verder te concretiseren en goede, opschaal-
bare manieren van natuurinclusieve landbouw te vinden, die zowel financieel als ecologisch
voordeel opleveren. Hiervoor is een goede samenwerking in het gebied noodzakelijk.

Organisatie

Het Westerkwartier als IBP VP-gebied wordt begrensd door de grenzen van de gelijknamige
gemeente (in 2019 is de gemeente Westerkwartier ontstaan door een fusie van vier gemeen-
ten). Betrokken partijen zijn de gemeente Westerkwartier, Waterschap Noorderzijlvest, Pro-
vincie Groningen, het ministerie van LNV, Gebiedscodperatie Westerkwartier, Collectief
Groningen West en LTO Noord. De Gebiedscodperatie Westerkwartier heeft meerdere bijeen-
komsten en groepen opgezet om na te denken over de ontwikkeling van het gebied, bijvoor-
beeld de verbinding tussen stad en platteland en behoud van het landschap. Uit deze
bijeenkomsten en ontwikkelingen zijn enkele plannen naar voren gekomen, maar om de
energie die er was aan te jagen heeft de provincie Groningen het gebied ingediend als IBP
VP-gebied.

Het IBP VP heeft een overkoepelende rol in het gebied Westerkwartier. Alle leden in de werk-
groep zijn ook betrokken in andere programma’s, projecten of andersoortige ontwikkelingen
in het gebied. De IBP VP-werkgroep wil daarmee niet alleen het IBP VP organiseren in het
gebied, maar ook een codrdinerende groep zijn met betrekking tot andere programma’s in
de regio. Zo wordt het Westerkwartier één van de kennisgebieden in de Regio Deal Natuurin-
clusieve Landbouw Noord Nederland en heeft de Provincie nog haar eigen Provinciaal Pro-
gramma Duurzame Landbouw 2017-2020 lopen. Het Collectief Groningen West en LTO doen
mee met projecten voor het ontwikkelen van nieuw GLB-beleid (Pilot Hoe? Zo!). Het
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Waterschap heeft een aantal projecten lopen die gevolgen hebben voor landschap en natuur,
zoals Topsoil, Gouden Gronden en Project Weide en Water. De gebiedscodperatie is bezig op
het vlak van regionale ketens (het ontwikkelen van haar lokale fabriek Food Factory) en
landschap (Ontwikkelend Landschap Middag-Humsterland, in samenwerking met de ge-
meente Westerkwartier).

Naast een inhoudelijke ambitie is er ook een ambitie om te komen tot nieuwe bestuurlijke
verhoudingen en afstemming in het gebied. Zo zoekt de recent gevormde fusiegemeente
Westerkwartier een nieuwe rol in verhouding tot de provincie. Contact met het Rijk wordt als
belangrijk gezien om methodes voor natuurinclusieve landbouw te kunnen ontwikkelen en op
te schalen, en via het IBP VP is ook het Waterschap aangehaakt.

Zuidoostelijke zandgronden

Situatie

De Zuidoostelijke zandgronden (NOVI-gebied De Peel) bestaat uit de Brabantse en Lim-
burgse hoge zandgronden met een hoge dichtheid aan veehouderij, gecombineerd met
kwetsbare natuurgebieden.

Kaart A.5

Zuidoostelijke Zandgronden

[ Grens waterschappen
7. Provinciegrens
/™ Grens met Belgié & Duitsland

I Natura 2000

Hotst aan ,*
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¢ si"\fenlo M
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« Li e

Bron: PBL; Kadaster; NGR

Ambitie

De betrokken overheden in het gebied constateren dat er in deze regio veel op het landelijk
gebied afkomt. De uitdagingen in het gebied worden omvat door verschillende gebiedspro-
cessen, waarvan het IBP VP er één is. Het gebied wordt daarnaast genoemd als ‘NOVI-
gebied’, er is een warme saneringsregeling voor de varkenshouderij, en er ligt een grote op-
gave ten aanzien van de Natura2000-gebieden en de energietransitie (RES).
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De bestuurders in dit gebied verkennen de mogelijkheid om toe te werken naar een overkoe-
pelende interbestuurlijke en provinciegrens overstijgende samenwerking die al deze trajecten
overziet en de integraliteit bewaakt. Het IBP VP wordt hiervoor als impuls gezien. Concreet
zet het gebied in op zes (vijf volgens documenten, zes volgens geinterviewde respondenten)
proeftuinen (met een lopende projectenportefeuille) en zorgt het dat er meer proeftuinen en
projecten op de plank komen. Het gaat om de volgende proeftuinen: AgroProeftuin de Peel,
Living Lab Vredepeel, de Levende Beerze, Innovatiepark De Vlier en Troprijt/Kroonvennen.

Organisatie

In het complexe gebiedsproces zijn veel bestuurlijke en maatschappelijke partijen betrok-
ken: ministerie van LNV, Metropoolregio Eindhoven (MRE), Omgevingsdienst Zuidoost-Bra-
bant, Provincie Noord-Brabant, Provincie Limburg, Regio Noordoost Brabant, Regio Noord
Limburg, Regio Midden Limburg, Waterschap Aa en Maas, Waterschap De Dommel en Water-
schap Limburg. Er wordt in het gebied in meer of mindere mate intensief samengewerkt in
de verschillende regio’s (twee in Brabant, twee in Limburg). In het gebied wordt het IBP VP
gezien als een middel om tot een betere en ook provinciegrensoverschrijdende bestuurlijke
samenwerking te komen.
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Bijlage B. Verloop acties op programmaniveau

Overzicht van de programma-acties van het IBP VP en relevante ontwikkelingen in de be-
leidscontext in de periode van oktober 2017 tot en met april 2021.

Datum Actie Beleidscontext
/ Programma/
gebieden

Okt 2017 IBP aangekondigd in Regeerakkoord-Rutte III ‘Vertrouwen in de Beleidscontext

toekomst’

(1IBP)

Oriéntatie en opbouw programma (januari 2018 - februari 2019)

Feb 2018 Getekend landelijke samenwerkingsovereenkomst IBP overall Beleidscontext
programma met daarin opgave 4 ‘Naar een Vitaal Platteland’ (IBP)
door vier overheden
Maart 2018 Verkiezing gemeenteraden Beleidscontext
(bestuur)
Maart 2018 Selectie 15 ‘kansrijke’ gebieden op voordracht van provincies Programma
Juli 2018 Getekend landelijk Samenwerkingsovereenkomst IBP VP met Programma
daarin selectie gebieden en programmadoelen
Sep 2018 Oprichting LNV afdeling Gebieden en komst LNV-verbinders Beleidscontext /
Programma
Sep 2018 Plan van aanpak programma IBP VP gepresenteerd in landelijke Programma / ge-

bijeenkomst met vertegenwoordigers van 15 gebieden

bieden

Okt 2018 - April
2019

Startgesprekken met vier overheden in de gebieden en pro-
gramma (opdrachtgevers en LNV-verbinders)

Programma / ge-
bieden

Feb 2019

Installatie landelijke werkgroepen met vertegenwoordigers van
vier overheden

Programma

Opzet en uitvoering

rogramma in gebieden (februari 2019 - december 2020)

Jan 2019 Klimaatdebat met tafel ‘landbouw en landgebruik’ (0.a. over CO2 Beleidscontext
in veenweiden) (VP)
Feb 2019 1¢ Werkplaats Achterhoek: ‘opstarten van samenwerking en ge- Gebieden
biedsproces’
Maart 2019 Verkiezingen provincies en waterschappen Beleidscontext
(bestuur)
Maart 2019 Handreiking dynamisch programma voor gebieden Programma / ge-
bieden
Apr 2019 1¢ versie gebiedsplannen, ingediend door 14 gebieden (uitzonde- | Gebieden

ring gebied Foodvalley)

April - Mei 2019

Reflectiesessies vanuit Rijk (interdepartementaal) en wetenschap
op gebiedsplannen

Programma / ge-
bieden

Mei 2019 2¢ Werkplaats Zuidoostelijke Zandgronden: ‘dynamisch program- | Gebieden
meren’

Mei 2019 2¢ versie gebiedsplannen Gebieden

Juni 2019 Inventarisatie verzoek bijdrage Rijksgeld (40 min) vanuit de ge- Gebieden
bieden

Sept 2019 Bestuurlijke Werkplaats Hollands Utrecht Veenweiden: ‘bestuur- Programma / Ge-
lijk schakelen’ bieden

Sept 2019 LNV-brief over inzet Rijksgeld voor de gebieden Programma

Okt 2019 3® Werkplaats Zuidwestelijke Delta: ‘werken als één overheid’ Gebieden

Okt 2019 - Jan Start ontwikkeling samenwerkingsafspraken per gebied Gebieden

2020
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Okt 2019 - Feb

Stikstofcrisis n.a.v. gerechtelijk uitspraak PAS-regeling met boe-

Beleidscontext

2020 renprotest en TK-debat met voorwaarden vanuit Rijk aan samen- | (landbouw)
werking met andere overheden

Nov 2019 4¢ Werkplaats Friese Veenweiden: ‘samenwerken met maat- Gebieden
schappelijke partners’

Dec 2019 LNV Tweede Kamerbrief voortgang programma IBP VP Programma

Jan - Feb 2020

Discussie over vorm uitkering rijksgeld naar gebieden; onderte-
kening samenwerkingsafspraken met gebieden vanuit Rijk tijde-
lijk stopgezet

Programma / Ge-
bieden

Jan - Feb 2020

Lerende Evaluatie IBP VP reflectiesessie met (casus) gebieden

Programma / Ge-
bieden

Feb 2020 IBP VP bijdrage in AEF ‘Onderzoek naar de ervaringen met twee Programma
jaar IBP’
Maart 2020 LNV brief naar gebieden over uitkering Rijksgeld en samenwer- Programma / Ge-

kingsafspraken

bieden

[Maart 2020]

IBP Werkplaats ‘meters maken in de regio’ themaworkshops op
inhoud type gebieden en governance, voor zowel bestuurders als
gebiedswerkers [geannuleerd door Coronacrisis]

Programma / Ge-
bieden

April 2020 IBP VP presentatie in IPO BAC Natuur over nieuwe programma Programma
Natuur

April/Mei 2020 IBP VP webinars Rijk-Regio’s op thema’s veedichte gebieden, Gebieden
veeweiden, erfgoeddeal en verduurzaming landbouw (online)

Mei 2020 PBL/VU ‘Evaluatiekader Lerende evaluatie IBP VP’ + PBL website Programma
vitaal platteland

Juni 2020 IBP VP voortgangsnotitie naar gebieden Programma / Ge-

bieden

Juni/Juli 2020

IBP VP Webinars in gebieden: Zuidwestelijke Delta, Eems-Dol-
lard, Heuvelland / Zuid-Limburg, Amsterdam Wetlands / Laag
Holland

Programma / Ge-
bieden

Juni 2020 PBL/VU Lerende evaluatie IBP VP: reflectiesessie met (casus) ge- | Programma / Ge-
bieden bieden

Juni 2020 5¢ Werkplaats Twente: ‘Toekomstbestendige landbouw in een Programma / Ge-
mooi landelijk gebied’ (online) bieden

Juni 2020 PBL/VU ‘Discussiedocument Lerende evaluatie IBP VP’ Programma

Juli 2020 IBP VP café op thema’s, zoals samenwerken met agrariér Gebieden

Juli 2020 IBP VP in LNV Tweede Kamerbrief ‘Veenplan’ Beleidscontext /

Programma

Aug 2020 LNV inzet Rijksfinanciering IBP VP: ‘Regeling specifieke uitkering Programma / Ge-
IBP-Vitaal Platteland’; bieden
Gebieden tekenen samenwerkingsovereenkomst tussen drie
overheden en partijen; LNV tekent geen samenwerkingsovereen-
komst met gebieden (past niet bij SPUK-regeling)

Aug 2020 IBP VP link in CROW/KpVV jaarprogramma 2021 Programma

Sept 2020 IBP VP in LNV ‘Op weg met nieuw perspectief: Van visie naar re- Beleidscontext /
sultaten’ Programma

Sept 2020 IBP VP reactie in rapport Studiegroep Interbestuurlijke en Finan- Programma
ciéle Verhoudingen ‘Als één overheid: slagvaardig de toekomst
tegemoet’

Sept 2020 IBP VP in BZK ‘Uitvoeringsagenda Nationale Omgevingsvisie Beleidscontext /

2021-2024’, bij Nationaal Programma Landelijk Gebied + NOVI-
gebieden De Peel en Hollands Utrecht veenweiden

Programma / ge-
bieden
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Sept 2020 6e Werkplaats ‘Van interbestuurlijk afstemmen naar interbe- Programma / Ge-
stuurlijk samenwerken’ (online) bieden

Sept 2020 IBP VP bijdrage op Springtij Festival: integraal samenwerken aan | Programma / Ge-
gebiedsopgaven - perspectief vanuit De Peel bieden

Nov 2020 Gebieden hebben Rijksbijdrage ontvangen via Provinciefonds bij Gebieden
de provincies; provincies hebben passende regelingen voor uitke-
ring naar gebieden

Okt / Dec 2020 IBP VP-webinar op participatie gebieden en kennis Gebieden

Dec 2020 7¢ Werkplaats Laag Holland (online) Gebieden

Uitvoering in gebieden en afronding/overdracht programma (december 2020 - april 2021)

Feb 2021 8¢ Werkplaats ‘Handelingsperspectieven in het trappenhuis’ (on- Programma / Ge-
line) bieden

Maart 2021 IBP VP-webinars ‘KPI’s en doelgerichte beloning’ en ‘Interbe- Programma / Ge-
stuurlijke gebiedsgerichte aanpak op de hoge zandgronden’ bieden

Maart 2021 Verkiezing Tweede Kamer Beleidscontext

(bestuur)

Maart/april PBL/VU Eindrapportage Lerende evaluatie IBP VP Programma

2021

April / Dec 2021 | Overdracht en borging IBP VP programma en IBP VP community Programma
in beleidsprogramma’s en kennisinfrastructuur

April 2021 - Uitvoering programma loopt door in gebieden Gebieden

2024
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Bijlage C. Verzoekersbrief lerende evaluatie IBP Vitaal
Platteland

Planbureau voor de leefomgeving

t.a.v. Prof. Dr. Ir J.T. Mommaas, directeur
Postbus 30314

2500 GH DEN HAAG

Datum: 4 juni 2019
Betreft: Verzoek Lerende evaluatie IBP Vitaal Platteland

Geachte heer Mommaas, (‘)@9)& \‘1\6&/\/)

In de opgave Vitaal Platteland uit het Interbestuurlijk programma (IBP) werken ministeries,
provincies, waterschappen en gemeenten samen als een overheid aan de ambitie:
“economisch vitaal, leefbaar en ecologisch duurzaam platteland”. Hiervoor zijn we in 15
kansrijke gebieden aan de slag. Om gezamenlijk te leren en ontwikkelen op deze
vernieuwende aanpak, willen wij ons programma laten evalueren. Hierbij willen we geen
toetsing achteraf, maar tussentijds leren en evalueren van onze aanpak, zowel op landelijk
als op gebiedsniveau.

Op ons initiatief zijn wij vanaf december 2018 in gesprek hierover en in navolging hierop
verzoeken wij het Planbureau voor de leefomgeving (PBL) een lerende evaluatie uit te
voeren t.b.v. het Interbestuurlijk Programma Vitaal Platteland (IBP VP). Wij hechten zeer aan
de onafhankelijke rol die het PBL heeft. In uw concept plan van aanpak d.d. 28 februari 2019
lezen wij het dubbele doel van de lerende evaluatie goed terug. Namelijk aansluiten bij de
vraagstukken in de 15 gebieden om hen te laten leren en reflecteren op hun bottom up
aanpak en collectief landelijk te leren op interbestuurlijk samenwerken, waarbij wij de
inhoudelijke vraagstukken als motor voor de interbestuurlijke samenwerking zien.

Wij vragen u, in aanvulling op uw plan van aanpak, om extra aandacht te schenken aan een
aantal vraagstellingen die voor ons van belang zijn. Deze hebben wij in april 2019 mondeling
met u gedeeld:

o Hoe sluiten we aan op de verander energie in de samenleving, slagen we daarin met
onze aanpak?

o Lukt het ons om synergie te vinden op de diverse transities die spelen op het platteland
en komen we los van de sectorale invulling? En weten we daarmee aan te sluiten bij de
integrale belevingswereld van de mensen die wonen, werken en recreéren in de 15
gebieden.

o Op welke wijze geven wij invulling aan het interbestuurlijk samenwerken en hebben wij
met elkaar daarin taal, begrip en een andere manier van werken ontwikkeld?
Explicitering is belangrijk voor ons, zowel op inhoud als proces.

. - = UNIC VA
Rijksoverheid
SRR 1p CV@ WATERSCHAPPEN

Correspondentieadres: Unie van Waterschappen Postbus 93218, 2509 AE Den Haag
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o Laat zien hoe we het doen, hoe we het wel of niet voor elkaar krijgen en zoek daarbij de
scherpte op.

Verder zouden wij u willen vragen om de verschillende (lerende) evaluaties die u op dit
moment uitvoert, zoals voor de Regiodeals en het Natuurpact, of uit gaat voeren te
benutten voor deze lerende evaluatie.

Zoals besproken, hechten wij eraan dat de uitkomsten van deze lerende evaluatie worden
gepubliceerd, zodat ook andere partijen kennis kunnen nemen en gebruik kunnen maken
van de inhoud.

Contactpersoon vanuit het programma IBP VP is mw. O. van Kalles, programmamanager IBP
VP. Overleg vindt plaats binnen de interbestuurlijke werkgroep Kennis en Onderzoek van het
IBP VP. Namens onze vier partijen zal het ministerie van LNV de financieel administratieve
afhandeling verrichten.

Tot slot beseffen wij ons terdege dat de onderzoektijd kort is. Toch hopen we eind 2020 een
zo goed mogelijk beeld te krijgen over hoe wij de interbestuurlijke samenwerking kunnen
verbeteren om de inhoudelijke opgaves verder te kunnen helpen. En daarbij adviezen,
aanbevelingen te krijgen hoe wij als één overheid met de mensen die wonen, werken en
recreéren op het platteland verder kunnen werken aan een vitaal platteland.

Wij willen u bij voorbaat danken voor uw inzet en kijken uit naar de (tussentijdse) opbrengst
van de lerende evaluatie IBP VP.

Met vriendelijke groeten,
namens de 4 opdrachtgevers voor het landelijk programma IBP VP,

Ministerie van LNV VNG

i i

Sander Band Edward Stigter

Unie van Wat rschappen
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-
?”?%_ Rijksoverheid 1p
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Correspondentieadres: Unie van Waterschappen Postbus 93218, 2509 AE Den Haag
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