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SAMENVATTING

Voor de beschermingvan groene gebieden kan de Nederlandse ruimte-
lijke planning inspiratie opdoenin het buitenland.

Zowelin Engeland alsin Denemarken blijkt nationale sturing bij de
beschermingvan groene gebieden opvallend succesvol. Dit gebeurt niet
op basisvan een nationaal ruimtelijk plan, maar op basis van ruimtelijke
wetgeving geflankeerd door thematische nationale planningsrichtlijnen.
De praktijkin Denemarken laat zien dat het middenbestuur een grote rol
kan spelen bijde bescherming van groene gebieden. Voorwaarde daarbij
is dat wetgeving en richtlijnen op nationaal niveau de kaders scheppen
waarbinnen deregio’s zich mogen bewegen.

InEngeland enin Denemarken speelt het maatschappelijke middenveld
van oudsher een belangrijke ondersteunende rol bijde beschermingvan
groene gebieden.

Sterke planconcepten kunnen eenstructurerende invloed hebben.

Achtergrond
Degroene gebieden—dat wil zeggen: niet-stedelijke gebieden meteen
groen karakter en met groene kwaliteiten—in Nederland bevinden zich
veelal binnen een stedelijke invloedssfeer en staan daardoor onder ver-
stedelijkingsdruk. Hierdoor is er behoefte aan een duidelijke rol voor de
ruimtelijke planning bij de beschermingvan die gebieden in Nederland.

Die behoefte wordt nog versterktdoor allerlei ontwikkelingen, zoals de
terugtredende landbouw, de nieuwe koers dieisingeslagen met de Nota
Ruimte en de aanstaande herziening van de Wet op de Ruimtelijke Ordening
(wro).

Wat zou Nederland in ditverband kunnen leren van planningspraktijkenin
hetbuitenland? Dievraag wordt hier beantwoord door de planningspraktijk
tebestuderenin Engeland en Denemarken. Deze landen verschillen vanzelf-
sprekend van Nederland quainstitutionele contexten hebben eenandere
planningstraditie en -benadering. Toch zijn de verschillen niet zo groot dat ze
nietkunnen fungerenalsinspiratiebron voor Nederland. Bovendien kennen
dezelanden dezelfde problematiek van verstedelijkingsdruk in groene
gebieden.

De centralevragenin deze studie zijn dan ook: Watis de rol van planning
bijde beschermingvan groene gebiedenin Engeland en Denemarken? En
welke planningspraktijkenin dielanden zijn voor ons land interessant?

Om een goed beeld te krijgen van het Britse planningssysteem bij de
beschermingvan groene gebiedenisvooral gekeken naar het gebied tussen
Manchester, Derby en Sheffield (hier Peak Triangle genoemd). Voor
Denemarkenisinhetonderzoek met nameingezoomd op de Deense
Hoofdstadregio Kopenhagen.
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Nederland
InNederland worden de volgende bijzondere groene gebieden onderschei-
den: bufferzones, nationale parken, Vogel- en Habitatrichtlijngebieden,
nationale landschappen en de Ecologische Hoofdstructuur. De Nederlandse
planningspraktijk is momenteel aan veranderingen onderhevig. Decentra-
lisatie en ontwikkelingsgericht beleid staan in de Nota Ruimte centraal.
Algemene Maatregelen van Bestuur, aanwijzingen en structuurvisies moeten
resulterenin kaderstellingvooraf. Deze veranderingen hebben ook gevolgen
voorderolvan planning bijde beschermingvan groene gebieden. Bijde
beschermingvan groene gebieden spelentot op heden financiéle instrumen-
tende boventoon; honderden miljoenen euro’s worden besteed aan de aan-
koop, deinrichtingen hetbeheervan onder meer bufferzones en Ecologische
Hoofdstructuur.

Onderzoek naar de Utrechtse Heuvelrugen het Noord-Hollandse
Waterland maakt duidelijk datde provinciesin Nederland een groeiende aan-
dachthebbenvoorontwikkelingsgericht beleid. Aan de andere kanthouden
ze, integenstelling tot het Rijk (met de Nota Ruimte), sterk vast aan een res-
trictief beleid om de kwaliteiten van de groene gebieden te beschermen.
Integratie van sectoraal en ruimtelijk beleid en doorwerking van beleid naar
lokaal niveau blijktin Nederland in de praktijk moeilijk tot stand te komen.

Engeland
Engeland kent geen nationaal ruimtelijk plan, maar nationale planningsricht-
lijnen. Daarin staan principes van de compacte stad en openheid van hetland-
schap centraal: nieuwe stedelijke uitbreidingen vinden geconcentreerd
plaats binnen de stedelijke bebouwingscontouren en op de zogenoemde
Brownfields, de voormalige industrieterreinen. De bufferzones (Green Belts)
endegroene gebieden worden zoveel mogelijk gevrijwaard van bebouwing.
Totvoorkortspeelde hetregionale bestuursniveau in Engeland nauwelijks
eenrolvanbetekenis. Met de komst van de nieuwe planningswetin 2004
probeertde overheid daar veranderinginte brengen. Zo moet elke Engelse
regiovoortaan een regionaal-ruimtelijke strategie opstellen. Of deregioin
detoekomst ook daadwerkelijk een grotere rol zal spelen, is echter nog maar
devraag.

Op gewestelijk en lokaal niveau kende Engeland lange tijd een wirwar van
verschillende plannen. De nieuwe planningswet heeft deze teruggebracht
tot één lokaal ruimtelijk ontwikkelingskader, dat beknopter en flexibeler is
dandelokale plannenvanvoorheen. Deze lokale plannen worden opgesteld
door de gemeentelijke forward planner en moeten ervoor zorgen dat het nati-
onale beleid op gewestelijk en lokaal niveau doorwerkt. Maatschappelijke
organisaties, burgers en private partijen kunnen bezwaar indienen tegen de
lokale plannen. Indat geval is de gemeente verplicht een openbare hoorzit-
ting te houden, waarbij de Planning Inspector de verschillende partijen hoort
enop basis daarvan aan de gemeente een bindend advies uitbrengt.

Hetinitiatief voor de uitvoering ligtin Engeland bij de private partijen.

De projectontwikkelaar moetvoor elke ruimtelijke ontwikkeling een ver-

gunning aanvragen bij de gemeentelijke planning controller, die hierover een
beslissing neemt. Deze beslissing kan afwijken van het lokale plan. Wanneer
de projectontwikkelaar hetniet eensis met de beslissing van de ambtenaar,
kan hij bij de Planning Inspectorate hiertegen beroep aantekenen.

Maatschappelijke organisaties, met name natuurbeschermingsorganisa-
ties, spelen een belangrijke rol binnen het Engelse planningssysteem, zowel
bijde planvorming als bij de vergunningafgifte. Wanneer de vergunningaan-
vraagspeciale natuurgebieden betreft, zijn gemeenten verplicht om adviesin
tewinnen bij deze organisaties. Daarnaast hebben de natuurbeschermings-
organisaties een functie als waakhond: ze houden hethandelenvan de
gemeente nauwlettend in de gaten en dienen zo nodig bezwaarintegen de
lokale plannen of tekenen beroep aan tegen beslissingen die een vergunning-
verstrekking betreffen.

Gemeenten betrekken niet alleen maatschappelijke organisaties bijde
ruimtelijke planvorming maar steeds vaker ook burgers. Burgers hadden al
inspraak, maar de nieuwe planningswetvan 2004 stimuleert ook voorspraak
steeds meer.

Denemarken
Ook Denemarken heeft geen nationaal ruimtelijk plan. De planningswet
vormtde basisvoor hetbeleid; deze wordt aangevuld met nationale themati-
scherichtlijnen. Het hiérarchische planningsraamwerk, ondersteund door de
planningswet, zorgtvoor de verticale doorwerkingvan het beleid. Op regio-
naal niveau wordt op basis van procedurele en inhoudelijke (zowel ruimtelij-
ke als sectorale) voorschriften eenintegraal plan opgesteld, dat richting geeft
aandeontwikkelingenin het gebied en dat het kader vormtvoor de gemeen-
telijke plannen.

Deplanninginde Deense Hoofdstadregio is gebaseerd op twee principes,
dieinvulling geven aan de opgave om groene gebieden onder verstede-
lijkingsdruk te vrijwaren van ongewenste bebouwing. Nieuwe stedelijke
uitbreidingenvinden ten eerste geconcentreerd plaats in stedelijke zones:
aande omvormingvan landelijke naar stedelijke gebieden zijn wettelijk
nauwe restricties en procedures verbonden. Ten tweede moetenin de
Hoofdstadregio stedelijke uitbreidingen plaatsvinden binnen de structuur
van hetvingerplan, een concept uit1947 dat nog steeds actueel is. Volgens
hetvingerplan vindt stedelijke ontwikkeling plaatsin de palm - het centrum:
Kopenhagen - enlangs devingers—de spoorwegen. Tussendevingersin
bevinden zich Grene Kiler (groene wiggen) die totin Kopenhagen reiken.
Hierdoor wordthetgroen destadin gebrachten komen recreatie en natuur
vooriedereen binnen handbereik.

Deregionale en gemeentelijke plannen komen totstandin een proces
waarbij zoveel mogelijk partijen worden betrokken; dit bevordert de door-
werkingvan hetbeleid. Maatschappelijke organisaties—nietin de laatste
plaats uitde hoek van de natuur en de recreatie—worden gezien als partners
die gevraagd en ongevraagd bijdragen aanideeénvorming en beleid. Ook
burgers worden actief bij de planvorming betrokken, onder meer doordat de
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ruimtelijke planvorming een belangrijke plaatsinneemtin het (lokale)
politieke debaten doordat de plandocumenten gericht zijn op het publiek.

Nieuwe ontwikkelingenin de plannen, zoals stedelijke uitbreidingen, zijn
doordeverticalesturingvan het planningsraamwerk alleen mogelijk wan-
neer dezein overeenstemming zijn met het nationale en het regionale beleid.
Hierbijvormen de maatschappelijke partijen een belangrijke partner, die er
op toeziet dat waardevolle groene gebieden daadwerkelijk worden
beschermd. Deze maatschappelijke partijen spelen nietalleen eenrol bijde
planvorming, maar ook bij de uitvoering en handhaving. Wanneer vergun-
ningen niet conform de plannen zijn of wanneerin de praktijk plannenen
wetgeving worden overtreden, dan zijn het voornamelijk deze partijen die
fungerenals ‘piepsysteem’. Hetinstitutionele systeem kentverschillende
wegen waarlangs de maatschappelijke partijen en burgers aan de bel kunnen
trekken.

Inspiratiepunten voor Nederland
De manier waarop de groene gebieden in Engeland respectievelijk
Denemarken worden beschermd, verschilt. Toch blijkt de beschermingin
beide studiegebieden effectief te zijn: zowel de Peak Triangle als de
Hoofdstadregio Kopenhagen blijven gevrijwaard van ongewenste verstede-
lijking. Planning draagt zeker bijaan deze succesvolle bescherming.

Inwelke opzichten kunnen de bevindingen ten aanzienvan Engeland en

Denemarken de Nederlandse ‘beschermingsplanologie’ nuinspireren?

Allereerstvallen enkele concrete planningspraktijkenin die landen op:
InEngeland speeltde Planning Inspectorate een doorslaggevende rol bij
dehandhavingvan beleid. Deze biedt mogelijkheden totinspraak en
beroep, enorganiseerthiertoe openbare hoorzittingen. Hetadvies van
dePlanning Inspectorate is bindend voor de lokale overheden.
In Denemarken gaatde bestemmingswijziging gepaard meteen belas-
tingheffing. Deze geldt ook voor recreatiewoningen.

Voor de Nederlandse praktijk en voor d ehuidige discussie ten aanzienvan
onder meer de sturingsfilosofie of ontwikkelingsplanologie zijn onderstaan-
depunteninteressant:
Sturing. Zowelin Engeland alsin Denemarken blijkt nationale sturing bij
debeschermingvan groene gebieden opvallend effectief. Dit gebeurt
niet op basis van een nationaal ruimtelijk plan, maar op basis van ruimte-
lijke wetgeving geflankeerd door thematische nationale planningsricht-
lijnen. Planologische middelen voeren de boventoon, niet financiéle.
Zo kooptde Engelse overheid geen bufferzones, maar ze dwingt deze af
via planningsrichtlijnen.
Rol middenbestuur. Met de Nota Ruimte verschuiven in Nederland steeds
meer verantwoordelijkhedenvan hetRijk naar delagere overheden.
Vooral de provincies krijgen meer bevoegdheden. De praktijkin
Denemarken laat zien dathet middenbestuurinderdaad een grote rol
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kanspeleninderuimtelijke planning, ook bijde beschermingvan groene
gebieden. Voorwaarde daarbij is dat wetgeving en richtlijnen op natio-
naal niveau de kaders scheppen waarbinnen de regio’s zich mogen
bewegen. Deregio’s zelf hebben de bevoegdheden en bijbehorende
instrumenten om hun taak naar behoren uitte voeren.

Inhoudelijke richtlijnen. In de herziening van de wro wordtvoorgesteld
om verticale doorwerking binnen de ruimtelijke planning te bevorderen
door kaderstelling vooraf. Ditis vergelijkbaar met de regels enrichtlijnen
diezowelin Denemarken alsin Engeland op nationaal niveau worden
gebruikt omverticale doorwerkingin de planning te bewerkstelligen.
De concreetheid van derichtlijnen en het feit dat ze gericht zijn op één
thema, stimuleert de doorwerking en uitvoering ervan. Restrictief
beleid en een heldere sturing op basis van dezerichtlijnen kunnen de
kaders stellen waarbinnen ontwikkelingsplanologie kan werkenener
daadwerkelijk sprake kan zijn van sturen op hoofdlijnen.

Integraliteit. Integraliteit staatin Nederland hoog op de beleidsagenda.
In de praktijk lijkt de integratie van natuur, milieu, water en ruimtelijke
ordening echter een moeizaam proces te zijn. De praktijk in Denemarken
laat echter zien dat ruimtelijke planning wel als een goed integratiekader
kanfungeren. Uitgangspuntis daar niet de integratie van wetten, zoals
VROM voorstelt, maar de integratie van ruimtelijke wet- en regelgeving
in regionaal-ruimtelijke praktijken.

Concepten. Zowel in Engeland alsin Denemarken staanin hetbeleid de
concepten ‘compacte stad’ en ‘openheid van het landschap’ centraal.
Deze concepten zijn integraal, worden breed gedragen (ze zijn ook bij
deburgerbekend) en bestaan al lang (het conceptvan de green belts
stamt bijvoorbeeld al uitjaren vijftigvan de vorige eeuw). De concepten
hebben daarmee een grote structurerende werking.

Maatschappelijke betrokkenheid. Het maatschappelijke middenveld
speeltin Engeland en Denemarken van oudsher een belangrijke rolin
beschermingvan groene gebieden. Natuur en recreatie-organisaties
beschikken over een grote achterban en fungeren als waakhond en
adviseur. Zij zijn betrokken bij planvorming, maar houden tevens ruimte-
lijke ontwikkelingenin de gaten; indien die dreigende vormen aan-
nemen, fungeren de organisaties als piepsysteem.
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INLEIDING

Aanleiding

De Nederlandse ruimtelijke planning is altijd beter geweestin het ontwik-
kelendanin hetbeschermenvan deruimte. De ruimtelijke planning wordt
weliswaar gekarakteriseerd als toelatingsplanologie met een centrale rol
voor het bestemmingsplan, in het nationale ruimtelijke beleid ging het tot
voor kortom hetsturen van grootschalige ruimtelijke ontwikkelingen.

De overheid bepaalde de ruimtelijke inrichting vooral vanuit haar rol als
opdrachtgever (Van der Cammen 2004b). Ook de volkshuisvesting, de land-
bouw endeinfrastructuur, de zogenoemde meekoppelende belangen bij
deruimtelijke ordening, hebben hierbijeen grote sturende invlioed gehad. Zo
zijn, gesteund door forse subsidiestromen vanuit hetvolkshuisvestings-
beleid, grootschalige woningbouwprojecten ontplooidin groeikernen en
Vinex-wijken. Dit beleid van gebundelde deconcentratie zorgde ervoor dat
bepaalde groene gebieden niet verstedelijkten: doordat verstedelijking
elders plaats vond, werd de druk op die gebieden weggenomen. Ook de land-
bouwsector had een belangrijke rol bijhet openhoudenvan het landelijke
gebied. Bovendien had het Ministerie van Landbouw, Natuur en Voedsel-
kwaliteitvanouds een dominante rol bijde invulling eninstrumentatie van
eenspecifiek beleid voor datlandelijke gebied: vanlandbouw en natuur naar
landschap en plattelandsontwikkeling. Voor zover er sprake is van succes-
volle bescherming, is deze grotendeels te danken aan de sturende en ont-
wikkelingsgerichte rol van de meekoppelende belangen bij de ruimtelijke
inrichting.

Nu de meekoppelende belangen van de volkshuisvestingen landbouw
sterk aan betekenisinboeten en ontkoppelen, moet de ruimtelijke planning
steeds meer op eigen benen leren staan (zie voor deze relatie tussen ruimte-
lijke planning en meekoppelende belangen bijvoorbeeld wrRrR 1998 en
Werkgroep Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening 2000). Dit terwijl de ruimte-
claims op de groene gebieden steeds meer toenemen. Het landelijke gebied,
datin Nederland voor het overgrote deel binnen de stedelijke invioedssfeer
valt(Van der Wouden 2005), transformeert zo van productieruimte naar con-
sumptieruimte en ontwikkelt zich onder toenemende verstedelijkingsdruk
inderichtingvan een urban field (Van der Cammen & De Lange 1998). Eris
daarom behoefte aan een duidelijke rol voor de ruimtelijke planning bij de
beschermingvanwaardevolle groene gebieden. Dit zijn de redenen voor het
Ruimtelijk Planbureau omin deze studie de ‘beschermingsplanologie’
centraal te zetten en te bezien wat Nederland op dit gebied kan lerenvan
planningspraktijkenin hetbuitenland.
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Eeninternationaal georiénteerde studieis op dit moment extra interessant,
numetde Nota Ruimte het Nederlandse ruimtelijke beleid voor veel thema'’s
—-ooktenaanzienvande groene gebieden—gaatveranderen. Verandering
van beleid kanimmers ruimte bieden voor vernieuwingen in planconcepten
enuitvoeringspraktijken.

Eénvandevoornaamsteveranderingen is dat de Nota Ruimte —met minder
restricties enregels, en meer vrijheid voor ontwikkeling—een verschuiving
wil bewerkstelligen van toelatingsplanologie naar ontwikkelingsplanologie.
De notaneemt afstand van de rode- en groene-contourenbenadering uitde
Vijfde Nota, omdat deze niet pastin de meer ontwikkelingsgerichte sturings-
filosofievan het huidige kabinet. Verder wordt de decentralisatie in de ruim-
telijke ordening versterkt: ‘decentraal watkan, centraal wat moet’. Het Rijk
gaatzichvooral richten op de nationale Ruimtelijke Hoofdstructuur, waarin
naasteconomische kerngebieden en hoofdverbindingsassen ook de Eco-
logische Hoofdstructuur (EHs) en Nationale Landschappen zijn opgenomen.
Het ruimtelijke beleid ten aanzien van de groene gebieden, zoals natuur-
gebieden, nationalelandschappen en bufferzones rond steden, krijgt hier-
door een nieuwe invulling, waarbij de provincies bij de verdere uitwerking
eensleutelrol gaanvervullen. De provincies krijgen de taak om naastde eHs
twaalf ‘robuuste ecologische verbindingen’ te realiseren en de nationale
landschappen nader vormte geven. Ook wordt momenteel gewerktaan de
fundamentele herzieningvan de Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRr0),
die middels nieuwe instrumenten en regels het beleid handen en voeten moet
geven. Planningspraktijken uit het buitenland kunnen bij deze herziening
wellichtinspireren.

Afbakening

Hetcentralethemain dezesstudieis de planningvan groene gebieden: niet-
stedelijke gebieden met een groen karakter en met groene kwaliteiten,
die zich bevinden binnen een stedelijke invloedssfeer en daardoor onder
verstedelijkingsdruk staan. Deze verstedelijkingsdruk kan zich bijvoorbeeld
uitenin de aanlegvan nieuwe woningen, bedrijventerreinen, infrastructuur,
recreatievoorzieningen, windmolens of telecommunicatiemasten. Om die
reden krijgen de gebieden specifieke aandachtin het ruimtelijke beleid.
Metplanning bedoelen we ruimtelijk en sectoraal overheidsbeleid, regel-
gevingenandere beleidsinstrumenten, gericht op de reguleringvan grond-
gebruik. Het begrip planning is daarmee breder dan de traditionele ruimte-
lijke ordening, die zich hoofdzakelijk richt op de ruimtelijke planvorming en
de uitvoering van ruimtelijke plannen (zie ook Klaassen 2002: 34—36). We
hebbenvoordeze breedte gekozen, omdatin het buitenland de scheidslijn
tussen ruimtelijke planning en sectorale planninganderskan zijn danin
Nederland. Voor de Nederlandse ruimtelijke planning kan dus ook sectorale
planningin hetbuitenland interessant zijn. Ook kijken we naar zaken als
beheerenfinanciéleinstrumenten, maarvooral omderolvan planningin per-
spectief te plaatsen en duidelijk te maken hoe deze zich verhoudt tot andere
instrumenten.

HET GRAS BI) DE BUREN

Eenveelgehoordekritiek op internationaal vergelijkend onderzoek is dat
landenvan elkaar verschillenininstitutionele, geografische en culturele zin,
waardoor hetonmogelijk zou zijn beleid over te nemen en er dus niets te
lerenvalt. Voor hetopdoenvaninspiratie hoeft ditechter geen belemmering
tezijn. Integendeel, als de buitenlandse planningspraktijken een naar Neder-
landse maatstaven afwijkende aanpak hebben, kan ditvoor onze praktijk
verfrissend zijn enideeén opleverenvoorinnovatie.

Ditonderzoekis dan ook geenvergelijkingin de zin dat verschillen en
overeenkomsten tussen landen op eenrijtje worden gezet om vervolgenste
zeggen wat goed isen watslecht. Inditonderzoek kiezen we voor een andere
opzet: voor twee landen zetten we de planningspraktijken voor de groene
gebieden naastelkaar, met Nederland als referentiekader. Hiermee willen
we voor Nederland vernieuwende of afwijkende planningspraktijken identi-
ficeren die onze eigen ruimtelijke planning kunneninspireren.

Hetgaatin deze studie dusnietom ‘framing’, hetverbeterenvan een
bestaande beleidstheorie, maar om ‘re-framing’, waarbij reflectie op het
eigen denkkader centraal staat evenals het overdragenvan nieuwe ideeén
van buiten dit denkkader (zie ook Schén en Rein1994). Het belang hiervan
wordtonderstreept door Booth (1993: 217):

Comparativeresearch hasimportant benefits for the understanding of plan-
ninginthe home country, because of the way in which[...] it questions the
assumptionsthatare made about the nature and purpose of planning.

Internationaal vergelijkend onderzoek kan daarmee ook bijdragen aan het
openhoudenvanwat Faludien Van der Valk (1994) de ‘planningsdoctrine’
noemen. Hetbestaanvan een planningsdoctrineis op zichzelf niet verkeerd,
maar het gevaar dreigt dat deze doctrine gesloten blijft, dat er geen discussie
meer mogelijkis en datdaardoor op den duur geen substantiéle verbeterin-
gen of vernieuwingen meer kunnen plaatsvinden. Ditis onwenselijk, omdat
deplanning zich dan niet meer kan aanpassen aan de maatschappelijke ont-
wikkelingen en deveranderende planningsopgaven. Om ditte voorkomen
moet de planningsdoctrine open zijn, en ruimte bieden voor discussie en
reflectie. Internationaal vergelijkend onderzoek kan hieraan bijdragen door
telaten zien hoe heterinandere landen aan toe gaat.

Indeze studie plaatsen we de planningspraktijken van Engeland en Dene-
marken naastdievan Nederland. We hebben voor deze landen gekozen
omdat zeverschillen ten opzichte van elkaar en ten opzichte van Nederland
quainstitutionele context—ze behoren totverschillende ‘families of nations’
(Newman & Thornley 1996). Bovendien hebben de landen volgens The Eu
compendium of spatial planning systems and policies (European Commission
1997) een andere planningstraditie en -benadering. Daarbij zijn de verschillen
echter nietzo grootdatde landen nietkunnen fungeren alsinspiratiebron
voor Nederland; zeliggenin Noordwest-Europa, waar op macroniveau ver-
wantschap bestaaten dezelfde opgaven leven, zoals de globaliseringen de
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toenemendeinvloed van Europese regelgeving op de ruimtelijke ordening
(zie bijvoorbeeld Evers & Van Ravesteyn 2004). Belangrijk hierbijis datin
Engeland en Denemarken hetvoor deze studie gekozen onderzoeksthema
evenactueelisalsin Nederland: verstedelijkingsdrukin groene gebieden
binnen de stedelijke invioedssfeeris gemeengoed in Noordwest-Europa
(De Pater, Béneker & Buunk 2004).

Onderzoeksopzet

Hetdoel van deze studieis politici, ambtenaren en anderen die zijn betrokken
bijhetin deze studie gekozen beleidsthema—de beschermingvan groene
gebieden binnen eenstedelijke invloedssfeer ende rol van planning daarbij-
teinspireren. Daarbijhopen we nieuwe ideeén te ontlenen aan de plannings-
praktijkeninanderelanden; ideeén die onder meer de uitvoeringvan de
Nota Ruimte kunnen versterken. Ditdoen we aan de hand van devolgende
centralevragen:
1. Watisderolvan planning bij de bescherming van groene gebiedenin
Engeland en Denemarken?
2. Welke planningspraktijken in dielanden zijn interessant voor
Nederland?

Omdezevragentekunnen beantwoorden onderzoeken we hoe de Britse
en Deense planningssystemen bijde bescherming van groene gebieden zijn
opgezetenhoe deze aanpakin de praktijk functioneert. Daarbij zoomen we
perlandinop éénstudiegebied, om een beter beeld te krijgen van de uitwer-
kingvan de planningsaanpak.

Deze uitwerkingomvattwee aspecten. Allereerst gaatheterom hoe de
planningin de praktijk wordt gebracht, de toepassing, envervolgensomde
ruimtelijke effecten daarvan. Bij het laatste aspect zullen we de planning
endeeffectiviteitervan niet zelf beoordelen. In plaats daarvan schetsen we
aandehandvaninterviews en secundaire literatuur een beeld van hoe over
hetalgemeen wordt geoordeeld over de effectiviteit dan wel het functio-
nerenvande planninginde desbetreffende landen, en de tevredenheid
erover. Tenslotte zullen we aandacht besteden aan de randvoorwaarden
endesucces-factorendievaninvloed zijn op het functionerenvan de plan-
ning.

Om de centralevraag te beantwoorden stellen we in de casusbeschrijvin-
genvan Engeland en Denemarken devolgende vragenaandeorde:

- Welkbeleid wordt gehanteerd bij de beschermingvan groene

gebieden?

Watis hierbijde rol van planning?

Hoe wordtdit beleid op regionaal en lokaal niveau toegepast?
Watis het effect van deze aanpakin de praktijk?

Welke factoren versterken het functioneren van de planning bij de
beschermingvande groene gebieden?

HET GRAS BI) DE BUREN

Bevindingen die hebben geleid tot de selectie van Engeland en

Denemarken

Engelandiseenland dat behoort tot de Angel-
saksische familie. Het staat bekend om zijn centralis-
tische sturing. Echter, op het gebied van de planning
lijken er op centraal niveau weinig wettelijke instru-
menten om planologische sturing af te dwingen. Het
isinteressant om te zien hoe ditin de praktijk uit-
werktinrelatie totde beschermde groene gebieden.
Engeland staatimmers bekend om zijn National Parks
en Green Belts. De vraagrijstdan door wie en hoe de
groene gebieden worden beschermd en wat hier-
bijderolisvan planning. Volgens het Europese
Compendium (European Commission1997) isin dit
verband de traditie van /and use management van
belang. De controle van ontwikkelingen door land-
gebruiksplanning op strategisch en lokaal niveau
wordt gezien als een effectief middel voor duurzame
ontwikkelingen groei.

Inleiding

Denemarken behoort tot de Scandinavische familie.
Deze familie wordt gekenmerkt door een sterke
decentralisatie. In tegenstelling tot Zweden of
Noorwegen zijn hetin Denemarken echter niet de
gemeenten die de meeste invioed op de ruimtelijke
inrichting hebben, maar de provincies. In het plan-
ningssysteem lijkt de klassieke zonering nog steeds
een belangrijke rol te spelen bij hettegengaanvan
ongewenste stedelijke ontwikkeling. Daarbij zijn
hetjuistde provincies die zorg dragen voor het aan-
zienvan hetlandelijke gebied. Een ander opvallend
puntin Denemarken lijkt de integraliteitvan de plan-
ning. Zoalsin alle Scandinavische landen kent men
eenstringent milieubeleid en wordt de natuur
gekoesterd; beide aspecten worden verankerdin de
planning. Denemarken is hiermee een typisch voor-
beeldvan wathet Compendium de comprehensive
integrated approach noemt, waarbij integraliteiten
hiérarchische sturing een belangrijke rol spelen.

16

~17



Bij de selectievan de studiegebieden hebben we gezocht naar grootschalige
groene gebieden binnen de stedelijke invloedssfeer, dat wil zeggen: groene
gebieden ondereen (potentiéle of latente) verstedelijkingsdruk. Deze pro-
blematiek speeltimmers ook in Nederland; een bekend voorbeeldis het
Groene Hart, dat opgesnoept lijkt te worden door de omringende steden.
Door tekijken naar gebieden waar een dergelijke problematiek speelt of
dreigt, endevraag te beantwoorden hoe men hiermeein de planning omgaat,
zijnvoor Nederland de meest bruikbare danwel inspirerende planningsprak-
tijken te verwachten. In de twee geselecteerde studiegebieden gaat het dan
ook omverschillendetypen groene gebiedenin de omgevingvan één of
meerdere grote steden. Hoewel de verstedelijkingsdruk in de gebieden
minderisdaninhet Groene Hart, iser wel sprake van een vergelijkbare
problematiek.

InEngeland hebben we gekozen voor het gebied tussen Manchester,
Derby en Sheffield, metals kern het Peak District; dit gebied noemen we hier
de Peak Triangle. Studiegebiedenin deinvloedssfeervan de wereldstad
Londen hebben we buiten beschouwing gelaten, omdat deze regio
met miljoeneninwonersvan een geheel andere ordeis dan de gebiedenin
Nederland. Bovendienis de regio Londen al vaker onderwerp geweestvan
onderzoek, waardoor echtvernieuwende uitkomsten en inspiratie minder
waarschijnlijk zijn. In Denemarken is gekozen voor de Hoofdstadregio Groot
Kopenhagen. Figuur1toontdeliggingvan deze gebieden.

Debeschermingvan de groene gebieden enderolvan planning hierbij
hebben we onderzochtaan de hand van wetenschappelijke literatuur,
beleidsdocumenten als nota’s en visies, wet- en regelgeving en ruimtelijke
plannenen plankaartenvan deverschillende overheidslagen. Daarnaast
hebben weverschillende betrokkenen geinterviewd, te weten beleids-
medewerkersvan deverschillende overheden op nationaal, regionaal en
lokaal niveau, vertegenwoordigersvan natuur- of recreatieorganisaties en
wetenschappers. Indezeinterviews hebben we onder meer gewerkt met
hypothetische gevallen: potentiéle bedreigingen en ruimteclaimsin de ver-
schillende typen groene gebieden—zoals de aanleg van een weg, nieuwbouw
vanwoningen of de aanlegvan een camping—, waarbij we devraag stelden
of deze claimsvolgens het nationale planningssysteem al dan niet zouden
worden gehonoreerd. Deze hypothetische gevallen hebben we vooral
gebruiktomonseen beeldte kunnenvormenvan de werking van de plan-
ning. Daarnaasthebben we gekeken naar enkele concrete voorbeeldenin
het gebied.

Opbouwvanditrapport

Inhetvolgende hoofdstuk geven we eenimpressie van de wijze waarop
inde Nederlandse ruimtelijke planning invulling wordt gegeven aan de
beschermingvan groene gebieden. Hiermee willen we een referentiekader
schetsen op basis waarvan interessante planningspraktijkenin Engeland en
Denemarken kunnen worden onderscheiden. De Nederlandse plannings-
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Figuur1. Geselecteerde studiegebieden
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praktijk wordt geillustreerd aan de hand van twee casestudy’s: de Utrechtse
Heuvelrugenhet Noord-Hollandse Waterland.

De buitenlandse casestudy’s worden in de twee daaropvolgende hoofd-
stukken besproken. Deze hoofdstukken zijn op vergelijkbare wijze op-
gebouwd, enstellen de vijf hierboven geformuleerde onderzoeksvragen aan
deorde.

Inhetlaatste hoofdstuk brengen we de bevindingen uit de casestudy’s bij
elkaar, in hetlichtvan het Nederlandse referentiekader. Daarbij zullen we
enkele vanuit Nederlands perspectief opvallende uitkomsten van de case-
study’s spiegelen aan de Nederlandse situatie. Hiermee willen we het laatste
gedeeltevande centralevraagbeantwoorden: welke planningspraktijkenin
Denemarken en Engeland zijn interessantvoor de Nederlandse praktijk?
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Impressie van de

Nederlandse praktijk



IMPRESSIE VAN DE NEDERLANDSE PRAKTIJK

Watwordtin Nederland verstaan onder de beschermingvan groene gebie-
den? Enwatis hierbijderol van planning? Deze vragen staan centraal in dit
hoofdstuk. We schetsen hoe middels planning enkele actuele vraagstukken
hethoofd wordt geboden, en welk beleid en welke beleidsinstrumenten
daarbijworden gehanteerd. Vooreenimpressie van de Nederlandse plan-
ningspraktijken zoomen wevervolgensin op twee gebieden, te weten de
Utrechtse Heuvelrugen het Noord-Hollandse Waterland.

Beschermingscategorieénin Nederland

Hetlandelijk gebied in Nederland verstedelijkt. Dit gebeurt onderinvloed
van de suburbanisatie en de populariteit van hetlandelijk wonen (zie 0.a. Van
Dametal.2003); hetonderscheid tussen stad en land is aan het verdwijnen en
dekwaliteitvan hetlandelijke gebied wordt bedreigd. De landbouw krijgt het
in Nederland steeds moeilijker en op sommige plaatsen verdwijnt de sector
zelfs. Andere vormenvan ruimtegebruik komen daarvoorin de plaats, zoals
woningen (permanentenvoor recreatiedoeleinden), wegen, bedrijven-
terreinen, recreatievoorzieningen, nieuwe energievormen (windmolens)
enmoderne communicatiemiddelen (telecommunicatiemasten). Deze vor-
men van verstedelijking kunnen het groene gebied bedreigen.

Hoewel hetlandelijke gebied in Nederland dus onder druk staat, worden
dekwaliteitenvan, de ontwikkelingen in en de (potentiéle) bedreigingen
voor hetgebied wel onderkend. Ondanks de poging van de wcpa (zie kader
p.25) om toteen uniforme gebiedsindeling te komen hanteertelk land een
eigenindeling. InNederland worden de volgende gebiedscategorieén
onderscheiden, gebieden die vanwege specifieke functies of kwaliteiten een
apartestatusin het ruimtelijk beleid hebben (VvROM 2004; LNV 2004a):

Natuurreservaten (Natuurbeschermingswet)
Beschermingsgebieden Vogel- en Habitatrichtlijn (VHR)
Nationale landschappen

Bufferzonesrond steden

Nationale parken.

Natuurreservaten makenin Nederland veelal deel uit van de Ecologische
Hoofdstructuur (EHs). Ditsamenhangende ruimtelijke stelsel van natuurge-
bieden moetdoor samenvoeging of nieuwe onderlinge verbindingen leiden
tot een ruimtelijk-ecologisch netwerk dat een kwalitatieve en kwantitatieve
versterking van natuurwaarden zal opleveren.

Voor de eerste twee onderscheiden gebiedstypen—natuurreservaten en
beschermingsgebieden dievallen onder de Vogel- en Habitatrichtlijn — geldt
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in hetruimtelijk beleid de verplichting tot ‘instandhouding van de wezenlijke
kenmerken en waarden en een ‘nee-tenzij’-regiem’ (Ministerie van VROM
2004a: par. 3.3.4). Het ruimtelijkeplanstelsel van rijk, provincies en gemeen-
tenzal wordeningezetom te voorkomen dat deze gebieden, bijvoorbeeld
door bouwactiviteiten, worden aangetast. Het nee-tenzij-regiem wordt
ingevuld dooreen formeel voorgeschreven ruimtelijk afwegingskader.
Dithoudtindatbinnen deze gebieden enin hun nabijheid nieuwe plannen,
projecten of handelingen niet zijn toegestaan ‘indien deze de wezenlijke
kenmerken of waardenvan het gebied significantaantasten, tenzij er geen
reélealternatieven zijn énersprakeisvan redenenvan grootopenbaar
belang’ (Ministerievan VROM 2004a: par. 3.3.5.3). Alsdeingrepen aan deze
criteriavoldoen, moetde schade zoveel mogelijk worden beperkt. Treedter
desondankstoch schade op, dan moet deinitiatiefnemervoorde plannen, en
dusdeveroorzakervandeschade, deze compenseren. De bewijslast ligt
eveneens bij de initiatiefnemer, die hiertoe een onderzoek moetinstellen
(veelal viaeen milieu-effectrapportage).

Inhet geval van de beschermingsgebieden onder de Vogel- en Habitatrichtlijn
moet er sprake zijn van ‘dwingende’ redenen van openbaar belangomer
plannente mogen realiseren. In geval van eventuele schade s een financiéle
compensatie niet mogelijk; deinitiatiefnemeris namelijk bij een fysieke
ingreep in een Vogel- en Habitatrichtlijngebied verplicht ‘vooraf en tijdig
vervangende natuuraan te leggen op een zodanige wijze dat de samenhang
van Natura2000 (de Europese Ecologische Hoofdstructuur) nietin gevaar
komt’ (Ministerie van VROM 2004a: par. 3.3.5.3). Dit strengere regiem vloeit
rechtstreeksvoortuit de betreffende Europeserichtlijnen, die al werkten
voordat zein de nationale regelgeving waren opgenomen, getuige bijvoor-
beeld de uitspraak van de Raad van State ten aanzien van de aanlegvan de
Tweede Maasvlakte (Ministerie van vew 2005).

Voor de nationale landschappen heeft de Nota Ruimte een ontwikkelings-
gerichtbeleid geformuleerd, een ‘ja-mits’-regiem. Uitgangspunt van het
rijksbeleid voor deze gebiedenis dat ze zich in sociaal-economisch opzicht
voldoende moeten kunnen ontwikkelen, terwijl de kenmerkende land-
schappelijke kernkwaliteiten in samenhang met bijzondere natuurlijke,
cultuurhistorische en recreatieve kwaliteiten moeten worden behouden
of versterkt. De provincies dienen deze gebieden gedetailleerd te begren-
zen, ineenstreekplan vast teleggen enaan de hand van een uitvoerings-
programma hetvoor deze gebieden te voeren beleid nader vorm te geven.
Daarbij gaat het bijvoorbeeld om de bevordering van toeristisch-recreatieve
voorzieningen en hetverbeteren van de toegankelijkheid voor wandelaars,
fietsers en watersporters. De aanleg van grootschalige verstedelijkings-
locaties, bedrijventerreinen, glastuinbouwcomplexen eninfrastructuuris
inde nationale landschappen niet toegestaan. Hiervan kan alleen worden
afgeweken als er sprakeisvan ‘groot nationaal belang’ en er mitigerende
encompenserende maatregelen worden getroffen, bijvoorbeeld een
goedeinpassingin deomgeving en extraaandachtvoor de ontwerp-
kwaliteit.
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Beschermingvan groene gebiedenininternationaal en historisch

perspectief

Inveel West-Europese landen komt de natuur-
bescherming op aan het beginvan de twintigste
eeuw, wanneer door de groeivan de economische
ontwikkeling en de verstedelijking steeds meer
natuur dreigt te verdwijnen. Belangrijke natuur-
beschermingsorganisaties worden in deze periode
opgericht, zoals de Vereniging tot Behoud van
Natuurmonumentenin Nederland (1905) ende
National Trustin het Verenigd Koninkrijk (1895).

In Frankrijk dateert de eerste natuurbeschermings-
wetvan1906; in de meeste \West-Europese landen
komen belangrijke natuurbeschermingswettenin de
jaren zestigen zeventig tot stand. De doelen van
natuurbescherminglopen uiteenvan de bescherming
van oernatuur of wildernis (Heimatschutz in
Duitsland), nationaal-cultureel erfgoed (Frankrijk,
Zwitserland en Itali€), bossen (Frankrijk,
Denemarken) en wildreservaten (Spanje) tot de
beschermingvan bedreigde natuurgebieden en
vogelreservaten tegen de oprukkende verstedelij-
king (Engeland, Denemarken en Nederland) (Gorter
1986; Jongman & Kamphorst1999).

Bij de opkomst van ruimtelijke planningisin veel
West-Europese landen de bescherming van bijzon-
dere, groene gebieden een belangrijke drijfveer.
Geleidelijk aan wordt dit beleid uitgebreid met de
opkomstvan nationale parken, bufferzones of Green
Beltsrond de steden. Steeds vaker komt de impuls
hiertoe van bovennationale organisaties. Zo zijn in
Europeesverband de Vogel- en Habitatrichtlijnen
(vHR)vastgesteldin respectievelijk1979 en1992
(Gorter1986; Van Schendelen1997). En wanneer de
Raadvan Europain2o000de Europese Landschaps-
conventie vaststelt, is dit voor verschillende Europese
landen aanleiding om, via de ruimtelijke ordening;,
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belangrijke landschappen teidentificeren (Raad van
Europa2003). Op mondiaal niveau ten slotteis ook de
UNEsco actief bijde beschermingvan gebieden met
een cultuurhistorische waarde.

De World Conservation Union (WcPA), de opvolger
van de International Union for the Conservation of
Nature and Nature Resources (IUCN), is een wereld-
wijde koepelorganisatie van natuurorganisaties
enwetenschappers. Deze organisatie heefteen
indelingsmethodiek ontwikkeld om deinternationale
samenwerking en beleidsontwikkeling op het gebied
van beschermde natuur te versterken (WcPA 2000).
Dezeindelingisinternationaal algemeen aanvaard
envergemakkelijkt het maken vaninternationale
vergelijkingen. De indeling berust met name op de
doelenenaardvan hetterreinbeheer; deze kentde
volgende categorieén:

Categorie1: Strict Nature Reserve / Wilderness
Area (Protected area managed mainly for
science or wilderness protection)

Categorie 2: National Park (protected area
managed mainly for ecosystem protection and
recreation)

Categorie 3: National Monument (protected
area managed mainly for conservation of specific
nature features)

Categorie 4: Habitatand species management
area (protected area managed mainly for conser-
vation through managementintervention);
Categorie 5: Protected landscape (protected
areamanaged mainly for landscape conservation
and recreation)

Categorie 6: Managed Resource Protected Area
(protected area managed mainly for the sustain-
able use of natural ecosystems).
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Het begrip rijksbufferzone lijktin de Nota Ruimte aanvankelijk te worden
vervangen door termen als ‘regionale parken’ of ‘grootschalige groene
recreatiegebiedenrond steden’. Op aandrangvan de Tweede Kamer wordt
het begrip echter gehandhaafd. Wordtin de Vierde Nota Extra (Vinex) en
eerdererijksnota’s voor de ruimtelijke ordeningvoor deze gebieden een
scheidingvanstad en land bepleit, in de Nota Ruimteis het hoofddoel van
het ruimtelijk beleid voor de rijksbufferzones verschoven naar het bieden
vanvoldoende groene dagrecreatiemogelijkheden voor de stedelingen. Het
gaater daarbij nog steeds om deze gebieden te vrijwaren van grootschalige
bebouwingen hunopen, groene karakter te bevorderen. Het beleid ten
aanzienvan derijksbufferzones maakt nu onderdeel uitvan de nationale
stedelijke netwerken (Ministerie van VROM 2004a: par. 2.2.5.5) en richt zich
op zeven open gebieden in de Randstad, Midden-Delfland, IJsselmonde-
Oost, het Veenweidegebied (tussen Den Haag en Leiden), Spaarnwoude,
Waterland, Amstelland-Vechtstreek en Noorderpark (tussen Utrechten
Hilversum).

Alsedert1964berust het beleid gericht op derijksbufferzones op dever-
wervingvan gronden; aanvankelijk alleen door het toenmalige Ministerie
van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening, en vanaf 1987 versterktdoor
samenwerking methet Ministerie van LNV in de vorm van meerjarige conve-
nanten. Op basis van deze VROM/LNV-convenanten zou binnen de rijks-
bufferzonesin totaal ruim elf duizend hectare voor strategische grond-
aankoop inaanmerking komen. Van deze taakstelling moetin2001n0g2.800
hectare worden gerealiseerd; de geschatte kosten die hiermee gepaard gaan,
bedragen 390 miljoen gulden. Opvallendis dathetRijkin deze regeling geen
grondverwerving nodigachtvoor het gebied Waterland, de bufferzone met
de grootste oppervlakte. Blijkbaar vertrouwt de overheid daar meer op de
planologische bescherming, landinrichting en specifieke financiéle middelen
voor het natuurbeleid.

In2001voertAlterra een evaluatiestudie uit naar het functionerenvan
rijksbufferzones (Bervaes, Kuindersma & Onderstal 2002). De auteurs con-
cluderendathetbeleid succesvolis: in hetalgemeen is de verstedelijking
binnen de aangewezen bufferzones duidelijk geringer van omvangdanin
vergelijkbare andere (restrictieve-beleids)gebieden nabij steden. Als ver-
klaringverwijzen ze naar het feit dat de begrensde rijksbufferzones zijn
opgenomenindebetreffende streekplannen. Over de beschermingin
bestemmingsplannenis de Alterra-studie minder positief, tenzijhet gaat om
eenvervolgop eenlandinrichtingsproject, waarin aankoop en beheervan
agrarische en natuurgronden geregeld zijn.

De Nationale Parken worden in de Nota Ruimte niet genoemd. Ditis opval-
lend, omdat het beleid ten aanzien van de (18) aangewezen nationale parken
wel door hetRijk wordtvoortgezet. In de Agenda Vitaal Platteland van de
Ministervan LNV (Ministerie van LNV 2004a: 14—15) worden ze zelfs de
‘parelsvandeEHs’ genoemd. Hetbeleid ten aanzien van de nationale parken
lijktdus geheel losgekoppeld van de ruimtelijke ordening. In de beheersplan-
nenvande nationale parken die als basis gelden voor een vaste institutionele
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subsidie van het Ministerie van LNV, wordt zelfs uitdrukkelijk aangegeven dat
dezenietzijn gericht op planologische doorwerking (Provincie Utrecht
2003).

Beleidsinstrumenten

De aankoop van natuurgebieden door natuurorganisaties of de overheidisin
Nederland traditiegetrouw het belangrijkste middel om de natuur blijvend te
beschermen (Ministerievan LNV 1995, 2004a). Geleidelijk aanisin het
natuurbeleid echter het besef ontstaan dat ook de ruimtelijke ordening
onmisbare beschermingsmiddelen biedt. Denk bijvoorbeeld aan de structu-
rerendeinstrumenten die bepaalde gebieden vrijwaren van bebouwing;
voorwaarde daarbijis dat hetrijksbeleid via streekplannen kan doorwerken
naar bestemmingsplannen. Zo krijgt het Structuurschema Groene Ruimte
dejuridische statusvan planologische kernbeslissing om de doorwerking
inandere beleidssectoren, zoals hetlandbouwbeleid, het milieu- en water-
beleid en met name het ruimtelijke beleid, te bevorderen. In deze nota wordt
voor de eerste keer het beleid voor een Ecologische Hoofdstructuur (EHs),
bestaande uit kerngebieden, natuurontwikkelingsgebieden en ecologische
verbindingszones, formeel op de kaartvastgelegd. Op basis van dit structuur-
schema krijgen de provincies bovendien detaak om de EHs nader te begren-
zenenoptenemeninhunstreekplannen. Hetisvervolgensaan de gemeen-
ten om deze natuurgebieden viahun bestemmingsplannen te beschermen.
Immers, alleen bestemmingsplannen hebben eenrechtstreeks bindende
werking, die nodigis om bijvoorbeeld ongewenste nieuwe bebouwing uit
detebeschermen natuurgebieden te weren. Ook voor de Randstad-groen-
structuur (stedelijke bufferzones), strategische groenprojecten (openlucht-
recreatie) en waardevolle cultuurlandschappen is een dergelijke koppeling
met de streekplannen gemaakt (Ministerie van LNV 1995).

De Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRr0) ligt ten grondslag aan dit ruimte-
lijkeordeningssysteem. Hoewel de wet geen formele juridische binding
voorschrijft tussen de ruimtelijke plannen van de verschillende overheidsla-
gen, lijktde begrenzingvan de eHs envan de bufferzonesinmiddelsin de
meeste streekplannen te zijn verwerkt (MNP 2003). De bestemmingsplannen
zijn echter de belangrijkste schakel in het ruimtelijk beleid ten aanzien van de
beschermde groene gebieden; ze vormen uiteindelijk het wettelijke toet-
singskader van nieuwe bouwplannen en zijn daarom een onmisbaar sluitstuk
van de gebiedsbescherming. De Nota Ruimte bepaaltdatde begrensde EHs in
2008 doorde provinciesin hun plannen moet zijn opgenomen; deze termijn
geldtook voor de gemeentelijke bestemmingsplannen (Ministerie van VROM
2004a: par. 3.3.2). Volgens het Milieu- en Natuurplanbureau is het zeer
onwaarschijnlijk dat de gemeenten deze termijn zullen halen. Ditkomt door
hettragetempo waarin de bestemmingsplannen worden herzien; de wette-
lijke termijn van herziening binnen tien jaar wordt slecht nageleefd (Mnp
2003; Dirkx & Kuiper 2004). Ditdroeve beeld wordt bevestigd door een
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recentonderzoek vande vRom-inspectie: bestemmingsplannen blijkenin
tachtig procent van de onderzochte (262) gemeenten ouder te zijn dan tien
jaar (VROM 2005a: 31).

In2003isaan de Tweede Kamer een wetsontwerp aangeboden voor een
fundamentele herzieningvan de wro. Van dit wetsontwerp zijn in het kader
van deze studie twee onderwerpenvan belang: deverticale doorwerking
tussen plannen van verschillende bestuurslagen, en de structuurvisies.

In de nieuwe methodiek om tot verticale doorwerking te komen, krijgen
hetRijk en de provincies de bevoegdheid om, op basis van het nieuwe
artikel 4, regels op te stellen omtrent de inhoud van bestemmingsplannen,
‘indien een goede nationale (respectievelijk provinciale) ruimtelijke ordening
datnoodzakelijk maakt’. Deze regels moeten vervolgens worden vastgesteld
ineen Algemene Maatregel van Bestuur respectievelijk in een provinciale
verordening, waaraan eeninspraakprocedureis verbonden. Tegelijkertijd
verdwijnt de goedkeuringsbevoegdheid van provincies. Daarvoorin de
plaatskrijgen de provincies een functie als toetser van bestemmingsplannen.
Totslotkrijgen Rijk en provincies ook een bestemmingsplanbevoegdheid.

Structuurvisies gaan de planologische kernbeslissingen van het rijk, de
streekplannenvande provincies en de regionale en gemeentelijke structuur-
plannenvervangen. In deze vormvrije, strategische, ruimtelijke plannen
worden de hoofdlijnenvoor de ontwikkelingvan een bepaald gebied vast-
gelegd, inclusief voorstellen voor de wijze waarop die ontwikkeling moet
worden gerealiseerd. Deze plannen bieden bij uitstek de mogelijkheid om
allerlei ruimtelijk relevante beleidsvelden verder (horizontaal) te integreren
daninde huidige ruimtelijke plannen gebruikelijk is. Een structuurvisie bindt
namelijk alleen heteigen bestuursorgaan en heeft daardoor primair een
intern structurerende functie. Op aandrang van de Tweede Kamer worden
deze nieuwe ruimtelijke plannen wel verplicht, maar zonder wettelijk vast-
gestelde procedure eninhoudelijke eisen (Tweede Kamer 2005). In dit kader
isverder nogvan belangdatde Minister van vRom momenteel werktaan een
integrale omgevingsvergunning, waarin onder meer voorschriften op het
gebied van bouw, wonen, milieu, natuur en de Monumentenwet bijeen
worden gebracht om devergunningsprocedures te vereenvoudigen (VROM
2005b).

Maar nietalleen de instrumenten, ook derolvan planning zelf (met name
de nationale planning) staat momenteel ter discussie. In het rijksbeleid wordt
bijvoorbeeld een zwaarder accent gelegd op de ontwikkelingsplanologie.
HetRijk stelt zich terughoudend op; de verdere uitwerking van dit beleid en
de gebiedsbegrenzing zullen worden gekoppeld aan de streekplannen. De
inhoudelijke sturing van de nationale landschappen en bufferzones wordt
hiermee hoofdzakelijk in provinciale handen gelegd. Voor dit beleid lijken
echter weinig extra rijksmiddelen beschikbaar te zijn.

Het zijn vooral de financiéle instrumenten die, nu enin de toekomst, de

belangrijkste pijlers zijn van het beleid ten aanzien van de groene gebiedenin
Nederland. Het Ministerie van LNV heeft perjaar een bedragvan ruim 450
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miljoen euro beschikbaarvoor deverwerving, deinrichtingen hetbeheer
van beschermde natuur- en recreatiegebieden (Ministerie van VROM 2004b).
Detoekenningvan Subsidies Natuurbeheer en Subsidies Agrarisch Natuur-
beheerisdoorhet Ministerievan LNV overigens gekoppeld aan de verplich-
tingom de gebieden waarvoor de subsidie is toegekend, op te nemenin een
provinciaal gebiedsplan. Inzo’n gebiedsplanplan zijn de gebiedsgrenzen en
oppervlaktenaangegeven op kaarten meteen schaal 1:25.000. Verder schet-
sendeze plannen per gebied de natuurdoeltypen—het ministerievan LNV
onderscheidt er134-en de daarop gebaseerde maatregelenpakketten.
Aangezien het gebiedsplan uitdrukkelijk wordt uitgevoerd op basis van vrij-
willigheid, heeft het geen directe verbinding met plannen op basisvan de
WRO.

Ook buiten de groene gebieden die een specifieke bescherming kennen,
kunnen bepaaldeinstrumenten wordeningezetin hetkadervan hetnationale
natuurbeleid, zoals de Subsidies Agrarisch Natuurbeheer ter bescherming
van de weidevogels. De beleidsvelden ruimtelijke ordening en natuurbeheer
zijn weliswaar departementaal gescheiden, maarin de Nota Ruimte is het
voornemen vastgelegd om te komen toteen verdere integratie voor de
gebiedsgerichteinrichtingvan hetlandelijke gebied. Zo maken het Rijk
(vRoM enLNV)ende provincies vanaf 2005 meerjarige programmerings-
afsprakenvoordeinzetvan de beschikbare rijksmiddelen en worden deze
middelen per2007 gebundeldin een Investeringsbudget Landelijk Gebied

(iLG).

Naastde financiéleinstrumenten en de structurerende instrumenten van
deruimtelijke planningis ook sectorale wet- en regelgeving vaninvloed op
debeschermingvande groene gebieden. Deze directe regulering is hoofd-
zakelijk gericht op natuurbescherming en biodiversiteit. Gebieden en soor-
tenworden beschermd middels de Flora- en Faunawet. Viade Wet Milieu-
beheervindtereenkoppeling plaats met normstelling uit het milieubeleid,
bijvoorbeeld het amoniakbeleid.

Ten slotte worden communicatiemiddeleningezet. Vooral het Ministerie
van LNV is actief in het maken van publieksfolders en heeftvoorlichtingscen-
travoor de Nationale Parken in gebruik genomen. Opvallend is dat voorlich-
tingsmateriaal ontbreekt over de bufferzones.

Nederlandse planningspraktijken

Voor deze studie hebben we twee gebieden onderzocht waar sprake s
van een sterke verstedelijkingsdruk en waarbinnen uiteenlopende groene
gebiedstypenvoorkomen. Om recht te doen aan de grote diversiteitaan
landschapstypen die Nederland kent, hebben we een bosachtig gebied
geselecteerd metoude landgoederen—de Utrechtse Heuvelrug—, en een
meer agrarisch gebied meteenvoor Nederland kenmerkende veenweide-
structuur—hetNoord-Hollandse Waterland. Doordat deze gebieden zijn
opgenomeninrecente streekplannen, kunnen we de actuele plannings-
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praktijkenin beeld brengen. Zevormen hetreferentiekader waaraanin het
slothoofdstuk de uitkomsten van de buitenlandse casestudy’s kunnen worden
gespiegeld.

Utrechtse Heuvelrug
Nade Veluwe is de Utrechtse Heuvelrug het grootste aaneengesloten bos-
gebiedvan Nederland; het zuidelijke deel ervanis aangewezen als nationaal
park. Door het groene karakter en de centrale liggingin Nederland is dit
gebied bovendien een aantrekkelijke woon- en werkomgeving. De verstede-
lijkingsdrukis er dan ook hoog, temeer doordat geleidelijk aan gebouwen en
terreinen vrijkomen die oorspronkelijk een militair gebruik hadden (lucht-
machtbasis Soesterberg) of bij een zorginstelling behoorden; het gaat hierbij
om omvangrijke complexen in een natuurlijke omgeving (Dennendal,
Sterrenberg, Zonnegloren). Met hetin 1999 gestartte project Heel de
Heuvelrug roeptde stichting Het Utrechts Landschap de bestuurders van
provincie en gemeenten op om de Utrechtse Heuvelrug (van Nederrijn tot
Gooimeer) als één geheel te beschouwen, de samenhang te versterken en
ecologischeverbindingen te herstellen. De provincie Utrecht pakt deze
handschoenop enstartin2001metde betrokken gemeenten, departe-
menten, zorginstellingen en natuurorganisaties het gebiedsgerichte project
Hartvan de Heuvelrug, een project meteen duidelijk ontwikkelingsgerichte
benadering (Provincie Utrecht2004). In samenwerking met alle betrokkenen
wordt een gebiedsvisie opgesteld: de groene gebieden, die grotendeels
samenvallen met de Ecologische Hoofdstructuur, moeten worden versterkt,
onderandere door twee ecologische corridors aan te leggen tussen het
noordelijke en zuidelijke deel van de Heuvelrug, bestaande bos- en natuur-
gebieden uit te breiden en waar mogelijk woningen en bebouwingvan
Defensie en zorginstellingen te saneren.

Op basisvan een bestuurlijke raamovereenkomst leggen 17 partijen medio
2003 vastdat zij de provinciale gebiedsvisie delen en deze op basis van nauw
omschreven spelregels willen realiseren. Een saldobenadering (‘rood voor
groen’) wordt gehanteerd om de ‘groene ambities’ te kunnen financieren en
tegelijkertijd te bereiken dat nieuwe ‘rode ambities’ een goede ruimtelijke
inpassing krijgen (Provincie Utrecht2004b). De bestemmingswijzigingen
worden pas vastgelegd nadat een zogenoemde clusterovereenkomst tot
stand is gekomen. In deze overeenkomst geven provincie, gemeente en
andere belanghebbenden (grondeigenaren) aan hoe zij de ‘rood-groen-
balans’ hebbeningevuld om daarmee aan te tonen datde natuur persaldo
(kwalitatief en/of kwantitatief) verbetert. Inmiddels hebben de gemeenten
Soesten Zeist de eerste bestemmingsplannen op basis van deze regelingin
procedure gebracht. Naast hetvrijkomenvanterreinenvan Defensie en
zorginstellingen en de eerder omschreven raamovereenkomst noemen
provincie en gemeenten de volgende belangrijke succesfactorenvoor deze
saldobenadering:

Het Streekplan Utrecht 2005—2015 hanteert een duidelijk restrictief
beleidvoor bebouwing buiten het bestaande stedelijke gebied, met
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strikte rode en groene contouren die alleen metinstemmingvan de
provincie te wijzigen zijn; hierdoor is een krachtige provinciale machts-
positie ontstaan

Rijkswaterstaat, ProRail en de provincie Utrecht beschikken over de
benodigde financiéle middelen om ecologische verbindingen (eco-
ducten) overrijkswegen, spoorwegen en provinciale wegen aan te
leggen

De gemeente Soest heeft gunstige ervaringen opgedaan met het eerste
‘rood-voor-groen’-project Zonnegloren, dat na een aanvankelijke
afwijzing door de Minister van vROM injanuari2003 uiteindelijk
ongewijzigd doorgang kon vinden.

Op basisvan de raamovereenkomstis een fonds ingesteld. Dit fonds kent
een beheerscommisie die zonodig zorg kan dragen voor een financiéle ver-
eveningtussen projecten; partijen dragenin beginsel elk hun eigen kosten.
Totop hedenlijkter echter weinig behoefte aan dit fonds te bestaan, omdat
bijde huidige ‘clusters’ de verevening binnen het cluster-/bestemmingsplan
beperktblijft. De provincie kanin bepaalde gevallen ook een ondersteunen-
derolvervullendooronderdelenvan eensaldoprojectvoor te financieren.

Eenanderopvallend elementvan de ruimtelijke planningin dit gebied is dat
in het Streekplan Utrecht2005-2015 een bijzondere ruimtelijke bescherming
van de Utrechtse Heuvelrug ontbreekt. Blijkbaar wordt het toereikend
geachtdathetnationale park samenvalt met de Ecologische Hoofdstructuur.

Inhetstreekplan wordtevenmin het begrip ‘stedelijke bufferzone’ gehan-
teerd. De provincie Utrechtverwijst hier naar het programma Groot Groen-
gebied Utrecht. Dit programma moet tal van recreatieve groenprojecten
rond de stad Utrecht financieren, meteen omvangvanintotaal 1.303 hectare
in2013.

Waterland
Waterland heefteen heel ander karakter dan de Utrechtse Heuvelrug; hetis
eentraditioneel veenweidegebied methoge natuurwaarden. Overeenkomst
isdathet gebied zich bevindt onder een grote verstedelijkingsdruk, namelijk
vanuitde aangrenzende gemeenten Amsterdam, Purmerend en Zaanstad.
Waterland is door het Rijk aangewezen als nationaal landschap (Nota
Ruimte: par. 3.4.3) onder de naam Laag Holland (aanvankelijk Noord-
Hollands Midden). De provincieis van plan bij de begrenzing en verdere
ontwikkeling van dit gebied voortte borduren op de ervaringen met het
provinciale gebiedsgerichte programma de Groene Long2002-2005.

Inditveenweidegebiedis delandbouw de voornaamste grondgebruiker.
Deze staat er echter slecht voor. Doordat de waterrijke situatie het steeds
moeilijker maaktom de traditionele bedrijfsvoering (melkveehouderij) in
stand te houden, zijn de boeren sterk afhankelijk van subsidies (zowel van de
Europese alsvan de nationale overheid). Hoewel ze wel overgaan op de
zogenoemde verbrede landbouw (regioproducten, agrarisch natuurbeheer),
lijkt dit op den duur nietvoldoende om de veeteeltin het gebied te behouden.
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Ook de natuurorganisaties (Staatsbosbeheer, Natuurmonumenten en het
Provinciaal Landschap) die hier geleidelijk aan land (en water) van de boeren
overnemen, krijgen te maken met steeds hogere kosten voor natuurbeheer.
Develewatergangen en hetveelal drassige, moeilijk toegankelijke veen-
gebied maken hettraditionele beheer als extensief gebruikt weidegebied
extra kostbaar. De huidige, vaste, LNv-vergoeding voor natuurbeheervan
circaelf miljoen euro lijkt ontoereikend, zowel voor de toekomst als voor
nu: eriseenstructureel tekortaan beheersvergoedingen voor Waterland
van 14 miljoen euro perjaar (Kloen en Guldemond 2005). Blijven extra ver-
goedingen uit, dan zullen de natuurdoelen naar verwachting moeten worden
bijgesteld. Het karakteristieke open weidelandschap met weidevogels zal
dan-althansdatisdevreesvan de provincie—verdwijnen enverruigen tot
een moeilijk toegankelijk moerasgebied.

De provincie hanteertin hetstreekplan Noord-Holland Zuid (Provincie
Noord-Holland 2003) een restrictief beleid voor open gebieden zoals
Waterland, door rond elke woonkern een rode contour aan te geven waar-
buiten in beginsel geen nieuwe bebouwing mag komen (Provincie Noord-
Holland 2003: 85). De provincie wil namelijk ‘het contrast tussen stad en land
behouden enversterken’ (Provincie Noord-Holland 2003: 44). In Waterland
moeten tot 2020 zo'n 6.000 woningen worden gebouwd, waarvan ongeveer
dehelftin Purmerend en Edam-Volendam. De overige woningen mogen
wordenverspreid in hetlandelijk gebied, mits landschappelijk goed ingepast.
Bouwsteenvoor het betreffende provinciale uitwerkingsplan (‘Waterlands
Wonen') is een recent uitgebrachte stedenbouwkundige studie. Deze ver-
kenning laatzien hoe bij dergelijke verspreide bouw middels zorgvuldige
planontwerpen rekening kan worden gehouden met de viteenlopende,
kleinschalige structuur van kleine kernenin dit gebied, zoals kruispunt-
dorpen, plasjesdorpen, eilanddorpen en dijkdorpen (Provincie Noord-
Holland 2004b).

Inhetstreekplan wordt slechts summier aandachtbesteed aan de Vogel-en
Habitatrichtlijngebieden. De te beschermen gebieden staan wel op de afzon-
derlijke kaartvoor gebieden met groene en cultuurhistorische waarden, maar
niet op de formele streekplankaart. Het streekplan meldt wel dat hiervoor
een specifieke handleiding van de provincie geldt (Provincie Noord-Holland
2003:155). Daarnaast zijn de bijzondere richtlijnen voor het landelijk gebied
diein hetstreekplan worden genoemd, van toepassing.

De aanduiding (rijks)bufferzones komt op de streekplankaart of op de
randvoorwaardenkaartvan Noord-Holland Zuid niet meer voor, hoewel dit
wel magworden verwachtop basis van hetrijksbeleid zoals geformuleerd als
onderdeel van de Ruimtelijke Hoofdstructuurin de nog steeds geldende
Vinex en ook in de Nota Ruimte (par. 2.2.3.5). Een verklaring zou kunnen zijn
datdebufferzones nietop de plankaarten van de Nota Ruimte deel 3 stonden.
Inhetstreekplan wordt ervan uitgegaan dat de voormalige rijksbufferzones
worden omgevormd tot regionale parken, zoals bedoeld in de Vijfde Nota. In
hetstreekplan wordtdaarom meer nadruk gelegd op de programmatische
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aspecten. Inhoudelijk stroken de beleidsintenties van het Rijk en de provincie
Noord-Holland op dit punt overigens wel. Zo wordtin de tekst van het
streekplankortaangegeven water wel en water nietis toegestaanin de
voormalige rijksbufferzones (Provincie Noord-Holland 2003: 50).

Hoewel het streekplan de saldobenadering (‘rood voor groen’) niet
explicietnoemtals middel om ‘nieuw groen’ te financieren, wordt deze
methode door de provincie Noord-Holland wel gehanteerd. In 2004 is een
eerste projectgestart voor het gebied tussen Heiloo en Castricum, een wat
verrommeld gebied van ruim 2.000 hectare rond Limmen, waar de land-
schappelijke kwaliteiten onder druk is komen te staan doordat de landbouw in
betekenisafneemten de bebouwing op een oude strandwal is versnipperd.
Het project, waaraan behalve de provincie ook de gemeenten Heiloo en
Castricum deelnemen, beoogtin een periode van 15 jaar (2005-2020)
maximaal 2.400 woningen te bouwen. Met de opbrengsten hiervan wordt
ruim 300 hectare natuur ontwikkeld, enkele faunapassages aangelegd,
evenals zo'ntien kilometer fiets-, wandel- en ruiterpaden, en wordt een
bijdrage geleverd aan een wegontsluiting naar de Ag (Provincie Noord-
Holland 2004a).

Conclusies

Indestreekplannenvormtde beschermingvan devijf typen groene gebieden
een belangrijk onderdeel van het provinciale beleid; ze sluit ook grotendeels
aan bijde ambities van de Nota Ruimte. De Ecologische Hoofdstructuur krijgt
—ineenuitwerkingals Provinciale Ecologische Hoofdstructuur—een belang-
rijke, ruimtelijk structurerende functie, met name ten aanzien van nieuw te
ontwikkelen natuurgebieden en de zogenaamde robuuste verbindingszones.
Dedoorwerking naar bestemmingsplannen loopt echterachter.
Andere belangrijke bevindingen zijn:
Ontwikkelingsplanologieisvoor de provincie Utrechteen belangrijk
nieuw thema (saldobenadering, ‘rood voor groen’), primair gericht op
deversterkingvan natuurwaarden. De provincie Noord-Holland daar-
entegenricht zich bij de regio Waterland meer op agrarisch natuur-
beheeren lijkt geen grote voorstandervan een saldobenadering
Restrictief beleid is nog springlevend en berust op een stelsel van rode
contouren enstrictafgebakende natuurgebieden. Detwee onderzochte
provincies zien ditals een essentiéle voorwaarde voor ontwikkelings-
planologie
De gebiedsaanduiding bufferzone wordt niet meer gebruiktin de
streekplannenvan Utrechten Noord-Holland, hoewel daar vanuit het
Rijksbeleid wel aanleiding toe bestaat. Een rode-contourenbenadering
lijkt hiervoorin de plaats te zijn gekomen. Het bufferzonebeleid wordt
niet ondersteund door publieksvoorlichting vanuit het Rijk of de pro-
vincies
Inde ruimtelijkeplanvorming op provinciaal niveau is nog geen sprake
van eenvolledige integratie tussen (natuur)gebiedsplannen, die met
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name gericht zijn op beheersmaatregelen, en het streekplan. De minister
van LNV geeftin zijn briefvan7juli2oosaan de Tweede Kamer over

de uitvoeringvan Natura 2000 (de Vogel- en Habitatbeschermings-
gebieden) geen enkele aandachtaan de doorwerking van ditonderdeel
van het natuurbeleid in de ruimtelijke planning (LNV 2005). Isde integra-
tievan het natuur- en ruimtelijk beleid op dit gebied alweer gestopt met
hetuitbrengenvan de Nota Ruimte?

Groene gebiedeninde

Peak Triangle
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GROENE GEBIEDEN IN DE PEAK TRIANGLE

Indithoofdstuk focussen we op de planningspraktijk met betrekking tot
debeschermingvande groene gebieden in de Peak Triangle. Naeen
beschrijvingvan het casusgebied en de ruimtelijke vraagstukken die er
spelen, gaanwein op het Engelse planningsstelsel in zijn algemeenheid:
welke rollen zijn ervoor welke overheden en welke instrumenten staan het
natuurbeschermingsbeleid ter beschikking? Vervolgens zoomen wein op
deplanningspraktijkenin de Peak Triangle: wat wordt hier gedaan om de
groene gebiedente beschermen en watis derol van planning daarbij? Tot
slot kijken we naar de effectiviteit van het beleid en mogelijke toekomstige
ontwikkelingen.

De Peak Triangle en de ruimtelijke vraagstukken in het gebied

De Peak Triangle (zie figuur 2) bevindt zich in de driehoek van de steden
Manchester (393.000 inwoners), Sheffield (513.000 inwoners) en Derby
(222.000 inwoners). Hetis een heuvelachtig landschap datvoor het grootste
deel uitopenlandschap (heideland, akkers en grasland) bestaat, metaan de
randen enkele bosgebieden. Het gebied wordt doorsneden door een groot
aantal beken enrivieren.

Eengrootdeelvan hetstudiegebied wordtin beslaggenomen door het
Peak District National Park, het oudste nationale park van Engeland (1957).
Netalsalle nationale parkenin Engelandis heteen ‘levend landschap’: er
wonen enwerken mensen. Het parkis 143.759 hectare groot, erwonen 38.100
mensen en er liggen 63 dorpen, waarvan Bakewell met 4.000 inwoners het
grootsteis (Peak District National Park Authority 2000a).

De nabijheid van de grote steden in combinatie met het groene karakter
van het gebied maken de Peak Triangle tot een geliefde woonomgeving. Net
als bijandere gebieden binnen de stedelijke invloedssfeer (nationaal en inter-
nationaal) stijgt ook hier de vraag naar landelijke woonmilieus, zowel voor
permanente bewoningals voor recreatieve doeleinden. Doordat deze vraag
groterisdan hetaantal huizen dat wordt gebouwd, stijgen de woningprijzen
in hetgebied. Hierdoor zijn de woonlasten (hypotheek of huur) in het Peak
District National Park hoger dan gemiddeld in Engeland: 74 respectievelijk
61 Britse pond per week (Peak District National Park Authority 2000a:15), en
bestaater eentekortaan betaalbare woningen.

Omdatde Peak Triangle nietalleen een geliefd woongebied is maar ook
een attractief recreatiegebied, is er sprake van een zekere recreatiedruk.

Met jaarlijks 19 miljoen bezoekers (Council of National Parks 2005) is dit
park, na het Lake District, het meest bezochte nationale park van Engeland.
Het gebied staat bekend om zijn prachtige flora en fauna en het historische,

Groene gebiedeninde Peak Triangle




archeologische en culturele erfgoed (industrieel erfgoed van de mijnbouw).
Het park wordt bezocht door zowel toeristen uit binnen- en buitenland als
dagrecreanten uitde nabijgelegen steden, vooral om er te wandelen, te
mountainbiken, te klimmen en te picknicken.

Erzijn nogandere ontwikkelingen die het open, groene karakter van de Peak
Triangle onder druk zetten. Zo kent het gebied een aanzienlijke verkeers-
druk. Dagelijks verplaatsen veel forensen zich van de dorpenin het gebied
naar de steden Manchester en Sheffield. Sommigen doen dit per auto,
anderen reizen per auto naar het dichtstbijzijnde station buiten het nationale
parkenvervolgens pertrein naar de stad. Ook de bezoekers komen veelal
perauto (87%) naar het nationale park (Peak District National Park Authority
2000a:19). Erliggen weliswaar veel spoorlijnenin het gebied, maar de ont-
sluiting per spooris slecht: door de privatisering van de spoorwegen zijn veel
onrendabele spoorlijnen, waaronder die van Derby naar Manchester, geslo-
tenennuingebruik als wandel- en fietsroutes.

Daarnaastwordt ditgroene gebied bedreigd door ontwikkelingenin de
landbouw. Aangezien ruim de helftvan de Peak Triangle uitlandbouwgrond
bestaat, ishetdeze sector die hetlandschap van het gebied grotendeels
bepaalt. De afgelopen vijftigjaar worden gekarakteriseerd door intensi-
veringvan de landbouw. Mede door de subsidies (gericht op betaling naar
productie), de mechanisering en de vergrijzing onder de boeren (problemen
met opvolging) zijn familiebedrijven en traditionele landbouwmethoden
onderdruk komen te staan. Dit heeftin sommige gebieden bijvoorbeeld
geleid totoverbegrazing, metallerlei (negatieve) gevolgen voor de (eco-
logische) waarden van het gebied (Peak District National Park Authority
2000b).

Ookwordthetgroene open gebied van de Peak Triangle bedreigd door
mijnactiviteiten, zowel binnen als buiten de grenzen van het nationale park.
Het gebiedisvan oudsher een belangrijk mijn- en grondstofwinningsgebied.
Vooral de winning van kalksteen, dat wordt gebruikt voor de bouw van
woningen en wegen, veroorzaakt steile kloven en drukt zo een zichtbaar
stempel op hetlandschap. Totslot dienen zich steeds meer plannen enideeén
aanvoorwindmolenparken en telecommunicatiemasten, die het gebied
bedreigen.

De context: planning en de bescherming van groene gebieden
in Engeland

Engeland kenteen lange traditie in de beschermingvan groene gebieden;
dewaarderingvan het groene gebied zitimmersingebakken in de Engelse
cultuur.

De groene gebiedenin Engeland worden beschermd op grond van de Town
and Country Planning Act, de Planning and Compulsory Purchase Actende
nationale Planning Policy Guidance Notes (nationale planningsrichtlijnen).
Daarnaast zijn er sectorale wetten om speciale gebieden te beschermen.
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Figuur2. Studiegebied ‘Peak Triangle’
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Voor een goed begrip van de Engelse planningspraktijk bieden we hier eerst
eniginzichtin een aantal specifieke karakteristieken van het Engelse plan-
ningsstelsel. Daarna gaan we naderin op de beschermingvan groene gebie-
den middels ruimtelijke planning en sectorale instrumenten.

Het Engelse planningsstelsel tot 2004
Engeland kent geen nationaal ruimtelijk beleidsplan (Alterman 2001). In
plaats daarvanis er een wettelijk kader. Dit kader wordt gevormd door de
Town and Country Planning Act uit1947; een wet die veel verantwoordelijk-
heden legt bij de lagere overheden: de counties (45) en de districts (354).

Volgens deze wet maken de counties een structure plan. Dit structuurplan
heefteentijdshorizon van1sjaarenvormthetraamwerk voor de lokale plan-
nen. Hetomvatstrategische doelen en zorgt voor consistentie met het natio-
naleenregionalebeleid. In hetplanis eenindicatieve kaartopgenomen.

Dedistricts maken een local development plan (lokaal ontwikkelingsplan).
Dit plandocument omvat gedetailleerde voorwaarden voor grondgebruik en
grondbestemming. Voordat het plan wordtvastgesteld, hebben burgers de
gelegenheid totinspraak (public hearing). Het lokale ontwikkelingsplan heeft
eentijdshorizonvantienjaaren moet overeenstemmen met het structuur-
planvan de county (Cullingworth & Nadin 2002: 99—100). Het bevat gedetail-
leerde plankaarten (schaal 1:10.000).

Bijeen reorganisatie van het lokale bestuur tussen 1995 en 1998 zijn naast
de counties ende districts ook 46 unitary authorities opgericht. De stedelijke
autoriteiten (zoals Derby) stellen unitary development plans op. Deze bestaan
uittwee delen: een raamwerk van algemeen beleid (vergelijkbaar meteen
structuurplan), aangevuld met meer gedetailleerd beleid dat de ontwikke-
lingen moet sturen (vergelijkbaar met een lokaal ontwikkelingsplan). De
niet-stedelijke autoriteiten (bijvoorbeeld de Peak District National Park
Authority) maken lokale ontwikkelingsplannen en structuurplannen
(Cullingworth & Nadin 2002: 99-100) .

Hetregionale bestuurspeeltinditsysteem slechts een zeer marginalerol.
Deregio maaktvoorstellenvoor deregionale planningsrichtlijnen, maar stelt
deze niet zelf vast; dat doet de minister (Secretary of State van de Office of the
Deputy Prime Minister,obPm). De regionale planningsrichtlijnen vormen het
strategische planningskadervoor de structuurplannen en de lokale plannen.
Zijhebben eentijdshorizon van twintigjaar en bevatten nauwelijks kaart-
materiaal; de kaarten die erin voorkomen, zijn globaal en indicatief.

Eindjaren negentigzijnin elke regio regionale ontwikkelingsmaatschap-
pijen (Regional Development Agencies) opgericht. Deze agentschappen
moeten de economische ontwikkelingenin deregio stimuleren. Het beleid
hiervoor wordtvastgelegd in strategieén.

Hoewel Engeland dus geen nationaal plan kenten de Engelse planningswet

oorspronkelijkis opgezet vanuit de decentralisatiegedachte, is het Engelse
planningssysteem zeker centralistisch te noemen: hetis de centrale overheid
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diein de praktijk eindverantwoordelijke is voor het ruimtelijke plannings-
proces (Kreukels & Van Vliet 2001). De aanleiding voor ditin de praktijk
centralistische planningssysteem ligt bij de lokale overheden zelf. Sinds het
ingaan van de Town and Country Planning Actin 1947, waarin zij bepaalde
bevoegdhedenkrijgen toebedeeld, zijn het de lokale overheden die herhaal-
delijk eenberoep doen op de centrale overheid om hen bij te staan in lokale
planningskwesties. Dit bracht de centrale overheid uiteindelijk tot het besluit
om procedures enregelsvastte leggen in nationale planningsrichtlijnen
(ppa's)enincirculars (circulaires); de eerste PPG werd opgesteld in1988
(Cullingworth & Nadin 2002: 86).

De(25) prG’s—formelerichtlijnen met een omvangvan 20 tot 55 pagina’s -
omvatten verschillende thema’s, zoals Green Belts (bufferzones), wonen,
platteland, telecommunicatie, natuurbescherming, transport, toerisme,
duurzame energie. Ze hebben een restrictief karakter en zijn vooral gericht
op regulering, bijvoorbeeld van bouwactiviteiten. De ruimtelijke plannen en
bouwvergunningenvan de gemeenten moeten in overeenstemming zijn met
deproceduresenregelsindeze PpG’s. Decirculaires worden vooral gebruikt
om procedurele zaken in detail vastte leggen. De pPG’s worden vastgesteld
doordecentrale overheid, nadat deze de lokale overheden en andere partijen
hierover heeft geraadpleegd. Deze partijen kunnen gedurende een bepaalde
perodereagerenop deinhoudvan de ontwerp-PpG's.

Recente wijzigingen in het Engelse planningssysteem
In2004 werd een nieuwe planningswetin Engeland geintroduceerd: de
Planning and Compulsory Purchase Act. Met deze wetswijziging wordt een
vereenvoudiging van de complexe planhiérarchie, snellere besluitvorming,
nauwere betrokkenheid van burgersin het planproces en eenverbetering
vandeintegratie metandere lokale strategieén en plannen beoogd (Spaans
2005:34). Inhetnieuwe planningsstelsel worden de ppG’svan de centrale
overheid vervangen door zogenoemde Planning Policy Statements. Deze zijn
globaleren minder gedetailleerddandeppra'’s.

Tabel1geeftde belangrijkste veranderingen weer van de Planning and
Compulsory Purchase Actten opzichte van de eerdere Town and Country
Planning Act.

Zoals hierboven opgemerkt, speelde hetregionale niveauin het Engelse
planningsstelsel nauwelijks een rol van betekenis. Met de komstvande
nieuwe planningswet lijkt hierin verandering te komen: de regio krijgt meer
bevoegdheden, inieder geval op papier. Beperkte de rol van de regio zich
voorheentothetdoenvanvoorstellenvoor regionale planningsrichtlijnen,
met de nieuwe wet kan zij een ontwerp voor een Regional Spatial Strategy
(regionaal-ruimtelijke strategie) ter vaststelling aan de minister voorleggen.
Dezeregionaal-ruimtelijke strategie biedt de mogelijkheid om afwegingente
maken op regionaal niveau, waardoor de regionale co6rdinatie van en samen-
hangtussen lokale plannenkan ontstaan. Ze moet een brede ontwikkelings-
strategie voor de regio omvatten voor de komende 15 a 20 jaar, waarin
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thema’s als wonen, economie, milieu, transport, landbouw en mineralen
worden meegenomen. Hetis nog niet mogelijk uitspraken te doen over hoe
dezeveranderingenin de praktijk zullen uitwerken.

Deregio heeftnietalleen meerinvloed op deinhoud van de regionaal-
ruimtelijke strategie, maar deze strategie zelf heeft ook een andere status
gekregen. Integenstelling tot de regionale planningsrichtlijnenis de
regionaal-ruimtelijke strategie statutory. Dit betekent dat het lokale ontwik-
kelingskaderin overeenstemming moet zijn met de regionaal-ruimtelijke
strategie. Voorheen nam de lokale overheid bij de opstelling van het lokale
planderegionale planningsrichtlijnen wel in overweging, maar ze had niet de
plicht hieraan te toetsten. Met de nieuwe planningswetis ditveranderd.

Eentweedeverschil metde regionale planningsrichtlijnenis datregionale
belanghebbenden (stakeholders) meer betrokken zijn bij de totstandkoming
van de regionaal-ruimtelijke strategie. Door de regio meer bevoegdheden
te geven denkt men beterte kunnen anticiperen op de Europese ontwikke-
lingen. Hiermee hangt een derde verschil samen: de verschuivingvan ruimte-
lijke inrichting naar ruimtelijke strategie (Spaans 2003).

Nogeen verschil met de oude planningswetis datde county haar bevoegd-
heid verliestom structuurplannen op te stellen. Wel zullen de counties het
regionale planningsorgaan ondersteunen bijde voorbereiding van de regio-
naal-ruimtelijke strategie. Ook behouden zij hun bevoegdheden om plannen
te maken met betrekking tot mineralen en afval. Daarnaast blijven zij verant-
woordelijk voor het monitoren van ruimtelijke ontwikkelingen, zoals het aan-
tal woningen.

Een laatste wijziging is datin de nieuwe wet de districts en unitary authori-
tiesnietlangerlocal development plans en unitary development plans opstel-
len maar local development frameworks (lokale ontwikkelingskaders). Deze
kaders moeten overeenstemmen met de regionaal-ruimtelijke strategie.
Eenlokaal ontwikkelingskader bestaat uit een verzameling losse documen-
ten, de zogenoemde local development documents, die los van elkaar kunnen
worden aangepastof herzien. Ditin tegenstelling tot de eerdere lokale ont-
wikkelingsplannen: omvangrijke, integrale plannen, die—in voorbereiding
eninherziening—veel tijd vergden. Zo wordt hetlogge systeem van de lokale
ontwikkelingsplannenvervangen door een op modules gebaseerd, flexibeler
systeem met lokale ontwikkelingsdocumenten. Tegelijkertijd schuiltin deze
wijziging het gevaar dat het plan minder integraal wordt (0DPM 2004d).

Development-led systeem en ruimte voor onderhandeling
Inde planningswetvan 1947 zijn alle ontwikkelrechten, althans het deelrecht
omde bestemming van een gebied te wijzigen, genationaliseerd (Needham
2005:53-54). De nationalisering van ontwikkelrechten betekent dateen
grondeigenaar die zijn grond wil ontwikkelen daarvoor een vergunning moet
aanvragen bij de lokale overheid. Dit geeft de overheid de mogelijkheid om
ongewenste ontwikkelingen te weigeren en het groene gebied zodoende te
beschermen. De development control is de afdeling binnen de lokale overheid

die zich bezighoudt met de behandeling van (bouw)vergunning-aanvragen.
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Tabel 1. De belangrijkste verschillen tussen hetoude en het nieuwe Engelse planningsstelsel

SCHAALNIVEAU

Nationaal
Regionaal
Unitary authorities (bijv.

National Park Authority)

Counties

OUDE PLANNINGSSYSTEEM

Planning Policy Guidance Notes
(non-statutory)

Regional Planning Guidance Notes
(non-statutory)

Structure planen local plan (statutory) of
Unitary development plan (statutory)
Structure plan (statutory)

Districtsand Borough Councils Local developmentplan
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NIEUWE PLANNINGSYSTEEM

Planning Policy Statement (non-statutory)

Regional Spatial Strategy (statutory)

Local development framework (statutory)

Structure plan wordt afgeschaft, bestaande

plannenblijven nog 3 jaar geldig

Local development framework
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Naastdeze afdeling bestaat de afdeling forward planning, die zich bezighoudt
met het opstellenvan de lokale plannen.

InEngeland staat, anders danin de continentale landen, bij de behandeling
vanvergunning niettoetsing (aan plannen) maar onderhandeling centraal.
Dit maakt het mogelijk om vergunningen goed te keuren voor ontwikke-
lingen dievan een plan afwijken, mits daar goede redenenvoor zijn —any
other material consideration. Een ambtenaar die zich bezighoudt met ver-
gunningenafgifte, heeft zo de (discretie)ruimte om een vergunningaanvraag
afte wijzen, ookaals diein overeenstemmingis met hetvigerende plan. Of iets
material consideration is, is onderwerp van discussie tussen deambtenaar en
deaanvrager (bijvoorbeeld een projectontwikkelaar).

Ook bestaater een clausule in de wetgeving (section 106) waarmee een
gemeenteambtenaar de vrijheid heeft om bij de vergunningverstrekking
allerleivoorwaarden op teleggen om negatieve effecten te beperken en
positieve effecten (ten gunste van hetlandschap) te stimuleren. Deze free-
dom to impose conditions is een sterk juridisch instrument datinvioed heeft
op deformuleringvan wederzijds bindende contracten en dat op deze manier
delokale overheid en de private sector op gelijke voet met elkaar zet. Zo kan
eenambtenaar besluiten een bouwvergunning af te geven onder de voor-
waarde dat bijde bouw bepaalde lokale materialen worden gebruikt. Binnen
hettrajectvandevergunningverlening spelen de onderhandelingsvaardig-
heden (plus de kennis over wat onderhandelbaar is) van eenindividuele
ambtenaar dus een doorslaggevende rol. De lokale autoriteit legt de voor-
waardenvastin zogenaamde supplementary planning guidances.

Onderhandeling neemtin het Britse planningsstelsel een centrale plaats
in (onderhandeling s geinstitutionaliseerd); het besluit of een vergunning al
dan nietwordtverstrekt, is afhankelijk van de afweging van de ambtenaar
(development controller) en dus onvoorspelbaar.

De Planning Inspectorate
De zojuist beschreven onvoorspelbaarheid van het proces wordt enigszins
ingeperktdoor de Planning Inspectorate, die in het Engelse planningssysteem
een belangrijke positie heeft. Ditagentschap valt onder het Office of the
Deputy Prime Minister envervulttwee rollen:

1. Adviseur: dientiemand bezwaar in tegen het beleid zoals geformuleerd
in hetlokale ontwikkelingsplan, dan dient de lokale autoriteit een hoor-
zitting (inquiry) te organiseren. Bij die—openbare—hoorzitting is een
inspecteurvande Planning Inspectorate aanwezigomde pro’sencon’s
van hetplanaantehoren. Naalle standpunten te hebben gehoord,
beoordeeld deinspectie of het plan conformde PPG's en circulairesis.
Deinspectie brengthierover een advies uitaan de lokale autoriteit.

2. Arbiter: wordt een bij de lokale overheid ingediende vergunning voor
deontwikkelingvan een gebied geweigerd, dan kan de vergunning-
aanvrager (bijvoorbeeld een projectontwikkelaar) bij de Planning
Inspectorate tegen deze beslissing in beroep gaan. Hijkanvragen om
eenhoorzitting. Indatgeval fungeert de inspecteur van de Planning
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Inspectorate als een arbiter tussen de betrokken partijen, bijvoorbeeld
deontwikkelaaren de gemeente. Deinspecteur zal nietalleen alle
partijen horen, maar ook de locatie zelf bezoeken alvorens een beslissing
tenemen.

Hetadviesvandeinspecteurvande Planning Inspectorate was tot september
2004 niet bindend: met goede argumenten kon de lokale autoriteit ervan
afwijken. Inde nieuwe planningswetis de rol van de Planning Inspectorate
aanzienlijk versterkt. Zo is zijn advies aan lokale overheden voortaan bin-
dend.

Maatschappelijke betrokkenheid
Bij devaststellingvan een ruimtelijk plan kunnen burgers en maatschappe-
lijke partijen op verschillende manieren huninvloed uitoefenen. Ten eerste
hebben ze de mogelijkheid om, zoals hierboven beschreven, in beroep te
gaantegen eenontwerpvoorstel voor een lokaal ruimtelijk plan. De plan-
ningsautoriteit heeft de plichtalle bezwarenin overwegingte nemenen een
hoorzitting, een publiclocal inquiry, te organiseren. Bij deze hoorzitting is een
onafhankelijkeinspecteurvan de Planning Inspectorate aanwezig, die de
bezwarenaanhoortenvervolgens een eindadvies uitbrengtaan de lokale
autoriteit (Cullingworth & Nadin 2002: 107).

Tentweede moeten ontwerp-structuurplannen en ontwerp-voorstellen
voor regionale plannen ter consultatie aan de lokale en regionale stakeholders
wordenvoorgelegd. Bij een dergelijke examination in publicworden alleen
diethema’s besproken waarvan de planningsautoriteit vindt dat ze publieke-
lijk dienen te worden besproken. De planningsautoriteit bepaalt vervolgens
wie aan deze zitting mag deelnemen; veelal zijn dit belangengroepen en
lokale autoriteiten. Een panel, waarin een of meer Planning Inspectorates
zitting hebben en dat onafhankelijk is van het regionale planningsorgaan en
van de centrale overheid, volgthet proces enlegt zijn bevindingen en aan-
bevelingen vast. Uiteindelijk is het de county zelf die beslist op welke punten
hetstructuurplanal dan niet moet worden aangepast. In het geval van de
regionaal-ruimtelijke strategie beslist de minister (Secretary of State) over
de puntenvan aanpassing (0DPM 2004b).

Tenderdekan een planvoor de rechtbank worden aangevochten. Dit
gebeurtzeldenenisalleen mogelijkindien de planningswetis overschreden
(Cullingworth & Nadin 2002: 107, 366).

Naastdeze formele vormenvaninspraak wordtin Engeland ook veel aan-
dachtbesteed aanvooroverleg. Vroege betrokkenheid van de gemeenschap
endestakeholdersisinhet Engelse planprocesvan belang. Zeker wanneer
het gaatom de bescherming van natuur enlandschap tonen de verschillende
partijen, burgers en natuurorganisaties een grote betrokkenheid. Ditis niet
verwonderlijk, gelet op de traditie van natuurbescherming en de waardering
van natuurin Engeland.

Groene gebiedenin de Peak Triangle 44+

45



Beschermingscategorieén
Naast nationale parken kent Engeland ook andere typen groene gebieden.
Hieronder zullen we ingaan op deze verschillende categorieénen de
beschermingervan. Tabel 2 geefteen overzichtvandetypen gebieden, de
planningswetten en de sectorale (natuurbeschermings)wetten die er betrek-
kingop hebben.

Sites of Special Scientific Interest
De Sites of Specific Scientific Interest zijn gebieden die internationaal danwel
nationaal gezien belangrijk zijn vanwege de daar aanwezige zeldzame flora,
faunaen geologie en die om die reden worden beschermd. Alle natuur-
gebieden die ondereeninternationale richtlijn vallen, zijn aangemerkt als
zo'n gebied met bijzonder wetenschappelijk belang. Deze gebieden worden
zowel door de Europese Vogel- en Habitatrichtlijn als door nationale plan-
ningwetten en sectorale wetten (de Wildlife & Countryside Act) beschermd
(English Nature 2005a; DEFRA 2005a). Vallen de gebieden onder de Europese
Vogelrichtlijn, dan worden ze aangewezen als Special Protection Areas.
Vallen ze onder de Europese Habitatrichtlijn, dan worden ze Special Areas
of Conservation genoemd. Daarnaast bestaan nog zogenoemde Ramsar-
gebieden: gebieden die volgens het verdrag The Convention on Wetlands of
International Importance, datin1971in Ramsar werd afgesloten, tot belang-
rijke wetlandgebieden zijn aangewezen. In totaal heeft Engeland 4.112 gebie-
denmeteen bijzonder wetenschappelijk belang; gezamenlijk hebben ze een
oppervlaktevan 1,05 miljoen hectare.

Eenstrikte nationale natuurwetgeving, te weten de Countryside and Rights of
Way Act (CRow-act; 2000), maakt het mogelijk om bijna alle aanvragen voor
bouwvergunningenin de gebieden met bijzonder wetenschappelijk belang
teweigeren. Ontwikkelingen in deze gebieden zijn niet toegestaan tenzij kan
worden bewezen dat ze niet schadelijk zijn of dater een goede redenisom
deimpactteaccepteren, bijvoorbeeldin het geval van ontwikkelingen van
nationaal belang, zoals de bouw van een mijn of een ziekenhuis.

Wanneer een lokale overheid een vergunningaanvraag wil afgeven voor
eenontwikkelingin of nabijeen gebied met een bijzonder wetenschappelijk
belang, danis zij (volgens de wet) verplicht advies aan te vragen bij English
Nature. Deze natuurbeschermingsorganisatie is door de overheid in hetleven
is geroepen enwordt
gefinancierd door het Britse ministerie van Milieu, Voedsel en Landbouw.

Delokale overheidisvervolgens vrij om te beslissen of zij hetadvies van
English Nature wel of niet overneemt. Accepteert zij ditadvies niet, dan heeft
deorganisatie 28 dagen detijd om hiertegen bijde Planning Inspectoratein
beroep te gaan. Tijdens deze periode mag niet worden gestart met de ont-
wikkeling waarvoor de vergunning is afgegeven. Wanneer English Nature in
beroep gaat, moet zijaangeven welke problemen de voorgestelde ruimtelijke
ontwikkelingvoor het gebied zal opleveren. Daarnaast voert de organisatie

overleg met grondeigenaren en sluit ze methen contracten af over het
beheervanhet gebied.
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Tabel 2. De beschermde groene gebieden en de wetgeving waarin deze zijn vastgelegd

BESCHERMINGSCATEGORIEEN

Natuurwaarden

Sites of Specific Scientific Interest:

-Special areas of conservation

-Special protection areas
-Ramsar
National Nature Reserves

National Parks

Local Nature Reserves

Openlandschap

Green Belts
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PPG

PPGQ

PPGQ

PPGQ

PPG 2

PLANNINGSWET

Town and Country Planning
Act1947
Planningand Compensation

Act1991

NATUUR-EN MILIEUBESCHERMINGSWET EN OVERIGE

REGELGEVING

Wildlife and Countryside Act 1981
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Voor de Special Areas of Conservation en de Special Protection Areas is het nog
moeilijker om vergunningen te verkrijgen dan bij de gebieden met bijzonder
wetenschappelijk belang. Ditis een gevolgvan de Europese wetgeving,
waarin de bewijslastvoor de vergunningaanvrager erg zwaar is: deze moet
aantonendathetvoorstel geen negatieve impact heeft op de gebieden die
worden geconserveerd dan wel beschermd.

Hoewel de Europese Habitatrichtlijn pleit voor groene corridors (ver-
bindingen), is ditonderdeel nietvastgelegd in de Engelse nationale wet-
geving. Integendeel, in Engeland is nog altijd een discussie gaande of een
ecologisch netwerk wel werkt en of bijvoorbeeld een stelsel van natuurlijke
stepping stones niet een grotere ecologische waarde heeft.

National Nature Reserves
De nationale natuurbeschermingsgebieden, de National Nature Reserves,
zijningesteld om dieren en geologische kenmerken te beschermen. In totaal
komenin Engeland 214 natuurbeschermingsgebieden voor, die gezamenlijk
eenoppervlakte hebbenvan 87.697 hectare. Het doel isde voor faunaen
wetenschappelijk onderzoek belangrijke gebieden veilig te stellen door goed
beheerenbescherming (DEFRA 2005a). De natuurbeschermingsgebieden
worden beschermd op basis van de nationale planningsrichtlijn natuur-
bescherming (PPG 9) en de National Parks and Access to the Countryside Act
van1949. Daarin wordtaangegeven hoe moet worden omgegaan metaan-
vragenvoor bouwvergunningen, enzovoort. Netalsin de gebieden meteen
bijzonder wetenschappelijk belang kunnen—onder de crow-act (2000)-
inde nationale natuurbeschermingsgebieden bijna alle aanvragen voor
bouwvergunning worden geweigerd.

National Parks
Engeland heefttwaalf nationale parken, meteen totale omvangvan1,4 hec-
tare. Volgens de milieuwet (Environment Act uit1995) hebben de nationale
parkentotdoel deflora, defaunaen hetculturele erfgoed te beschermen
enteversterken enhetpubliekteinformeren over ente laten genieten van
dekwaliteiten van het park. Conflicteren deze doelen met elkaar, dan geldt
het Sandford Principle en heeft heteerste doel, de bescherming, voorrang.
Nietalleen onderhouden de parken deze wettelijke doelen, ook streven ze
naar hetsociale en economische welzijn van hun lokale gemeenschappen.
Elk nationaal park heeft een eigen National Park Authority. Deze plannings-
autoriteit maaktstructuurplannen en lokale plannen en geeft de bouw-
vergunningen binnen het nationale park af; ze doet dat selectief en terug-
houdend. Ruimtelijke ontwikkelingen zijn in deze gebieden niet toegestaan.
Uitzondering vormen ruimtelijke ontwikkelingen van nationaal belang, en de
uitbreidingvan bestaande woningen en telecommunicatiemasten.

Areas of Outstanding Natural Beauty

Bij deze categorie gebieden gaat het om waardevolle landschappen. Hun
belangrijkste doel is de natuurlijke schoonheid van hetlandschap te bescher-

HET GRAS BI) DE BUREN

men en teversterken. Deze gebieden met een bijzondere natuurlijke schoon-
heid hebben een kleiner oppervlak dan de nationale parken.

Intotaal heeft Engeland 41van dergelijke gebieden. De Countryside Agency
—eenorganisatie opgerichtter bescherming enversterkingvan Engelse plat-
teland—is verantwoordelijk voor de vaststelling van de gebieden, de lokale
overheidisverantwoordelijk voor hun beschermingen de boeren en land-
eigenaren (waaronder National Trust) voor het beheer. Het Ministerie van
Milieu, Voedsel en Landbouw (Department for Environment, Food and Rural
Affairs, DEFRA) stimuleert de bescherming door subsidies uit te geven voor
kwetsbare gebieden, zoals de Environmental Sensitive Areas.

Local Nature Reserves
Van dezelokale natuurgebieden bestaan erin Engeland 800. Ze zijn veelal
kleiner dantwee hectare en zijn als zodanig aangewezen om de flora, de
faunaen de geologische kenmerken te beschermen die niet alleen van lokaal
belangworden geacht maar ook vanuit educatief oogpunt. Via deze natuur-
gebieden kunnen lokale overheden tegemoet komen aan de Lokale
Agenda 21, het Local Biodiversity Action Plan en verschillende duurzaam-
heidsdoelstellingen (English Nature 2005b). Lokale overheden (districts)
kunnen een gebiedin eenlokaal plan eenlokale beschermingsstatus geven,
zoals dievan lokaal natuurgebied. Ditdoen ze in overleg met natuurbescher-
mingsorganisaties, zoals English Nature en de Wildlife Trust (een liefdadig-
heidsorganisatie ter bescherming van habitats en diersoorten). De lokale
overheidisverantwoordelijk voor de bescherming van deze gebieden;
zij beslist of er wel of nietbouwvergunningen mogen worden afgegeven.
Zijvraagt hierbij meestal advies bij natuurbeschermingsorganisaties.

Green Belts
Deze groene gebieden worden niet beschermd vanwege hun natuurwaarde,
maar vanwege hun open karakter en recreatieve betekenis voor de omrin-
gendesteden. Inheel Engeland zijn erin totaal 14 van deze gebieden; zij
worden als zodanigaangewezen door de nationale overheid (PPG 2).

De Green Belts zijn bufferzones die worden ingesteld om ongebreidelde
stedelijke groei (urban sprawl) tegen te gaan, te voorkomen dat verschillende
steden aan elkaar groeien, tevoorkomen dat het platteland wordt aangetast,
het karakter van historische steden te beschermen en stedelijke herstructure-
ringtestimuleren. Ze moeten stedelingen de toegang naar het buitengebied
(open countryside) verschaffen, recreatiemogelijkheden verschaffenin de
nabijheid van de stad, attractieve landschappenin debuurtvande stad
behouden enversterken, beschadigde en verlate gebiedenrond de steden
verbeteren, natuurbeschermingsbelangen veilig stellen en gronden ten bate
van landbouw en bosbouw handhaven.

De Green Belts zijn geen onderdeel van het natuurbeleid, maarvan hetver-
stedelijkingsbeleid. In de ppG 2 staat hierover hetvolgende: ‘Although Green
Belts often contain areas of attractive landscape, the quality of the landscape
isnotrelevanttotheinclusion of land within a Green Beltor to its continued
protection’ (0DPM 1995: 2).
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Inde Green Belts zijn geen ruimtelijke ontwikkelingen toegestaan. Soms
wordt hierop echter een uitzondering gemaakt, bijvoorbeeld wanneer het
gaatomrecreatie, landbouw, bosbouw, afvalwater of een crematorium. In
die gevallenis de ontwikkeling alleen toegestaan wanneer deze de openheid
van het gebied waarborgten niet metandere functiesin het gebied conflic-
teert.

Lokale gebiedscategorieén
Tenslotte zijn er, naast de hierboven genoemde gebiedscategorieén met een
wettelijke status, ook in hetlokale ruimtelijke beleid enin de lokale ruimtelij-
ke plannen gebieden te onderscheiden die een speciale status hebben.
Voorbeelden zijn de Special Landscape Areas.

De planningspraktijk: bescherming van groene gebieden
inde Peak Triangle

De Peak Triangleis een bestuurlijk complex gebied, waar in totaal 16 bestuur-
lijke eenheden op vier niveaus voorkomen: de region, de unitary authority, de
county, dedistrict. Elk van deze bestuurseenheden maakt haar eigen ruimte-
lijke plannen, waarin onder meer de beschermingvan groene gebieden aan
bod komt.
Voor deze studie hebben we de ruimtelijke plannen van vier verschillende
bestuursniveausin de Peak Triangle bestudeerd, namelijk:
deregio East Midlands, omdat het grootste deel van de Peak Triangle
indezeregioligt
de Peak District National Park Authority, omdat de plannen van dit
bestuursniveau aangeven hoe de bescherming van de groene gebieden
binnen het National Park zijn geregeld
de county Derbyshire, omdat deze county het grootste deel van de Peak
Triangle bestrijkt, en
het District High Peak, vanwege de ligging tussen de stad Manchester
en het Peak District National Park.

Debestudeerde ruimtelijke plannen geven een beeld van de planning binnen
én buiten het nationale park. Hieronder volgt een korte beschrijving van elk
van deze plannen.

Nietalleenis de Peak Triangle een bestuurlijk complex gebied, het bevat ook
alle gebiedscategorieén die in de vorige paragraaf zijn beschreven. Alleen de
gebieden met een uitzonderlijke schoonheid ontbreken in de Peak Triangle.
Naar schattingkomen in het gebied enkele tientallen gebieden voor meteen
bijzonder wetenschappelijk belang, twee nationale natuurbeschermingsge-
bieden, één nationaal park, tientallen lokale natuurgebieden en drie buffer-
zones. Sommige van de natuurbeschermingsgebieden overlappen elkaar. Zo
valtbijna3s procentvan het Peak District National Park ook onder de gebie-
den meteen bijzonder wetenschappelijk belang.
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Figuur3. Indicatieve kaart uit Regional Spatial Strategy Natural and Cultural Assets
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Planning in de Regio East Midlands
Deregio East Midlands heeft recentelijk een regionaal-ruimtelijke strategie
geformuleerd (Regional Spatial Strategy), met een tijdshorizon tot 2021
(c0EM 2005). Met deze strategie wil men nieuwbouw in het Peak District
National Park voorkomen; alleen magnogvoor delokale behoefte worden
gebouwd. Hiermee zijn de doelstellingen voor de periode 2001-2021ten
opzichtevan de eerdere plannen (Regional Planning Guidance for the
East Midlands 2002) iets versoepeld. Zois het aantal nieuwe woningen
datbinnen het Nationale Parkis toegestaan, gestegen van nul naar vijftig
perjaar. Voorwaarde daarbij is dat wordt gebouwd voor de lokale behoefte.

Theemphasis will be on: [...] Restraining new housing development in Peak
Park except where the local need for modest growth isidentified. Policies
should also addressthe social and economic needs of the Park’s communities,
for example, by the provision of affordable housing. (0EM 2005: 22)

With minor exceptions, the provision of newly built housing is exclusively to
meetthelocal need foraffordable housingandagricultural dwellings for
local needs and this provision will be met within the Park. Further housing is
provided where strict environmental and design criteria allow conversion of
existing buildings. (GOEM 2005: 92)

Buiten het nationale park mag er meer nieuwbouw plaatsvinden daner-
binnen. Zo zullen buiten het nationale parkin de county Derbyshire jaarlijks
2.500 woningen worden bijgebouwd. Deze doelstellingvoor de periode
2001-2021is wel lager dan de doelstelling voor periode 1991-2011, toen erin
Derbyshire jaarlijks gemiddeld 3.250 woningen moesten worden bijge-
bouwd. De doelstellingvoor nieuwbouw buiten het nationale parkis ten
opzichtevan eerdere regionale plannen (Goem, The Regional Planning
Guidance 8 for the East Midlands, 2002) wel aangescherpt.

Omde Green Belts rondom Derby te waarborgen wordt in de regionaal-
ruimtelijke strategie gekozen voor een zogenoemde sequential approach:
erwordtvoorrang gegeven aan hetbouwen van woningen in stadscentra
binnen de bebouwingscontouren, en pas daarna mogen de bouwlocaties op
devoormalige industrieterreinen buiten de stadscentra maar binnen de
bebouwingscontouren—de zogenoemde Brownfields—worden benut. Deze
compacte-stadbenaderingis door de nationale overheid vastgelegdin de
PPG-3 Housing (ODPM 2000).

Daarnaaststelt de regionaal-ruimtelijke strategie tot doel het recreatieve
enwoon-werkverkeer binnen het nationale park terug te dringen. Het recre-
atieve verkeer moetafnemen doorhetopenbaar vervoerteverbeteren en het
forensenverkeer (tussen het nationale park en de omringende steden) door
dewerkgelegenheid binnen het nationale park te vergroten.

Verder geeft de strategie aan dat hergebruik van de oude mijngebieden
moetworden overwogen volgens de Mineral Policy Guidance Note. Zo zou-
denvoormalige mijnen tot nieuwe ecologisch waardevolle gebieden kunnen
uitgroeien.
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Inde regionaal-ruimtelijke strategie worden per county ook doelstellingen
aangegevenvoorduurzame energie—een speerpuntvan de Engelse over-
heid (0bPM 2004c). Voor Derbyshire Dales moetin 2010 bijvoorbeeld een
doelstellingvan 36 MegaWatt elektrische capaciteit uit windenergie worden
verkregen (The East Midlands 2005: 96). De planning van windmolens
wordtvastgelegd in de Local Development Frameworks. Daarbijwordt wel
eenaantal regionale criteria (prioriteiten) meegewogen, waaronder de
visueleimpact, het effect op de natuurlijke en culturele omgeving, het effect
op de gebouwde omgeving (geluid), hetaantal en de omvang van wind-
molens en de bijdrage aan de regionale en nationale doelstellingen (The East
Midlands 2005: 47).

Planning in het Peak District National Park
De National Park Authority is verantwoordelijk voor de ruimtelijke planning
binnen de grenzenvan het nationale park. Hoewel deze autoriteit overlapt
met een aantal districten en counties, stelt ze het structuurplan en het lokale
ontwikkelingsplan voor het hele Peak District National Park op. Daarnaast
stelt de autoriteit elke vijf jaar een managementplan op, waarin de belangrijk-
stevisies en doelenvoor het park worden vermeld. Ditplan heeftvooral een
communicatieve functie: het bevat geen kaarten maar wel veel foto’s. Verder
houdtde National Park Authority statistieken bij en behandelt ze vergunning-
aanvragen.

Hetbeleid van deze autoriteitis erop gericht de bouw van nieuwe wonin-
gentegente gaan. In overeenstemming met de regionaal-ruimelijke strategie
van de regio wordt daarbij een uitzondering gemaaktvoor nieuwe woningen
bestemdvoor de lokale bevolking. Het bieden van betaalbare huisvesting
is daarin een belangrijk element. Voorts staat het behouden van een vitaal
platteland centraal. De autoriteit heeft een aantal dorpen geselecteerd waar
ontwikkelingen mogen plaatsvinden; de aanwezigheid van voorzieningen
was hierbij het selectiecriterium. Buiten deze dorpskernen is ontwikkeling
zeer beperkttoegestaan.

Zowel binnen het Peak District National Park als vlak daarbuiten vindt mijn-
bouw plaats. Ondanks de beschermde status van het nationale park is dit
toegestaan vanwege het nationale belang. Bovendien zijn veel vergunningen
voor de mijnbouw, die al uitgegeven waren voor de totstandkoming van het
nationale park (in1951), nog steeds geldig.

Omderecreatie- enverkeersdruk op het nationale park te kunnen be-
heersen heeftde National Park Authority het park verdeeld in drie zones: de
natuurzone, hetopenlandschap en de dorpen. De natuurzone heeftde hoog-
ste beschermingsprioriteit. De tweede zone, hetopen landschap, is op basis
van bezoekersaantallen onderverdeeld in drie gebieden: gebieden meteen
lage, een gemiddelde en een hoge bezoekersintensiteit. In gebieden met
hoge bezoekersintensiteit zijn andere ruimtelijke ingrepen mogelijk danin
gebieden meteenlage bezoekersintensiteit. Inde dorpen moeten ruimtelijke
ontwikkelingen, indien nodig, plaatsvinden. Het structuurplan (1994) bevat
eenindicatieve kaart, waarop natuur- en recreatiezones zijn aangegeven
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alsmedetoeristische zones, de administratieve grenzen, dedorpen en het
verkeersnetwerk (wegen spoor).

Hetbeleid ten aanzienvanrecreatie entransportis gevormd viaopen
planprocessen. Zo kwam het managementplan voor het North Lees Estate
—binnen het nationale park een bekend gebied voor klimmers—tot stand via
eenopen planproces, waarin naast lobbygroepen ook recreanten deelnamen.

Planning in de county Derbyshire, buiten het Peak District National Park
Hetstructuurplan van de county Derbyshire (2007) beschrijft hetvigerende
beleidvoor het gebied ten zuiden van het Peak District National Park. De
thema’sdiein hetstructuurplanaan de orde komen, zijn: wonen, economie,
transport, detailhandel, toerisme en leisure, milieu, mijnbouw, afvalmanage-
ment.

Hetstructuurplan geeftvoor elk district aan hoeveel nieuwe woningen
jaarlijks gebouwd moeten worden. Daarbij gaat het structuurplan vast-
gesteldin2001noguitvande doelstelling uit de Regional Planning Guidance 8
(GoEM 2002) van de East Midlands: 5.500 nieuwe woningen tussen 1991-2011
in High Peak Borough District, dat wil zeggen 275 nieuwe woningen per jaar.
Hetstructuurplan geeft bovendien aan om hoeveel nieuwe woningen het
jaarlijks gaatin welke gemeente (Buxton, Glossop, New Mills/Whaley
Bridge/chapel-en-le-Frith). De nieuwbouw moet plaatsvinden binnen de
bebouwingscontourenvan de (dorps)kernen. Nieuwbouw buiten de dorps-
kernenisalleentoegestaanindienisaangetoond datditvan belangisvoorde
vitaliteitvan het platteland. Buiten de bestaande dorpskernenis het niet toe-

gestaan om nieuwe kernen te bouwen (County of Derbyshire 2001: 13).

Om hettoenemende woon-werkverkeer tegen te gaan, bepaalt het struc-
tuurplan bovendien dat nieuwe ontwikkelingen binnen de bebouwings-
contouren bijopenbaarvervoersknooppunten moeten plaatsvinden.

Inhetstructuurplanwordt ook de bufferzone uitgewerkt, waar deze in de
regionaal-ruimtelijke strategie slechts globaal wordtaangegeven. Deze
zonewordtonderverdeeldinvier delen: South-East Derbyshire, South
Derbyshire, North-East Derbyshire, en North-West Derbyshire. Daarvan
liggenalleen de laatste twee gebieden in de Peak Triangle. De exacte grenzen
van de bufferzones moetenin de lokale plannen verder worden uitgewerkt.
Daarbij geeft het structuurplan aan welke activiteiten in de zones wel en
welke niet zijn toegestaan:

Within Green Belts development-including the change of use of land or
building- will not be permitted unlessitis clearly needed in connection

with agriculture, forestry, essential facilities for outdoor sportand outdoor
recreation, cemeteriesand other uses of land which preserve the openness

of the Green Beltand do not conflict with the purposes of including land
withinit. The limited extension, alteration or replacement of existing dwel-
lings will be permitted, provided that thisdoes not resultinadisproportionate
increase over and above the size of the original dwellings. (County of
Derbyshire2001: 8)
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Landscape character assessmentals besluitvormingsinstrument

De Countryside Agency, een overheidsorganisatie
opgerichtom het Engelse platteland te waarborgen
enteversterken, kwam eind jaren negentig met
een nieuwe benadering bekend onder de noemer
Landscape Character Assessment. Op een lands-
dekkende kaart wordt Engeland in 159 landschaps-
typen (Landscape Character Areas) onderverdeeld,
met een beschrijving van de verschillende land-
schapstypenin eenbegeleidend document. Indeze
beschrijvingen wordt niet alleen aandacht besteed
aan natuurlijke kenmerken (zoals flora, fauna,
geologie, bodem, klimaat), maar ook aan sociale
(identiteit, gemeenschapszin, welzijn, plezier),
culturele (historische en huidige impact van het
grondgebruik, nederzettingen, gebouwen, enzo-
voort) en economische (bedrijven en toerisme)
kenmerken van hetlandschap. Landschap wordt
indeze benadering dus breed opgevat. Op deze
manier hoopt men landschapsoverwegingen beter
in de ruimtelijke besluitvorming mee te kunnen
nemen.

Deze benaderingis ontstaan door de toenemende
aandachtvoor duurzame ontwikkeling, waarbij
sociale progressie, effectieve milieubescherming,
zorgvuldig gebruik van natuurbronnen, en hand-
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havingvan economische groei en werkgelegenheid
tegelijkertijd moeten worden gerealiseerd. Deze
methode zou een bijdrage kunnen leveren aan het
vindenvanintegrale oplossingen daarbij.

De Countryside Agency geeft duidelijk aan dat
Landscape Character Assessment geen middelis om
veranderingenin hetlandschap tegente houden,
maar veeleer een middel om te kijken hoe verande-
ringenin hetlandschap passen. Mede om deze reden
staatdeze benadering ook bekend onder de noemer
van positieve planning:

Landscape Character Assessment is not a tool
designed to resist changes that may influence the
landscape. Rather it is an aid to decision-making
—atoolto help understand what the landscape is like
today, how it came to be like that, and how it may
change in the future. Itsrole isto help ensure that chan-
ge and development does not undermine whatever is
charac-teristic or valued about any particular land-
scape, and that ways of improving the character of a
place can be considered. It van be a powerful tool to aid
the planning, design and management of landscapes.
(Swanwick 2002: 1-3)
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Hetstructuurplan bevat eenindicatieve kaart waarop administratieve
grenzen, hetverkeersnetwerk (bestaande envoorgestelde spoorwegen),
deagglomeraties, de Green Belt, het nationale park en de Special Landscape
Areas staan aangegeven. Voor elke agglomeratie wordt vermeld hoeveel
nieuwbouwwoningen en hectaren bedrijventerreinenin 2011 moeten zijn
gerealiseerd.

Daarnaast besteedt hetstructuurplan aandachtaan het karakter van het
landschap. In Derbyshire worden twee Special Landscape Areas onderschei-
den: éénten zuidoosten en éénten noordwesten van het Peak District
National Park. De exacte begrenzingvan deze gebieden vindt plaats op het
niveau van hetdistrict. Ontwikkelingen zijn alleen toegestaan wanneer ze
hetbijzondere karakter van hetlandschap versterken:

The character of the landscape will be conserved and enhanced, as appro-
priate. Development that would have an unacceptable effecton landscape
characterand diversity will not be permitted. Where developmentis permit-
ted, opportunities will be taken, as appropriate, to conserve, enhance and
restore the local distinctiveness, character and diversity of the landscape.
Developments will be permitted only if it does not have an adverse effecton
landscape quality or character, is designed to be in sympathy with its sur-
roundings and makes use of appropriate materials and landscaping where
required. (County of Derbyshire 2001: 45)

De county Derbyshire heeft een zogenoemde Landscape Character Assess-
ment uitgevoerd, waarin verschillende karakteristieken van hetlandschap
worden benoemd. Vervolgensisvoor elk landschapskarakter aangegeven
welke ontwikkelingen onder welke voorwaardenin het gebied mogen
plaatsvinden. Zijn Special Landscape Areas gerichtop een beleid van ‘nee,
tenzij’, Landscape Character Assessments zijn vooral gericht op een beleid
van ‘ja, mits’. Een ander verschil is dat de eerste categorie gebieden een lokale
beschermingsstatus heeftdieis opgenomeninlokale plannen (dus vigerend
beleid), terwijl de laatste categorie nog nietin hetstructuurplanvan
Derbyshireisvastgelegd.

Planning in High Peak Borough District, buiten het Peak District National Park
Hetlokale planvan het High Peak Borough District, gelegen ten noordwesten
van het Peak District National Park, is vastgesteld in 2005. Hoewel volgens
de wetswijzigingvan 2004 lokale plannen moeten worden vervangen door
plannen binnen een lokaal ontwikkelingskader (Local Framework Plans), zal
ditlokale plan nog drie jaar geldig zijn. Het lokale plan van High Peak geeft
exactaan waar de bufferzone en de bebouwingscontourenliggen. De laatste
zijn sinds 1998 overigens vrijwel onveranderd.

Hetlokale planvan High Peak verdeelt het gebied in drie delen: Glossop,
Buxton en een centraal deel, met de plaatsen New Mills, Whaley Bridge,
Chapel-en-le-Frith. Buxton wordtbenoemd als groeikern; dit betekent dat
de meeste nieuwbouw in Buxton moet neerslaan. Rondom de verschillende
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gemeenten zijn bebouwingscontouren getrokken waarbinnen de ruimtelijke
ontwikkelingen moeten plaatsvinden, bijvoorkeur volgens de sequential test
(obpPm PPG 3Housing 2000): locaties dichtbij het stadscentrum moeten eerst
bebouwd worden, en pas wanneer dit niet mogelijk is zijn de voormalige
industrieterreinen (Brownfields) binnen de bebouwingscontour aan de
beurt.

Eenaantal groene gebieden rondom Buxton (buiten de bebouwings-
contour) is gekwalificeerd als Special Landscape Area (bijzonder landschaps-
gebied). Dit betekent dat er geen ruimtelijke ontwikkelingen mogelijk zijn
tenzijdeze de vitaliteit van hetlandelijke gebied versterken, bijvoorbeeld
doordelandbouw te versterken (farm diversity staatin PPs 70DPM 2004a)
en bedrijvigheid in de vrijkomende agrarische gebouwen te stimuleren.
Bedrijvigheid krijgt daarbij de voorkeur boven een woonfunctie, aangezien
ditdevitaliteitvan het gebied ten goede komt. In hetlokale plan wordt wel
gesproken over landschapskarakteristieken, maar in tegenstelling tot de
bijzondere landschapsgebieden zijn deze nog niet op de kaart gezet.

Om de dagelijkse forensenstromen perauto van Glossop naar Manchester
te beperken, wordtin hetlokale plan van High Peak ingezet op het bouwen
nabij de stationslocatie. Verder ligt om Buxton geen Green Belten rondom
Glossop wel. Inbeide plangebiedenliggen geen lokale natuurgebieden. Het
lokale planisvoorzien van een gedetailleerde plankaart (1:10.000), waarop
gebiedenvoorwonen, werken, recreatie, openbare voorzieningen, natuur,
verkeer, stadsparken zijn aangewezen. Ook zijn de bebouwingscontouren
exactaangegeven.

Handhavingenbeheer

De Planning Inspectorate
DePlanningInspectorate heeft een belangrijke rol bij de toetsingvan door de
lokale overheid opgestelde plannen en afgegeven vergunningen, en daarmee
ook bijde handhaving. Eenvoorbeeld. Nadat de National Park Authority een
vergunning had afgewezen voor het plaatsen van telecommunicatiemasten
in het Peak District National Park, meende de Planning Inspectorate dat die
vergunning nietkon worden geweigerd. De autoriteit kwam tot dit oordeel
op basisvan hetnationale beleid, datis gericht op hetverbeterenvan commu-
nicatie (opPM PPG 8 Telecommunication 2001). Daarop gaf de National Park
Authority alsnog toestemming om de masten te plaatsen.

Beheer van groene gebieden en de rol van natuurbeschermingsorganisaties
De manier waarop de groene gebieden worden vastgesteld en beheerd, ver-
schilt per gebiedscategorie (zie tabel 3). Het beheer kan in handen liggen van
natuurbeschermingsorganisaties, de Peak District National Park Authority of
van grondeigenaren, zoals de National Trust en waterbedrijven.

Bijde beschermingvan groene gebieden in de Peak Triangle spelen twee
maatschappelijke organisaties een belangrijke rol, te weten Campaign for the
Protection of Rural England (cPRE) en National Trust. De eerste organisatie
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heeft59.000ledenenisopgerichtin1926 metals doel hetlandelijke gebied te
beschermen enteversterken; de National Trust heeft 3,4 miljoen ledenenis
opgerichtin1895ter bescherming van de groene gebieden.

Dezelobbygroepen spelen een belangrijke rolin de ruimtelijke planning op
zowel nationaal als lokaal niveau. Op nationaal niveau beinvioeden zij de tot-
standkoming en de inhoud van nieuwe wetgeving (waaronder de Town and
Country Actuit1947 en de National Parks and Access to the Countryside Act
uit1949). In de Peak Triangle zijn de cPRE en de National Trust betrokken bij
deruimtelijke planvorming. Zo participeerden beide organisatiesin het
Stanage/North Lees Estate Management Plan en het Alport Management
Planvan het Peak District National Park.

Beide organisaties kunnen ook beroep aantekenen tegen uitgegeven ver-
gunningen. Zo tekende de National Trust High Peak in 2004 tien keer beroep
aantegenvergunningenvoor de plaatsing van telecommunicatiemasten, uit-
breidingvan mijnen en de bouw van een nieuwe woning binnen het National
Park. Verder heeft cPRE weten tevoorkomen dat een snelweg het Peak
District zou doorsnijden en dat een autoracebaan (200mph Grand Prix racing
circuit) in White Peak vlakbij Hartington zou worden aangelegd (Friends of
the Peak 2005).

De National Trust koopt ook land om de groene gebieden te beschermen
tegen ongewenste ruimtelijke ontwikkelingen. Zo is deze organisatie binnen
de Peak Triangle niet alleen een lobbygroep, maar ook een belangrijke
grondeigenaar. Daarnaast krijgt de organisatie land in haar bezit doordat
mensen haar hun land nalaten. De National Trustverpacht haar land aan
boeren en maakt afspraken methen over hoe datland het beste kan worden
beheerd.

Integenstellingtotandere gebieden in Engeland speeltin Peak Triangle de
Royal Society for Protection of Birds (RspB) nauwelijks een rol van betekenis
bijde beschermingvan de groene gebieden.

In2007 zullen de organisaties Countryside Agency, English Nature en
Rural Development Service samengaan in een nieuwe organisatie: Natural
England.

De boer als natuurbeheerder
InEngeland wordtde boer gezien als een belangrijke natuurbeheerder. Om
overproductie tevoorkomen en ecologisch verantwoorde landbouwvormen
testimuleren, zijnin de jaren negentig nieuwe landbouwsubsidies geintro-

duceerd (agri-environmental schemes), waarbij de boer wordt vergoed voor
hetbeherenvande natuur. Deze subsidies combineren twee doelen: milieu-
vriendelijk boeren (environmentally friendly farming) en recreatieve doelein-
den (public enjoyment of the countryside).

Erzijn verschillende soorten subsidies die voor de bescherming van groene
gebiedenin de Peak Triangle van belang zijn geweest of nog steeds zijn; dit
geldtinhetbijzondervoor de gebieden met een bijzonder wetenschappelijk
belangen de nationale natuurbeschermingsgebieden, die vaak eigendom zijn
van boeren.
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Tabel 3. Vaststellingen beheervan verschillende type groene gebieden

TYPE GROEN GEBIED VASTSTELLING

Sites of Special Scientific English Nature doeteenvoorstel, de Joint
Interest Nature Conservation Committee stelt het vast
Nationale Nature Reserves English Nature doeteenvoorstel de Joint

Nature Conservation Committee stelt het vast
Local nature Reserves Gemeente of natuurbeschermingsorganisatie
doeteenvoorstel, de gemeente stelt het vast
National Parks De Countryside Agency doeteenvoorstel,
hetministerie DEFRA stelt hetvast
Green Belts Deregio of de county doet hetvoorstel; het
Rijk neemthetal dan nietover. De county en

de gemeente leggen de grenzen vast

Groene gebiedenin de Peak Triangle

BEHEER

English Nature en grondeigenaren

English Nature en grondeigenaren

Natuurbeschermingsorganisaties en grond-
eigenaren

National Park Authority en grondeigenaren
(waaronder National Trust)
Regio/county/lokale overheid/grond-

eigenaren
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Zo heeft het ministerie van Milieu, Voedsel en Landbouw (DEFRA) onlangs
een nieuwe subsidie ingesteld, de Environmental Stewardship (2005). Aan-
leidingvoor hetinstellen van deze subsidie was de door de overheid gelan-
ceerde duurzaamheidsstrategie voor voedsel en landbouw (DEFR A 2002).
Met de Environmental Stewardship wil men boeren belonen die zich bezig-
houden met natuurbeheer (DEFRA 2005¢). Deze regelingvervangt de eerde-
re subsidie voor kwetsbare gebieden (de Environment Sensitive Area Scheme)

ende plattelandsubsidie (de Countryside Stewardship). De Environment

Sensitive Area Scheme bewerkstelligde een belangrijke beleidsverandering.
Hiermee werden boeren gestimuleerd om landbouwmethoden te gebruiken
die kwalitatief hoogstaande landschappen en fauna (die van nationaal belang
zijn) kunnen waarborgen. De Countryside Stewardship Scheme zette boeren
aantot natuurbeheerin gebieden die vanwege hun waardevolle en bedreigde
landschap bescherming verdienen; gebieden die buiten de Environment
Sensitive Area Scheme vielen (DEFRA 2005¢).

Eenanderevormvansubsidie is de Sheep and Wildlife Enhancement
Scheme. Hetdoel van deze subsidieis de duurzaamheid in bepaalde gebieden
teverbeterenenervoortezorgen dat het schapenhouderschap levensvatbaar
blijft.In de Peak Triangle zijn op de heiden —veelal gebieden met een bijzon-
der wetenschappelijk belang—veel schapenhouders actief. De organisatie
English Nature sluit met hen overeenkomsten (voor vijf jaar) voor het houden
vanschapenenhetbeherenvanhetland. Met deze subsidieregeling wil men
hetgrazenreguleren: in gebieden waar te weinig schapen grazen, moet dit
worden gestimuleerd enin gebieden metoverbegrazing, moetditworden
teruggedrongen. Op deze manier hoopt men devoorveel andere dieren
belangrijke natuurlijke habitat van het gebied in stand te houden. De scha-
penhouders worden beloond als ze de vooraf gestelde natuurbeschermings-
doelen halen. Overigensis ook deze subsidie onlangs (2005) afgeschaft; dit
in hetkader van Europese landbouwbeleid (DEFR A 2005d).

Effectiviteit van de planning en toekomstige ontwikkelingen daarin

Hoe effectief isde bovengenoemde planning de afgelopen jaren geweest
alshetgaatom de beschermingvan de groene gebiedenin de Peak Triangle?
Hieronder worden enkele prestaties geinventariseerd.
Integenstelling tot de vraag naar landelijke woonmilieusis hetaanbod van
woningenin de Peak Triangle nauwelijks toegenomen. Uit de statistieken
(Peak District National Park Authority 2000a) blijkt dat nieuwbouw welin
hetnationale park voorkomt, maar slechts op kleine schaal en veelal binnen
debestaande dorpskernen. Zo hebbenin het Peak District National Park
tussen 1990 en2000 alleenkleinschalige ruimtelijke ontwikkelingen plaats-
gevonden, zoals de uitbreiding van een bestaande woning en/of de functie-
verandering van bestaande bebouwing. Van alle nieuw gebouwde wonin-
gen, 1035 in totaal (inclusief vakantiewoningen), isin 27,5 procent van de
gevallen sprake van functieveranderingen van bestaande gebouwen. Tachtig
procentvandein2000-20010pgeleverde nieuwbouwwoningenis gebouwd
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Tabel 4. Woningen gebouwd in 2003-2004

Aantal woningen gebouwd op voormalig
onbebouwdeterreinen

Aantal woningen gebouwd op voormalig
bebouwdeterreinen of door transformaties
Totaletoename van de woningvoorraad

Woningen gebouwd op voormaligbebouwde 2003-2004
terreinen of door transformaties als percentage 2002-2003

van de totale woningvooraad * 2001-2002

*Regionale doelstelling voor 2021is 60%

Bron: EMRA (2005: 28)

Groene gebiedenin de Peak Triangle

GRONDGEBIED BEHOREND TOT DE LOKALE AUTORITEIT
Derbyshire Peak District Derby

734 10 315
1.751 112 322
2.494 122 637
70,2 91,8 50,5
70 56,6 64,3
50,5 64,3 47,8
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op voormalig bebouwde terreinen (previously developed land) (Peak District
National Park Authority 2000a: 62).

Uitde monitor van de East Midlands (EMR A 2005) blijkt dat ook buiten het
nationale park, conform regionaal beleid (GoEM 2002), nieuwbouw vooral
plaatsvindt op voormalig bebouwde terreinen (Brownfields) of als gevolg
van functieverandering (conversions). In Derbyshire blijkenin 2003-2004
2.495 nieuwbouwwoningen (voor permanente plus recreatieve bewoning)
tezijn gerealiseerd tegenover122in het Peak District National Park. Van deze
nieuwbouwwoningenisin Derbyshire 70,2 procentenin het nationale park
91,8 procent gerealiseerd op voormalig bebouwde terreinen en door functie-
verandering (zietabel 4).

Wel heeft destijging van de vraag naar tweede woningen geresulteerdin
eenstijgingvan hetaanbod van tweede woningenin de Peak Triangle. Zo zijn
inde periode1990—2000 in totaal 170 nieuwe woningen gebouwd in de Peak
District National Park die dienst doen als tweede woning. Deze tweede
woningen blijken voornamelijk in het White Peak, het westelijk deel van het
nationale park, te liggen. Het aandeel tweede woningen in verhouding tot het
totaal aantal woningenisin het Peak District National Park 4,8 procentenligt
daarmee hogerdan het Engelse gemiddelde van 1,2 procent (cijfers afkomstig
uit Peak District National Park Authority 2000a: 15, 62).

Al metalkunnen we constateren dat het beleid heeft voorkomen dat de
groene gebiedenin de Peak Triangle zijn volgebouwd met woningen waar-
naar wel een grote vraag bestaat. Ookinfiguur 4 is te zien dat de groene
gebiedenin de Peak Triangle gevrijwaard blijven van nieuwe bebouwing.
Nieuwe woningen en bedrijven worden vooral gebouwd in reeds bebouwd
gebied.

Omdat het Peak District National Park niet alleen een natuurgebied is maar
vooral ook een woongebied, is er behoefte aan voldoende voorzieningen,
zoalswinkels, scholenen banken, in het gebied. De afgelopentienjaaris het
aantal voorzieningeninde (dorps)kernen van het nationale park evenwel
stabiel gebleven (Peak District National Park Authority 2000a: 66); de mees-
tevoorzieningen bevinden zich bovendien in de reeds bestaande bebouwing
van de dorpskernen. Recentelijk zijn er echter wel telecommunicatiemasten
inhetlandschap verschenen, watvolgenssommigen het karakter van het
landschap negatief beinvloedt.

Daarnaastiserdereéledreiging datin de Peak Triangle een windmolen-
park zal worden gerealiseerd. Niet alleenis op eenlocatie ten noordoosten
van het Peak District National Park (dat buiten het studiegebied Peak Triangle
valt) recentelijk een windmolenpark gerealiseerd, maar ook andere nationale
parkenin Engeland (waaronder het Lake District) krijgen steeds vaker te
maken metaanvragenvoor windmolenparken die net buiten de grenzenvan
hetnationale park liggen.

Zowel binnenals buiten het nationale park is de ruimtelijke neerslagvan
derecreatiedruk zichtbaar. In de afgelopenjarenis erin de gehele Peak
Triangle veel veranderd: zo heeftdelandbouw zich verbreed met functiesals
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Figuur 4. Veranderingen in de Peak Triangle, 1990—2000
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recreatie (kamperen bij de boer, een winkel voor de verkoop van streekeigen
producten, een café) en natuur (agrarisch natuurbeheer), zijn oude mijnge-
bieden omgevormd tot bos (in Derbyshire) enis een spoorlijn (tussen Buxton
en Matlock) omgevormd tot een wandel- en fietsroute. Sportvelden zijn vrij-
wel alleen buiten het nationale park aangelegd; erbinnen gebeurde ditalleen
binnen de dorpskernen of op agrarisch land waar deimpact op de biodiversi-
teitverwaarloosbaar is.

Ondanks deverkeersdruk zijnin het nationale park nauwelijks nieuwe
wegen aangelegd.

Bovenstaande constateringen laten zien dat de bescherming van groene
gebieden heeftkunnenvoorkomen dat de Peak Triangle is verstedelijkt. Dat
in het nationale park, waar de National Park Authority een strak bescher-
mingsregiem voert, weinig ruimtelijke ontwikkelingen plaatsvinden, lijkt op
heteerste gezichtvanzelfsprekend. Die vanzelfspekendheid neemt echter af
wanneer men zich realiseert dat het nationale park, anders dan veel buiten-
landse nationale parken, eenliving landscapeis.

Opmerkelijkisverder datookin het groene gebied buiten het het nationale
park weinig tot geen nieuwe ruimtelijke ontwikkelingen plaatsvinden, terwijl
men zou verwachten dat de dreigingen die nietin het nationale park kunnen
neerslaan, datwel doenin het groene gebied daarbuiten. Ook voor de
beschermingvan de groene gebieden buiten het nationale park blijkt plan-
ning dus effectief te zijn. Het outward-facing-beleid is hier debet aan: bij
hun beleid en bij de afgifte van bouwvergunningen houden de overheden
rekening methetomringende gebied en met de impactvan de bouwvoor-
stellen op hetlandschap, de ecologie en het culturele erfgoed.

In organisatie en status verschillen de gebieden buiten en binnen het
nationale park van elkaar, maar nietin planningsinstrumenten en -concepten.
Hetzijn steeds dezelfde concepten die een belangrijke rol spelen bij de
beschermingvan de groene gebieden, zoals de Green Belts en de Sequential
Approach/Brownfields/Previously Developed Sites, die respectievelijk in de
nationale richtlijnen2(0pPm21995) en3 (0DPM 2000) voorkomen, en con-
cepten zoals bebouwingscontouren en zonering. Juist de planning (middels
richtlijnen en concepten) speelt dus een belangrijke rol bij de effectieve
beschermingvan groene gebieden, zowel buiten als binnen het Peak District
National Park. Zo kan eenvergaande verstedelijking en aantasting van het
landschap wordenvoorkomen.

Wat hierbij opvalt, is dat weinigen beroep aantekenen tegen de lokale
groene beschermingscategorieén, zoals Local Nature Reserves en Special
Landscape Areas, die lokale overhedenin lokale plannen opnemen. De mees-
tebewonersvande gemeentenvlak buiten het nationale park waarderen het
landschap en het groene gebied. Om diereden accepteren ze de grenzen die
overhedenin hetlokale plan trekken ten aanzienvan de groene gebieden, in
plaatsvan deze te betwisten. Dit heeft te maken met de algehele traditie van
natuurbeschermingin Engeland.

Debeschermingvan de groene gebieden enderolvan planning hebben
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ook hunkeerzijden. Zoiis de kritiek op de bufferzones (Green Belts) dat ze de
woon-werkafstanden vergroten, alsmede hetaantal forensen en hetauto-
gebruik, en daarmee van de milieuvervuiling.

Erisookkritiek op de bebouwingsprioriteit voor de Brownfields. Ten eer-
ste zorgtdeze voor eenstijgingvan de grondprijzen in het landelijke gebied,
waardoor hetvoor de lokale bevolking moeilijk is aan een betaalbare woning
tekomen. Dittekortaan betaalbare woningen heeftin de Peak Triangle tot
gevolgdateen deelvan delokale bevolking, die zich de hoge prijzen nietkan
permitteren, zich genoodzaakt ziet uit het gebied te vertrekken. Dit terwijl
juistzijvan belang zijn voor het beheer van het groene gebied. In hun plaats
komen welgestelden en gepensioneerdenin het gebied wonen, die niet of
elderswerken.

Eenander nadeel van de Brownfieldsis dathetongewenst gedragvan
projectontwikkelaarsin de hand werkt. Zo kopen projectontwikkelaarsin
Sheffield kleine woningen met grote tuinenin Victoriaanse wijken op, die ze
vervolgens afbreken envervangen door appartementenin hoge dichtheden.
Hierdoorverandert het karakter van deze Victoriaanse wijken, vaak tot ver-
drietvan de omwonenden. Toch kan de gemeente hier weinig tegenin bren-
gen; deze locaties vallenvolgens de PP G 3 Housing (0DPM 2000) immers
onder de Brownfields, wat betekent dat de gemeente de vergunning hiervoor
nietkan weigeren.

Eenander puntin het Engelse systeem is dat lokale overheden geen pro-
actief beschermingsbeleid voeren. Zijkopen geen gebieden om deze vervol-
genseen groene bestemming te geven. Ditkomtenerzijds door een gebrek
aan financiéle middelen. Anderzijdsis de aankoop niet nodig, omdat de
beschermingvan groene gebiedenvoornamelijk via het restrictieve beleid
(vergunningenstelsel) is geregeld.

Lokale overheden hebben dusvoornamelijk een reactieve rolin de
beschermingvande groene gebieden. Op basis van hetgeen de centrale over-
heidin natuurwetgevingen ppG’s voorschrijft kunnen zij ontwikkelingenin
deze gebiedentegenhouden. Daarnaast maken zij gebruik van de mogelijk-
heid om bepaalde, vanuit lokaal belang bezien waardevolle gebieden uit te
roepen totlokaal beschermde gebieden. Deze lokale beschermingsstatus
maakthetvoorlokale overheden eveneens mogelijk om ontwikkelingen
tegente houden, diede groene gebieden bedreigen.

Veel hangtaf van de kwaliteiten van de individuele ambtenaar, die over
discretionaire ruimte beschikt. Onderhandelingen nemen een centrale
positiein. Dit betekent dat een ambtenaar die goed kan onderhandelen
enoverveel lokale kennis beschikt, beterin staatis bedreigingen voor het
groene gebied te ontmantelen en kansen te creéren. Zo kan de ambtenaar
eenbouwvergunning toekennen waarin voorwaarden staan over de te
gebruiken bouwmaterialen, zodat het gebouw beterin hetlandschap past.
Ditnoemt men een Supplementary Planning Guidance.

Deze onderhandelingsruimte biedt zowel kansen als beperkingen.
Enerzijds maakt het flexibel en gebiedsgericht werken mogelijk, anderzijds
zorgthetvooronzekerheid. Zo kan er bij de projectontwikkelaar onzeker-
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heid ontstaan over de toekenningvan de vergunning, de voorwaarden waar-
onder deze wordtafgegeven, enzovoort (Buitelaar 2004: 17). Ruimtelijke
ontwikkelingenkunnenimmers worden geweigerd, ook al zijn ze in over-
eenstemming met hetlokale plan. In de praktijk trachten gemeenten deze
onzekerheid te overkomen door specifieker voor te schrijven waaraan een
bouwontwerp moetvoldoen (bijvoorbeeld in materiaalgebruik), zodat het
in hetlandschap past. Ditheeftvoor zowel de gemeente als de project-
ontwikkelaarvoordelen. De projectontwikkelaar heeft meer zekerheid op
een bouwvergunning en bij de gemeente komen aanvragen voor ruimtelijke
ontwikkelingen binnen die beter dan voorheen passen in hetlandschap.

Inde Peak Triangle doet zich momenteel een verschuiving voor, van het
belemmerenvan ontwikkelingenin het groene gebied naar het stimuleren
van ontwikkelingen diein hetlandschap passen en met de groene functie
kunnensamengaan. Dezeverschuivingisin heel Engeland zichtbaar en staat
bekend als positive planning. Deze ontwikkeling is op nationaal niveau door
partijen als English Nature en de Countryside Agency geinitieerd endringt
nulangzamerhand door op lokaal niveau. Zo heeft de county Derbyshire een
documentopgesteld voor Landscape Character Assessment (zie kader hier-
over). Daarnaast komt de term Landschape Character Assessmentvoorin de
lokale plannen.

Derolvanderegioin Engeland wastotop heden zwak tenoemen. De
Regional Planning Guidances kwamen voornamelijk vanuit Londen, waardoor
deze eenbeperkteregionale focus had. De nieuwe Planning and Compulsory
Purchase Act (2004) heeft tot doel de rol en bevoegdheden van de regio als-
mede de regionale focus van Regional Spatial Strategies te versterken. Of dit
in de praktijk daadwerkelijk zal gebeuren valt te betwijfelen, nu de Engelsen
inderegioNorth Eastzichin eenreferendumtegen de komstvan eendirect
gekozenregionaal bestuur hebben uitgesproken.

Conclusies

Degroene gebiedeninde Peak Triangle zijn zowel op papieralsin de praktijk
goed beschermd. Dit geldt zowel voor het groene gebied binnen als voor het
groene gebied buiten het Peak District Nationale Park. Bij de bescherming
van groene gebiedenkan de planning alleen zo functioneren waneer aan

een aantal essentiéle randvoorwaarden en succesfactoren wordt voldaan,
gelegenin hetplansysteem of in andere externe factoren. Deze worden
hieronder benoemd.

Wetgeving
Eeneersteverklaringvoorde goede beschermingvan groene gebiedenin
Engelandinhetalgemeen ende Peak Triangle in het bijzonder is de strenge
restrictieve wetgeving op het gebied van grondgebruiksplanning en natuur-
bescherming. Op beide beleidsterreinen is de wetgeving vooral een proces-
wette noemen. Datwil zeggen dat de wet aangeeft welke instanties welke
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bevoegdheden enverantwoordelijkheden hebben en wat de verhoudingen
zijntussen de verschillende bestuurslagen. De proceswet geeft de centrale
overheid sterke bevoegdheden, die ze vervolgens gebruikt om strenge
restricties aan lagere overhedenvoorte schrijven en op teleggen.

Sturing
Tentweede draagt de sterke sturing bijaan de goede beschermingin de
Peak Triangle. De sturing vindt plaats op basis van de zogenoemde Planning
Policy Guidance Notes. De centrale overheid schrijftinde PpG’s de procedure
voor die moet worden afgehandeld wanneer bijvoorbeeld een vergunning-
aanvraag binnenkomtvoor de ontwikkelingvan grond in of nabijeen bepaald
type beschermd groen gebied. Door de centrale overheid aangewezen
groene beschermde gebieden moeteninregionale en lokale plannen
worden overgenomen. Toezichten handhavingis verzekerd door de
Planning Inspectorate.

Concepten
Tenderde beschikt menin Engeland over enkele sterke concepten die
duidelijk een positieve invloed hebben op de beschermingvan de groene
gebieden. De belangrijkste concepten zijn de Green Belt en de Brownfields.
De Green Beltis een stedelijke bufferzone, die stad en land van elkaar scheidt.
Hetis een openlandschap, waarbinnen maar weinig soorten ruimtelijke
ontwikkelingen zijn toegestaan. De Brownfields zijn verouderde (voor-
malige) industriegebieden in steden, die als ontwikkelingslocatie dienen.
Vooral op die locaties (binnen bebouwingscontouren) moeten de gemeenten
ruimtelijke ontwikkelingen stimuleren. Zowel de Green Belt als de Brown-
fieldis een conceptdat past bijhet compacte-stadbeleid. De concepten
zorgen ervoor dat de stedelijke druk op groene beschermde gebieden
afneemt, waardoor het makkelijkeris deze gebieden te beschermen.

Voor beide ruimtelijke planconcepten geldt dat ze lang bestaan, algemeen
aanvaard zijn (een breed draagvlak genieten), in PPG’s zijn vastgelegd en niet
gepaard gaan methoge kosten. Hoewel de eersteideeén over Green Belts
alvanvoor de Tweede Wereldoorlog zijn, is het conceptin de hedendaagse
ruimtelijke planning nog altijd veel gebruikt. Doordat de Green Belteen
integraal (sectoroverstijgend) conceptis, kunnen veel verschillende over-
heids- en maatschappelijke partijen (zowel natuurbeschermers als land-
bouwers) zichvinden in het concept; ze maken zich er samen sterk voor
(coalitievorming). Als gevolg staan deze concepten weinig ter discussie.
Tevensvaltop dathet concept zowel binnen de ruimtelijke ordening als daar-
buiten bekend is. Zelfs de ‘gewone burger’ is bekend met dit ruimtelijke
concept; hijweet watermee wordt bedoeld en accepteert het. Verderkan
de Green Beltjuridisch worden afgedwongen doordat hetin de PP G staat.
De counties en gemeenten zijn verplichtde zonein hun plannen over te
nemen ente beschermen tegen ongewenste ontwikkelingen. Het beleid
gerichtop de Green Belts brengt geen hoge kosten met zich mee. Dit komt
doordatdevormingvan Green Belts niet viaaankoop, maar via planning
geregeld wordt.
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Eenverklaringvoor het feit datlokale overheden handelenvolgens de
nationale planningsrichtlijnen en concepten ligtin een strakke controle van-
uit nationaal niveau (door de Planning Inspectorate) en een groot draagvlak.
Ditdraagvlak komttotstand doordat lokale overheden geraadpleegd worden
bijhetopstellen van derichtlijnen. Daarnaast speelt de continuiteit een
belangrijke rol.

P Groene gebiedeninde

Aandesuccesvolle beschermingvan groene gebiedenin de Peak Triangle
draagtook de groteinvloed van lobbygroepen (zoals National Trust,
Campaign to Protect Rural England) bij, die zich bekommeren om de natuur H fd t d =
en hei Eigelseplatteland.Dezeinvloed hangtsamen metdeveelal lange Dee n Se 00 S a reglo
aanwezigheid van deze groeperingen en hun grote achterban. De groepen
leveren de overheid gevraagd en ongevraagd advies. Tevensisvoor heneen
rol weggelegd als waakhond.
Ookdeboeren, als grondeigenaar, zijn een belangrijke verklarende factor
indebeschermingvan groene gebieden. De boeren zijn de beheerdersvan
deze gebieden. English Nature, de overheidsinstantie die verantwoordelijk
isvoor de beschermingvaninternationaal en nationaal waardevolle natuur-
gebieden, maakt metde boeren afspraken over de manier waarop het gebied
beheerd moetworden, opdat dit optimaal is voor ecologie.

Imago
Totslot bestaater historisch gezien zowel bij de stedelingen als bij de boeren
een grote waarderingvoor het Engelse platteland. Tijdens de industrialisatie
ontstond al vroegde angstdathetdoor de Engelsen zeer gewaardeerde plat-
teland verloren zou gaan. Het idee van de compacte stad en het beschermen
van hetbuitengebied kan daarmee op een breed maatschappelijk draagvlak
rekenen. Tegelijkertijd willen zowel de stedelingen als de boeren wel de
gelegenheid hebbenvan het gebied te genieten en er te recreéren. Dit geldt
zeker ookvoorde Peak Triangle. In dit gebied organiseerde recreantenin
1932 0p Kinder Scoutimmers al bijeenkomst om de toegankelijkheid van het
gebied af te dwingen. Het resultaat was dat het recht van overpad werd aan-
genomen.
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GROENE GEBIEDEN IN DE DEENSE HOOFDSTADREGIO

Indithoofdstuk gaan wein op devraaghoe meninde Deense Hoofdstad-
regio hetlandelijke gebied, enin het bijzonder de beschermde groene
gebieden, probeertte behouden middels planningen hoe ditin de praktijk
uitwerkt. Eerst schetsen we de relevante context: de karakteristieken van de
regio, het Deense planningsstelsel en het relevante natuurbeleid. Vervolgens
kijken we naar de praktijkenin hetstudiegebied. Hoe effectief de planning is
enwat detoekomstige ontwikkelingen zijn, komtaan de orde in de voorlaat-
ste paragraaf. Tot slot maken we de balans op: wat zijn de succesfactoren en
wat zijn de randvoorwaarden die essentieel zijn voor het slagen van de plan-
ningspraktijkin de Deense Hoofdstadregio?

Deregio Kopenhagen en ruimtelijke vraagstukken in het gebied

De Deense Hoofdstadregio, de regio Groot Kopenhagen, bevindt zich
grotendeels op heteiland Nordsjelland (Noord-Zeeland). Het landelijke
gebiedinderegio wordt gedomineerd door de landbouw (40% van de
totale oppervlakte van deregio) en door bos en natuur (21%). In het gebied
ligteen grootaantal traditioneel agrarische nederzettingen, die tot op de
dagvanvandaag bewaard zijn gebleven. Hetis eenvlak gebied metvele
weidse landschappen, maar ook met grootschalige bossen—de voormalige
jachtvelden van de koning; dejachtpaden zijn nog duidelijk te onderscheiden.
Deinvloed en destatus diede monarchiein hetverleden had, is ook af te
lezen uit het aantal kastelen dat zich in de regio bevindt; het bekendste is
wel Kronbergin Helsingar, waar Shakespeares tragedie over Hamlet zich
afspeelt.

De Hoofdstadregio vormt het zwaartepunt van hetland, in economisch
opzichten zekerinbevolkingsomvang: van de 5,4 miljoeninwoners die
Denemarken telt, wonen er ruim 1,8 miljoen in de regio Kopenhagen. De stad
zelf (de gemeenten Kopenhagen en Frederiksberg en het stedelijk gebied dat

directaan die gemeenten grenst) telt ongeveer 1,1 miljoen inwoners, de rest

woontinhetgebied eromheen.

Hoewel de totale bevolkingsgroeiin Denemarken niet erg groot s, staat
hetlandelijke gebiedin de regio Kopenhagen onder eenvoortdurende ver-
stedelijkingsdruk. De verwachtingis dat hierin 2020 bijna1,9 miljoen mensen
zullenwonen. Dat betekent dat erjaarlijks vijf tot zesduizend woningen
gebouwd moeten worden; ook factoren zoals huishoudensverdunning
spelen hierbijeen rol (HUR 2005). Door het economische succes van Kopen-
hagen-eenaantrekkelijke stad in deinternationale netwerksamenleving -
endevestigingvaninnovatieve, kennisintensieve bedrijvenin de regio neemt
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ook derelatieve vraag naar hoogwaardige woningenin de regio toe, dat wil
zeggen woningenin hetlandelijke gebied.

Verstedelijking (en de daarmee gepaard gaande infrastructuur) vormt dus
devoornaamste bedreiging voor hetlandelijke gebied en daarmee voor de
waardevolle groene gebiedenin deregio. Aan de andere kant biedt het lan-
delijke gebied—datimmers een aantrekkelijk verblijfsmilieu vormt—ook kan-
senomdebevolkingin deregiovastte houden, en om hoogwaardige, inno-
vatieve bedrijven aan te trekken. Ook vanuit dit perspectiefis er sprake van
een zekere druk: ruimteclaims voor woningen, voorzieningen en bedrijvig-
heidin hetlandelijke gebied, maar ook de vraag naar recreatiemogelijkheden
endedaarmee gepaard gaande infrastructuur, zoals golf- en tennisbanen,
parkeerplekken en fietspaden.

Hetvraagstuk van hoe om te gaan met hetlandelijke gebiedisin Denemarken
extraactueel vanwege deterugtredende landbouw. Eeuwenlang heeftde
landbouw er gedomineerd, zowel in oppervlaktealsinlandschapsbeeld. Nog
steeds beslaatde landbouw veertig procentvan hettotale landoppervlakin
de Hoofdstadregio, maar ditareaal wasin hetverleden groter; op nationaal
niveau neemtde landbouw nogsteeds 75 procentvan de grondin beslag. Het
isdevraagwater, bijverdere krimp van de sector, met de landbouwgronden
gaatgebeuren. Daarbij komt dat een groot gedeelte van de natuurin handen
vandeboerenis. Wanneer deze verdwijnen, zullen de natuurgebiedenin
handen komen vananderen, die wellichtandere doelstellingen hebben voor
hun grond en daarmee ook andere wensen of plannen ten aanzien van de aan-
wezige natuur.

Andere bedreigingen voor het landelijke gebied zijn de vraag naar recrea-
tiewoningen en de mogelijke plaatsing van windmolens en afvalverwer-
kingsinstallaties en hetdelven van grondstoffen op het platteland.

De context: planning en de bescherming van groene gebieden
in Denemarken

Hetopen, doorde landbouw gedomineerde, landschap en de natuur staanin
Denemarken hoogop de politieke agenda. Vanoudshervormen ze een
belangrijk onderdeel van de Deense cultuur en identiteit. De bescherming
van hetopenland envande natuurgebieden kent dan ook een vrijlange
geschiedenis: al sinds het begin van de twintigste eeuw bestaan er speciale
wetten die de bescherming van bossen en kleinschalige waardevolle natuur-
gebieden moeten garanderen.

Bij de bescherming van groene gebieden speelt de ruimtelijke ordening een
belangrijke rol. Het Deense planningsstelsel is van oorsprongintegraal: men
benoemt geen speciale natuurgebieden, maar beschermt het totale landelijke
gebied. Met de planningswet wil men duurzame ontwikkeling bereiken, in
hetbijzonder wanneer het gaat om de directe leefomgeving. Zo moet ruimte-
lijke planning ervoor zorgen dat:
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Figuurs. Hetstudiegebied Deense Hoofdstadregio
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hetheleland ende afzonderlijke provincies en gemeenten zich op een
juiste wijze ontwikkelen, gebaseerd op (overall) overwegingenvan
planning en economie

waardevolle gebouwen, nederzettingen, stedelijke leefomgevingen en
landschappen gecreéerd en behouden worden

deopenkuststroken een belangrijk natuurlijke en landschappelijke hulp-
bron blijvenvormen

lucht-, water- en bodemvervuiling en geluidsoverlast worden voor-
komen, en dat

het publiek zoveel mogelijk bij het planningsproces wordt betrokken.

Planningvormtzo een synthese van de maatschappelijke belangen en de
beschermingvan de nationale natuurlijke hulpbronnen en de leefomgeving.

Het Deense planningssysteem
Het Deense planningsstelsel gaat uit van rammestyring (raamwerksturing).
Ditbetekentdater sprakeisvaneen hiérarchische planningsstructuur: lagere
overheden (provincies en gemeenten) hebben weliswaar veel bevoegd-
heden, maar hun ruimtelijk beleid moetin overeenstemming zijn met de
plannenop hethogere schaalniveau.

Het wettelijke kader van dit planningsstelsel wordt gevormd door de
Planloven. Deze planningswet legt de verschillende verantwoordelijkheden
neer bij de verschillende schaalniveaus:

denationale overheid: het planningsdepartementis een onderdeel van
het Miljeministeriet, het Ministerie van Milieu
de provinciale overheid (Amt). In het geval van de Hoofdstadregio heeft
eenregionaleautoriteitde planningsbevoegdheden van de provinciesin
deregio overgenomen
de gemeentelijke overheid.
De wet geeft ook aan hoe deze overheden met planning moeten omgaan.
Deplanningswetisnietallleen een ordenings- en proceswet, maar bevatook
inhoudelijke regelgeving, onder meer ten aanzienvan hetbouwen langs de
kust, zomerhuisjes (bouwen in de recreatieve zones) en de detailhandel.

De nationale overheid kent geen nationaal ruimtelijk plan. Wel stelt ze na elke
parlementsverkiezing een strategische visie—de zogenaamde Landsplan-
redegorelse—op, die de gewenste ruimtelijkeontwikkelingsrichtingvan de
nieuwe regering aangeeft. De meest recente visie gaat bijvoorbeeld over de
vraag hoe Denemarken zich duurzaam zou moeten ontwikkelen (Landsplan-
afdelingen 2003). Daarnaast worden —ten behoeve van de planvorming op
provinciaal danwel regionaal niveau—elke vier jaar, voorafgaand aan de
regionale planvorming, de nationale belangen op een rijtje gezet; hiermee
kunnen delagere overhedeninhun beleid vervolgens rekening houden.
Verder heeft de minister de mogelijkheid om, in aanvulling op de wetgeving,
verordeningen, circulaires en handleidingen uit te vaardigen, waarvan de
eerste het meestbindend is en de laatste het minst. Tot slot kan de minister
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eeninstructie (landsplandirektiv) doen uitgaan; dezeis gericht op éénin-
houdelijkthemaenlegtlagere overheden concrete opgaven op. Dergelijke
bindende richtlijnen zijn recentelijk bijvoorbeeld uitgegaan met betrekking
totde uitbreidingvan deinternationale luchthaven, de aanlegvan een wind-
molenpark en de bouw van zomerhuisjesin de kustgebieden.

Integenstelling tot de nationale overheid kennen de provincies danwel
regio en de gemeenten wel ruimtelijke plannen. De provincies danwel
regio’shebben een regionplan (een regioplan); deze moeten ze elke nieuwe
ambtsperiode vernieuwen. De gemeenten kennen twee soorten plannen:
een kommuneplan en—per deelgebied —een lokalplan. Vernieuwing gebeurt
op basisvan een planstrategi, een politiek-strategisch plan dataan het begin
van elke bestuurlijke periode wordt opgesteld, en waarin de gewenste
ontwikkelingsrichtingvoor de komende twaalf jaar wordt beschreven. Het
kommuneplan is een soort structuurvisie voor vier jaar, waarin nauwkeurig
alle ruimtelijkeplanningsregels meteen toelichting staan vermeld, voorzien
vanillustraties, schetsen en kaarten met de ruimtelijke hoofdstructuuren de
verkeersplanning. Deze structuurvisie gaat vergezeld van lokalplannen, een
soortbestemmingsplannen, die functioneren als direct bindende grond-
gebruiksplannen, waarin voor bebouwde (of te bebouwen) gebieden per-
ceelsgewijs op lijsten en op kaarten is vastgelegd welke bebouwingsregels
gelden, zoals de maximale bebouwingsoppervlakte, de hoogte van de
bebouwing en de ruimte die wordt gereserveerd voor parkeren en groen.
Inhet planwordenverschillende categorieén van grondgebruik onder-
scheiden, waaronder woningen, centrumbebouwing (waaronder winkels),
openbare gebouwen, bedrijven enrecreatiegebieden.

Overeenkomstighet raamwerkprincipe worden de plannenvan de lagere
overheden gestuurd door bindende richtlijnen en aanwijzingen uit de plan-
nen of de beleidsdocumenten van de hogere schaalniveaus.

Deverticale doorwerking wordtverzekerd dooreen aantalin de planwet
vastgelegde procedures. Zo moet deregio de nieuwe structuurvisies en
bestemmingsplannenvan de gemeenten goedkeuren, terwijl de nationale
overheid weer deregionale plannen moet goedkeuren. Daarnaastkan de
milieuminister een veto uitspreken over een regionaal plan datin strijd is met
denationale doelstellingen of richtlijnen; de provincie danwel regio heeft
eenvergelijkbare bevoegdheid ten opzichte van de lokale overheden. Ten
slotte kan de Minister van Milieu een provincie dan wel regio of een gemeen-
tede opdrachtgeven om een bepaald plan uit te werken; hijkan de plannings-
bevoegdheid zelfs overnemen. Dit laatste gebeurt slechts zelden, omdat het
botst metde autonomie die de lagere overheden volgens de wet hebben
(Landsplanafdelingen2002b).

Voordeburgerisalleen het bestemmingsplanvandirect belang. Nieuwe
bebouwingen of aanpassingen aan bestaande bebouwing vereisen een byg-
getilladelse (bouwvergunning). In een aantal gevallen, bijvoorbeeld bijkleine
veranderingen of bijde aanlegvan bouwwerken die niet onder de byggeloven
(bouwwet)vallen, is geenvergunning nodig. De gemeente geeft een bouw-
vergunning af op basis van het gedetailleerde bestemmingsplan. Ze doet dit
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alleenalsalle andere benodigde vergunningen zijn verleend. Iser geen
gedetailleerd bestemmingsplan, of wijkt het bouwvoorstel af van de daarin
gestelde eisen, dan kan de gemeente besluiten om de vergunning af te geven
envervolgens een nieuw bestemmingsplan te maken danwel het bestaande
planaante passen, of om devergunning te weigeren. Ook wanneer een
bouwaanvraagwel conform hetvigerende bestemmingsplanis, kan de
gemeente de bouw tegenhouden. In zo’n geval kan ze het gebied voor de
maximale periode van éénjaar een banopleggen. Hiermee heeft de gemeen-
te detijd om hetbestemmingsplan te wijzigen, en zo de ongewenste ontwik-
kelingen tevoorkomen.

Zonering
Eenfundamenteel elementin de Deense ruimtelijke planningis zonering.
Sinds1970 wordt hetlandingedeeldin drie zones: een stedelijke zone,
een landelijke zone en een zone voor zomerhuisjes (recreatiewoningen).
Devergunningseisen en procedures voor het bouwen buiten de stedelijke
gebieden verschillenvan dievoor hetbouwen erbinnen. Omin derurale zone
te mogen bouwenis een speciale vergunning nodig, de landzonetilladelse,
behalve wanneer het gaat om uitbreidingvan bestaande bebouwing met
agrarische doeleinden. Tot2002 was het uitgeven van vergunningen voor het
bouwenin de niet-urbane zones een taak van de provincie/regio; tegen-
woordig zijn het de gemeenten die de bevoegdheid hebben om dergelijke
vergunningen danwel vrijstellingen ervoor te verlenen. Dit laatste kan bij-
voorbeeld wanneer er een bestemmingsplanisvoor een bepaald gebied -
voor rurale zones zijn over hetalgemeen geen bestemmingsplannen; wel
voor kleine kernen—en de bouwaanvraag past binnen de ontwikkelingen die
volgensdit planin het gebied zijn toegestaan. Ook kleine aanpassingen of
renovaties kunnen ontheffingkrijgen voor een vergunning. Bij het beoorde-
lenvanaanvragenvoorvergunningen en vrijstellingen worden lokale belang-
hebbenden gevraagd om hun mening. Deze meningen worden meegenomen
inde uiteindelijke beslissing. In bijzondere gevallen wordtde hulpvaneen
speciale commissie (met daarin onder meer vertegenwoordigers van natuur-
organisaties) ingeroepen.

Eenbijkomstige regel in hetzoneringssysteem tot slotis datderurale zone
moetworden omgevormd tot een stedelijke zone voordater grootschalige
nieuwbouwactiviteiten kunnen worden ontplooid. Omdat hiermee de waar-
devandegronden hetvastgoed stijgt, wordteen waardevermeerderings-
belasting geheven, de zogenaamde frigerelsesafgift. De hoogte van deze
belasting is gebaseerd op het verschil tussen de laatst gemeten waarde van
hetobjecttoenhetnogineenrurale zonelag, en de waarde die hetkreeg
nadathetgebied tot een stedelijke zone was omgevormd. Ongeveer de helft
van ditbedragmoetaan de overheid worden afgedragen. Wel zijn er speciale
regelingen om tevoorkomen dat een eigenaar geld moet betalen dat hij niet
heeft. Zo kan de gemeente een uitstel van betaling geven voor maximaal
twaalf jaar of de eigenaar kan de gemeente vragen een deelvan de grondin
eigendom te nemen.
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Inde praktijk blijken de gemeenten soepelerte zijn dan de regio’s in het
afgevenvan bouwvergunningen en vrijstellingen enin het toestaan van
veranderingen. Ditblijkt onder meer uit de enorme stijging van het aantal
klachten bij de Naturklagen@evn (Natuurklachtencommissie), een onafhan-
kelijke commissie die klachten behandelt en juridisch bindende besluiten
kan nemen. Uiteindelijkis het echter de regio die het laatste woord heeft. Zij
controleertde afgegeven bouwvergunningen enkan dusingrijpen wanneer
zevindtdatde gemeente te soepelis geweest.

Voor de zones met zomerhuisjes gelden eveneens speciale regelsomer te
mogen bouwen en om de zone te kunnen veranderen in een stedelijke zone
(inclusief de belasting die wordt geheven op de winst na bestemmings-
wijziging). Ook hieris de invloed van de regio groot. Voor deze zones gelden
verder speciale welstandseisen. Bovendien mogen de bewonerseralleen
wonen van april tot oktober, enkele uitzonderingen, bijvoorbeeld voor
gepensioneerden, daargelaten.

Maatschappelijke betrokkenheid
Democratische legitimatie vormt een belangrijke pijler van het ruimtelijke-
ordeningsstelselin Denemarken. De procedure van plannen makenis er
daaromop ingerichtdat verschillende maatschappelijke partijen bijde plan-
vorming worden betrokken. De lokale en provinciale of regionale overheid
stellen hiertoe eersteenvoorlopig plan op. Vervolgens geldteen termijn van
minimaal acht weken, waarin verschillende partijen gestimuleerd worden om
ideeénaantedragen en bezwaren kenbaar te maken. De overheidis verplicht
deinspraakmogelijkheden publiek aan te kondigen en eeninformatiecam-
pagne op touw te zetten. Maatschappelijke partijen, waaronder Danmarks
Naturfredningsforening (de Deense Natuurbeschermingsvereniging) en
Friluftsrddet (de Raad voor Openluchtrecreatie), maken van deze inspraak-
mogelijkheid veelvuldig gebruik. De overheid s er ten slotte ook toe ver-
plichtom, wanneer het gaat om concrete ontwikkelingen (zoals vergunning-
verlening of de wijziging van een bestemmingsplan), direct betrokkenen
persoonlijk aan te schrijven. Voor tussentijdse aanvullingen of wijzigingen
geldendezelfde procedures.

Totslotkunnen belanghebbenden, organisaties of verenigingen naar de
Natuurklachtencommissie stappen wanneer ze van mening zijn dat bepaalde
beslissingen, in hetlichtvan de planningswet, juridisch onjuist zijn. Ook kan
men altijd bijde Ombudsman terecht, maar deze kan alleen fungerenals
bemiddelaar of alsiemand die bijandere instanties aan de bel trekt, maar hij
kan geen bindende besluiten nemen.

Hetplanningsstelsel beschermt dus het niet-stedelijke gebied (rurale en

zomerhuiszones). Ook de kustzone wordt tegen verstedelijking beschermd.
Zo geldtvoor hetbouwenlangs de kustinrurale zones de regel dat ditin een
strook variérend van 100 tot 300 meter landinwaartsin principeis verboden,
enkele uitzonderingen daargelaten. Voor een strook van zo'n drie kilometer
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landinwaarts zijn er wettelijk aanvullende richtlijnen voor bebouwing. Zo
moeten nieuwe ontwikkelingen passen binnen het kustlandschap en moet bij
deze ontwikkelingen rekening gehouden worden met behoudenswaardige
landschapselementen.

Daarnaastworden groene gebieden beschermd middels sectoraal beleid
ensectorale wetten. Deze worden hieronder beschreven.

Natuurbeschermingswetgebieden
De naturbeskyttelsesloven (natuurbeschermingswet) is de belangrijkste wet
voor de beschermingvan specifieke groene gebieden. In principe moeten
volgens deze wet alle zogenaamde smdbiotoper (kleine biotopen) beschermd
worden: gebieden met belangrijke natuurwaarden van minimaal 2.500 vier-
kante meter, bijvoorbeeld waterlopen, veengebieden, moerassen, heide,
duinen en zandbanken; gaathet om meren, dan moeten deze minimaal
honderd vierkante meter groot zijn. In deze gebieden gelden strenge bouw-
restricties. Bouwenis over hetalgemeen alleen toegestaan als dit nodigis
om de bestaande activiteitenin het gebied te continueren, bijvoorbeeld de
uitbreidingvan een woning of hetbouwenvan een nieuwe stal. De regio
moet hiervoor speciale toestemming verlenen, in de vormvan een vergun-
ning. Intotaal valt ongeveer negen procentvan het Deense grondoppervlak
onder deze wet.

Op basisvande natuurbeschermingswet moeten ook de randen langs
bossen (300 meter), meren en stromen (150 meter) en gebieden rond cultuur-
historische monumenten, zoals grafheuvelsvanvikingen, oude dorpskernen
(100 meter) en kerken (300 meter), open en vrijvan bebouwing worden
gehouden.

Inde natuurbeschermingswetis een aparte categorie te onderscheiden:
dezogenoemde fredning-gebieden. Middels eenjuridische verordening
worden deze gebiedenvooreeuwig geconserveerd; eris letterlijk sprake
van een ‘status quo’ voor de bestemming en het gebruik van het gebied. Niet
alleen bepaaltdeverordening wat er wel en niet mag worden gebouwd, maar
bijvoorbeeld ook welke landschapselementen moeten worden bewaard en
welk gewas er magworden geteeld. Ongeveer vijf procentvan Denemarken
valtonder een dergelijke verordening. Hierbij is wel sprake van enige overlap
met de kleine biotopen. In totaal valt zo'n twaalf procent van Denemarken
onder éénvan beide categorieén.

Gemeente, provincie, rijk en de Deense Natuurbeschermingsvereniging
zijn de enige partijen die een gebied mogen voordragen voor fredning.
Deaanvragen worden behandeld door een provinciale fredningsnevn, een
commissie die besluit over het gebruik en de bestemming van het gebied
enditvastlegtin eenverordening. Elke provincie heeft een dergelijke
commissie, waarin twee door de minister aangestelde rechters zitting heb-
ben, enverder eenvertegenwoordiger van de Amtsraad (de provincie) en
eenvertegenwoordiger van de raad van de gemeente waarin het gebied
ligt. Wanneer een grondbezitter of een gebruikervan het gebied eriets
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anders wil doendanisvoorgeschreven, kan hij bij de commissie ontheffing
vragen.

Omdatdezejuridische verordening een groteimpact heeft op de bestem-
ming en het gebruik van een gebied, worden grondeigenaren gecompen-
seerdvoor de beperkingen die zij oplegt. Deze compensatie wordt gezamen-
lijk betaald door deverschillende overheidslagen.

Wanneer een betrokken belanghebbende hetniet eens is met de beslissing
van de fredning-commissie, kan hij de natuurklachtencommissie om een oor-
deelvragen. Valtde compensatie naar verwachting hoger uitdan100.000
kronen, dan moet de beslissing inieder geval door deze klachtencommissie
worden genomen. In alle gevallen geldt dat zowel de Natuurklachten-
commissie als de fredning-commissie voorafgaand aan haar beslissing alle
betrokken partijen aan het woord laat. Hiertoe gaat onder meer een oriénte-
ringsbrief uit, zijn erhoringen en volgt er eeninspraakprocedure.

Naast de fredning-gebieden krijgen ook natuurreservaten speciale aandacht
inde natuurbeschermingswet. Voor gebieden die moeten worden bebost of
dieingrijpende herstelmaatregelen behoeven, kunnen overheden én private
partijen een beroep doen op een speciaal fonds. Er zijn subsidies voor de aan-
koop van gebieden, voor de herstelwerkzaamheden, voor de verdere ont-
wikkelingvan gebieden (bijvoorbeeld voor recreatie) en voor het beheervan
gebieden. Bijhethonorerenvan subsidievragen speeltde vraag of er sprake is
van lokale initiatieven, vrijwilligheid, draagvlak en samenwerking metver-
schillende partijen, een belangrijke rol.

Bossen
Eengrootdeelvandebosseniseigendomvande staat. Voor hetbeheervan
deze bossen onderscheidt het Ministerie van Milieu zes staatsbosdistricten,
dievallen onder de bos- en natuurdirectie (Skov- og Naturstyrelsen). Hun
eigendom strekt zich echter ook verder uittotonder meer meren, veengebie-
den, waterlopen, weilanden, stranden, heide en duinen. Het regionale staats-
bosdistrict speelt daardoor een belangrijke rol bij stedelijke ontwikkelingen.

De bossenworden beschermd volgens een speciale skovioven (boswet).

Daarnaast zijn er echter gebieden waar juist geen bomen mogen worden
geplant. Denemarken kent zo een driedeling:

1. gebieden waar aanplanten van bos wordt gestimuleerd (o.a. door
subsidie) en bos wordt beschermd. Wanneer er bos wordt gekapt, moet
erbijvoorbeeld twee keer zo veel voor worden teruggeplant

2. gebieden die (bijvoorbeeld vanwege landschappelijke kwaliteiten)
gevrijwaard moeten worden van bos. Hier mag geen bos worden aan-
geplant

3. gebieden waar men neutraal staat tegenover het kappen of aanplanten
van bos.

Inde gebieden waar bos wordt beschermd, geldt, netalsin de natuurbescher-
mingswetgebieden, een zeer restrictief beleid. Voor het ontplooienvan
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bouwactiviteiten is een speciale vergunning vereist, die door de regio moet
worden afgegeven. In principe mag er alleen worden gebouwd als ditin het
belangisvandebos- of landbouw.

Niet-ruimtelijke wetgeving met ruimtelijke impact
Erzijn ook sectorale wetten die het milieu en het landelijke gebied bescher-
men tegen ongewenste ontwikkelingen. Deze wetten beschermen de gebie-
dennietdirect maarindirect, doordat ze zich richten op de activiteiten diein
hetlandelijke gebied mogen worden ontplooid.

Zobeschermtde natuurbeschermingswet nietalleen speciale natuur-
gebieden, maar ook planten en dieren. Hetisaan de regionale overheden
hiermeein hunregionale planning rekening te houden. Maar de natuur-
beschermingswet bevat ook speciale welstandseisen voor het landelijke
gebied. Zo mogenreclamebordenalleen buiten worden geplaatstin de direc-
te nabijheid van het bedrijf, zodat ze hetlandschap niet teveel domineren en
niet zichtbaar zijn over eenlangere afstand. Verder moet bij de plaatsbepaling
en hetontwerp van openbare bouwwerken, zoals wegen en hoogspannings-
masten, overwegingen worden meegenomen die hetlandschap en het milieu
betreffen. Afhankelijk van de aard van de elektriciteitsleidingen en wegen
moetvoordeaanlegvan hetbouwwerk vervolgens goedkeuringworden
gevraagd aan het milieuministerie of de regio.

Daarnaastis er de miljobeskyttelsesloven (milieubeschermingswet), die
vereist dat bepaalde bedrijven, inrichtingen en activiteiten vanuit milieu-
hygiénisch oogpunt over een algemene milieuvergunning beschikken.

De lovom landbrugsejendomme (boerenbedrijvenwet) beschermt de land-
bouw tegen overname door andere sectoren of ruimteclaims. Eigendom en
het gebruik van het boerenbedrijf moetenin principein hetteken staanvan
landbouw; dit wordt bijgehouden door een regionale commissie. Verande-
ringenvan eigendom, bestemming en gebruik van het bedrijf zijn gebonden
aan bepaalderegels. Deze wordenin hetalgemeen pas losgelaten wanneer
delokale planning ertoe leidt datlandbouwgrond verandertin een stedelijke
zone.

De rdstofloven (delfstoffenwet) reguleert de mijnbouw. Deze wet stelt
dataanvragenvoor delfstofwinning gebaseerd moeten zijn op eenintegraal
plan, waarin niet alleen wordtaangegeven hoe er gewonnen gaat worden,
enwat, maar ook wat het nutisvan de winning en waarbij verschillende
belangentegen elkaar worden afgewogen. Hetis de regio die op basis van
ditplan beoordeelt of erin het gebied delfstoffen mogen worden gewonnen.
Dedaartoe te verstrekken vergunning kan aanvullende bepalingen bevatten,
terwijl meestal ook wordt geéist dat de aanvrager na ontginning het land-
schap hersteltenin de oorspronkelijke staat terugbrengt.

Europese beschermingsgebieden
De gebieden die worden beschermd op basis van de Europese Vogel-en
Habitatrichtlijn of de Ramsar-conventie, vormenin Denemarken een aparte
categorie. Men heeft 254 zogenaamde Sites of Community Importance aan-
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gewezenvoor de beschermingvan habitatrichtlijngebieden, 113 Special
Protection Areas voor vogelrichtlijngebieden, waarvan 27 Ramsar Sites voor
debeschermingvan wetlands.

Gezamenlijk vormen deze beschermingsgebieden het Deense deel van
het Europese ecologisch netwerk Natura2000. De gebieden worden op
nationaal niveau aangewezen en moeten vervolgens door deregio’sin hun
regioplan endoor de gemeentenin hun structuurvisie of bestemmingsplan
worden geimplementeerd.

Sinds1oktober2004 hebben grondeigenaars of -gebruikersin een Vogel-
en Habitatrichtlijngebied de verplichting om veranderingenin hun activi-
teiten te melden bij het milieuministerie. Voor bouwaanvragen of het ont-
plooienvan nieuwe activiteiten in of in de nabijheid van de Vogel-en
Habitatrichtlijngebieden is geen extra vergunning nodig. Vaak liggen
deze gebiedenin gebieden die ook worden beschermd vanwege de bos- of
natuurbeschermingswet, of in een rurale zone, waardoor men toch al moet
voldoen aan speciale eisen en bijvoorbeeld een landzonetilladelse nodig
heeft. Bijde beoordelingvan bouwaanvragen heeft de overheid bovendien
de mogelijkheid én zelfs de wettelijke verplichting om rekening te houden
met de status van het eu-richtlijngebied en deimpactvan devoorgestelde
activiteiten op de natuur. In de meeste gevallen zal de regio een Vurdering
af Virkninger pd Miljeet (milieu-effectrapportage) moeten uitvoeren.

Voor bepaalde specifieke ingrepen zijn er wel strenge regels. Zois het strict
verboden ominofin de nabijheid van de Vogel- en Habitat-richtlijngebieden
nieuwe wegen of luchthavens aan te leggen en voorzieningen zoals parkeer-
plaatsen of tankstations, of om bijvoorbeeld hoogspanningsmasten en wind-
molens te plaatsen en nieuwe delfstofwinningsgebiedenin gebruik te
nemen, wanneer dit de gebieden aantast. Alleen de Minister van Milieu heeft
de mogelijkheid om op basis van het algemeen maatschappelijk belang toch
eenbouwtoestemmingteverlenen.

OverlapthetVogel- en Habitatrichtlijngebied met een stedelijke zone, dan
hoefthet niet zo te zijn dat de bouwmogelijkheden in die zone ernstig
worden beperkt. Voorwaardeis datde bouwvoorstellenin overeenstem-
ming zijn met de vigerende structuurvisie en het bestemmingsplan. Het is
echter niet mogelijk een structuurvisie of bestemmingsplan dat betrekking
heeftop een Vogel- en Habitatrichtlijngebied, aan te passen om er meer
bouwmogelijkhedentoete staan. Hetzelfde geldt voor Vogel- en Habitat-
richtlijngebiedenin zomerhuiszones of in rurale zones die onder een bestem-
mingsplanvallen. Bovendienis hetniet toegestaan eenrurale zone, die onder
de Europeserichtlijnenvalt, om te vormen tot een zomerhuiszone of een
stedelijke zone.

Desstatus van Vogel- of Habitatrichtlijngebied heeft er tot op heden niet toe
geleid datde bestaande activiteiten werden beperkt. Ook op de korte termijn
is dit niet te verwachten. Op de lange termijn daarentegen zullen wel maat-
regelen wordeningevoerd om de kwaliteit van de natuurlijke omgeving te
verbeteren. In2009 moetdaarvoor een beleidsplan gereed zijn, met daarin
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een basisanalyse, de doelstellingen en een uitvoeringsprogramma, dat ook
wordtondersteund door wet- en regelgeving en nieuwe instrumenten.

Nationale parken
Nationale parken zijn in Denemarken nogin oprichting. In hetjaar 2000 is het
Ministerie van Milieu in zeven gebieden een proefproject gestart. De zeven
geselecteerde gebieden representeren zeven verschillende typisch Deense
natuurgebieden enlandschappen. De parken moeten verdere invulling geven
aanhetecologische netwerk datin hetlicht van Natura2000 moetworden
gevormd, en ze omvatten dan ook grote delen van gebieden die beschermd
worden op basis vaninternationale verdragen en Europeserrichtlijnen
(Ramsar en Vogel- en Habitatrichtlijnen). Het concept van nationale parken
moet eenintegraal raamwerk vormenvoor de bescherming van waardevolle
natuurgebieden ende planningervan: in de parken moet nietalleen rekening
worden gehouden metnatuur enlandschap maar ook methetbehoudvan
cultuurhistorische elementen, agrarisch grondgebruik, toerisme en recreatie.

Geletop devoornemensomin hetkadervan deimplementatie en uitvoe-
ring van de Vogel- of Habitatrichtlijn activiteiten en ontwikkelingsmogelijk-
hedenin detoekomstverderte beperken, zullen erin de nationale parken
waarschijnlijk speciale plannings- en beheersregiems gaan gelden. Hoe de
nationale parken er definitief zullen uitzien, wordt na afloop van de proef-
periode—eind 2005-duidelijk. In de periode daarna, als beleidsplannen
enaanvullende wetgeving naar buiten gebracht moeten worden, zal ook
worden bepaald welke plannings- en beheersregiems er gaan heersen.

De planningspraktijk: bescherming van groene gebiedenin
deregio Kopenhagen

Deregiospeelteen centralerol bijde beschermingvan groene gebieden.
Inhetregioplan worden de verschillende wetten en regels van de ruimtelijke
ordeningen hetsectorale beleid geintegreerd. Ze worden bovendien gevisu-
aliseerd in ruimtelijke plannen en geconcretiseerd in kernachtige thematische
richtlijnen (zie kader op p. 83), waaraan de gemeenten zich vervolgens moe-
ten houden. Belangrijke inhoudelijke thema’sin die regionale plannen zijn de
stedelijke ontwikkeling, de planningvaninfrastructuur en de bescherming
van belangrijke landschappelijke elementen en natuurgebieden. Om de con-
crete werkingvan de hierboven beschreven wetten en het planningsstelsel te
verduidelijken, beschrijven we hieronder de planningspraktijkenin de
Hoofdstadregio beschreven, toegespitst op de bescherming van groene
gebieden.

Planning in de Hoofdstadregio
De Hoofdstadregio heeftsinds 1999 een speciale regioraad, die zich richt op
deontwikkelingvan Groot Kopenhagen als geheel: de Hovedstadens
Udviklingsrdd (de Hoofdstedelijke Ontwikkelingsraad). Ook planning valt
onder deverantwoordelijkheid van deze regionale organisatie. De provin-
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Voorbeelden van regionale richtlijnenin het
Regionplan 2005

Binnen de beschermde gebieden kan de toestand
of conditie van waardevolle samenhangende land-
schapselementen nietveranderd worden als die
verandering de waarde van de huidige conditie, of
de mogelijkheid deze te versterken of te herstellen,
aantast. Echter, veranderingen die leiden tot ver-
beteringenin hetlandschap, van de natuur of de
cultuurhistorie binnen het gebied, kunnen plaats-
vindenin overeenstemming met bestaande bescher-
mingsregiems of bestemmingsplannen.

Buiten de beschermde gebieden moeten natuur-
gebieden zoveel mogelijk behouden blijven. Over
hetalgemeen moet het mogelijk zijn om nieuwe
natuurgebieden te creéren.

Groene gebiedeninde Deense Hoofdstadregio

Binnen de geschetste contouren rondom kerken, is
de ontwikkeling van nieuwe bebouwing of bebos-
sing alleen toegestaan wanneer het de belevingvan
dekerk, hetomliggende dorp en hetlandschap niet
aantast.

Inde geselecteerde dorpen moeten alle traditio-
nele karakteristieken zoveel mogelijk worden
bewaard. Nieuwe bebouwing moet gebaseerd
worden op een bestemmingsplan, waarbijde over-
wegingvan cultuurhistorie en landschap is mee-
genomen.
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cieswaarin dit gebied ligt, zijn daardoor hun meeste bevoegdheden op het
gebiedvanderegionale planning kwijtgeraakt; dat geldt ook voor de
gemeenten Kopenhagen en Frederiksberg, die binnen hun gemeente-
grenzen deregionale planningsautoriteit waren. Wel kunnen de provincies
nogaltijdinvloed uitoefenen op hetbeleid endeinhoud van hetregioplanen
fungerenalsverbindende schakel tussen de regio en de gemeenten. Ook
beschikken zijnog over een aantal bevoegdheden op het gebied van natuur-
enmilieubescherming.

Regionale planningin de Hoofdstadregio heeftals voornaamste doelen:

- hettegengaanvanurbansprawlen ontvolkingvan de steden, het
beschermenvan de openstukkenland en onontwikkelde gebiedenin de
kustzones en hetontwikkelenvan de groenstructuur tussen en rondom
stedenendorpen
het zoveel mogelijk herstructureren van stedelijke gebieden en hetver-
hogenvan binnenstedelijke dichtheden door verwaarloosde gebieden
tehergebruikenin plaats van te bouwen op uitleglocaties, en
het bijvoorkeur plaats doen vinden van stedelijke ontwikkeling op
locaties met een goede toegang tot het openbaar vervoer.

Om ditte bereiken omvat hetregioplan aanwijzingen, regels en richtlijnen
vooronder meer wonen, werken, verkeer en vervoer, detailhandel, zomer-
huis- en recreatiegebieden, open landschap, land- en bosbouw, windmolens,
delfstofwinning, water, hoogspanningsmasten en afvalverwerkings-
installaties (zie kader op p. 83). Aan de allocatie en locatie van deze verschil-
lende ruimteclaims liggen brede maatschappelijk-politieke afwegingen ten
grondslag, waarbij de bovenstaande doelstellingen centraal staan.

Debasisvoor deregionale planningin de Hoofdstadregio is het Fingerplan
(vingerplan) uit1947: een conceptvoor de stedelijke ontwikkeling van
Kopenhagen. Volgens hetvingerplan vindt stedelijke ontwikkeling plaatsin
de palm-hetcentrum: Kopenhagen—-enlangs devingers—de spoorwegen.
Tussen devingersin bevinden zich Grene Kiler (groene wiggen) die tot in
Kopenhagen reiken. Hierdoor wordt het groen destad in gebrachten komen
recreatie en natuurvooriedereen binnen handbereik. Hoewel devingersin
deloop der tijd wat dikker zijn geworden, zijn opgevuld en in de toekomst
ookindelengte zullen groeien, is het Vingerplan nog steeds actueel (zie
figuur 6). Nieuwe stedelijke ontwikkelingen zijn alleen toegestaanin de
hand, en openbaarvervoer moetdeze verdichting faciliteren. Het Stationsner
hedsprincippet bepaalt dat woningbouw vooral plaatsvindt rondom de
treinstations. In hetregioplan van 2005 wordt ook het Green-Belt-concept
geintroduceerd; niet zozeer om als bufferzone verstedelijking tegen te gaan
(zoals het concept meestal wordt gebruikt), maar om de groene wiggen met
elkaarteverbinden en zo nog aantrekkelijker te maken voor recreatie.

Hetis nietzonder reden dat menin de regio Kopenhagen groenenopen
landschap wil behouden. In het nieuwe regioplan wordt groen gezien als een
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Figuur 6. Hetvingerplananno 1947 (links) enanno 2005 (midden en rechts)
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concurrentieparameter: het moet zorgen voor éénvan s werelds beste
recreatieve landschappen. Natuur moet hiervoor worden beschermd en
benut. Een aantrekkelijk woonmilieu is nodig om hoogwaardige bedrijven
aantetrekken, en moeterzovoor zorgen dat Kopenhagen zich in de wereld-
economie verder kan ontwikkelen als stad met eeninnovatief economisch
klimaat (zois er een ‘Medicon Valley') en metinternationale concurrentie-
kracht.

Inhetregioplan geldthetvingerplanconceptdus nogaltijd als leidraad. Elke
vierjaar, als deregio haar plan moetactualiseren geeft ze middels een
plankaartaan waar gemeenten mogen uitbreiden. Daarbij blijft de algemene
structuurvan hetvingerplan gehandhaafd en wordt hetlandelijke gebied
zoveel mogelijk open gehouden. Hetregioplan co6rdineert daarmee de
lokale ontwikkelingen envormthetinhoudelijke kader voor de structuur-
visies en de bestemmingsplannen. Hetregioplan en de locatie van de stede-
lijke uitbreidingen van gemeenten komen evenwel tot stand middels een
uitgebalanceerd proces, waarbij de regio overlegt met gemeenten en met
andere organisaties, zoals de natuurorganisaties. Een eventueel conflict
tussen gemeenten en de regio kan worden beslecht door de minister, maar dit
gebeurtzelden. Naeeninspraakprocedure voor burgers en organisaties, gaat
het plantervaststelling naar het Ministerie van Milieu. Dit levert meestal
geen problemen op. Het hierboven geschetste proces draagtimmers bijaan
een een breed draagvlak bijde diverse partijen die tijdens de totstandkoming
van het plan zijn gehoord.

Gemeenten kunnen alleen tussentijds in het buitengebied uitbreiden, als
hiervoor eenamendementwordt gemaaktop hetregioplan. Ook deze aan-
vulling moetdoor de Minister van Milieu worden goedgekeurd. Een dergelijk
amendement wordt doorgaans kritisch getoetst en, afhankelijk van de mate
waarin het plan de open ruimte of groene gebieden aantast, eerder verwor-
pendangoedgekeurd.

Omdeveranderingenin structuurvisies, bestemmingsplannen of bouw-
vergunningaanvragen te kunnen beoordelen, zijn de plankaarten enricht-
lijnenuithetregioplanvan belang. Figuur 7 laat zien datbijna de gehele
regio onder een speciaal beschermingsregiem voor groene gebieden valt.
Nietalleen komeninderegioalletypen groene gebiedenvoordieinde
vorige paragraaf op nationaal niveau zijn onderscheiden, daarnaast zijn ook
de groenewiggen, gordels en gebieden met waardevolle planten en dieren
afgebakend als beschermingsgebied. De witte gebieden zijn overige rurale
gebieden (vooral landbouwgrond); de lichtgrijze gebieden zijn gebieden
met zomerhuisjes. Ook deze twee gebieden hebben volgens de plannings-
wet extra bescherming tegen verstedelijking. Dit suggereert dat bijna het
hele gebied beschermd wordttegen stedelijke ontwikkeling.

Inde praktijkis dit ook zo; ongewenste ontwikkelingen worden tegen-
gegaan. Hetbeleidis dusrestrictief, zij het de laatste jaren iets minder strikt;
deregelsworden meer geinterpreteerd dan strikt toegepast. Hiermee wil
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Figuur7.Beschermde gebiedenin de Hoofdstadregio
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men verkomen dat op basisvan papierenregels en restricties bepaalde
ontwikkelingen, die in een gebied eigenlijk wel gewenst zijn, niet worden
toegestaan. Daarom toetst de regio tegenwoordig elke voorgestelde
ontwikkelingaan devraag of deze wenselijkis en pastin de lokale situatie,

in een praktijk van case by case assessment. Uiteraard wordt hierbij sterk
rekening gehouden met de beschermingscategorieén. Afhankelijk van de
gebiedscategorie, de bijbehorende bescherming, de functie en de waarde
van hetgebied en deimpact van hetvoorgestelde plan (waaronder de impact
op hetmilieu; deregiovoerthiertoe zoals gezegd een milieu-effectrapporta-
ge uit) beoordeeltderegio of hetal dan niet haar goedkeuring verleent aan
hetplan.

Planning in de praktijk op lokaal niveau: Hillerad
Omtezien hoe de planning op nationaal en regionaal niveau nu doorwerkt
en geéffectueerd wordt op lokaal niveau, hebben we gekeken naar één
plaatsin hetbijzonder: Hillerad. Het stelsel van lokale ruimtelijke planning
blijkt hierin de praktijk goed te werken. Aan het begin van elke bestuurlijke
periode (vier jaar) wordt het politiek-strategisch plan opgesteld. In een
geillustreerde brochure van twintig pagina’s met wat eenvoudige kaartjes
geefthet gemeentebestuuraan welke ruimtelijkeplanningsinitiatieven hetin
delopendezittingsperiode wil ondernemen op het gebied van woningbouw,
bedrijventerreinen, verkeer, voorzieningen, natuur, parken, milieu enzo-
voort. Aande hand van deze planstrategie bepaalt de gemeente of zij haar
structuurvisie al dan niet (op onderdelen) wijzigt of zelfs geheel vernieuwt.
De huidige structuurvisie van Hillergd is vastgesteld in 2001. Ze bevat geen
bestemmingsplannen voor de groene gebieden—derurale zone, met daarbij
ook bossen, natuurverbindingszones, parken en landbouwgebieden -, omdat
indeze gebieden nagenoeg geen ontwikkelingen zijn toegestaan. Wel zijn er
bestemmingsplannenvoor een aantal kleine kernen. Wanneer de gemeente
in het buitengebied stedelijke ontwikkelingen wil toestaan, dan is hiervoor
meestal een nieuw bestemmingsplan nodig, of in het geval van de kleine ker-
neneenaanpassingvan hetbestaande plan. Een dergelijk bestemmingsplan
moetals appendix inde structuurvisie worden opgenomen. Ditbetekent een
nieuwe inspraakprocedure, goedkeuring door de regio en opname in het
regioplan. Hetis hierdoor erg moeilijk voor de gemeente om stedelijke uit-
breidingen (of dievan zomerhuisgebieden) te realiseren wanneer het maat-
schappelijk draagvlak daarvoor ontbreekt of deze in strijd zijn met regionale
of nationale plannen. Zo kreeg de gemeente Hillerad nul op het rekesttoen
zehaar plannenvoorlegde om een grootdeel van het zomerhuisjesgebied om
tevormen tot stedelijk gebied; slechts eenklein gedeelte van het plan mocht
worden gerealiseerd.

Door hethiérarchische stelsel, het planningssysteem en de bijbehorende
procedures worden ongewenste ontwikkelingen op lokaal niveau dus gro-
tendeels voorkomen. Bovendien wordt de stedelijke ontwikkeling van
Hillered verderingeperkt door de aangrenzende bossen en een oud slot met
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Figuur 8. Hillered: volgens hetregioplan toegestane stedelijke ontwikkeling
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omgrenzend landgoed. De bossen vallen onder de Vogel- en Habitatricht-
liinen en zijn eigendom van het staatsbosdisctrict. In hetverledenisin die
bossen wel gekapt om beperkte stedelijke ontwikkeling mogelijk te maken;
de gemeente heefttoenaan deandere kantvan hetbostwee keer zoveel
bos moeten aanplanten als ze gekapt had. Ook heeft de gemeente een meer
moeten ‘verplaatsen’ toen zijeen project wilde ontwikkelen op eenlocatie
waar oorspronkelijk een meerlagdatookin bezit wasvan het staatsbos-
district.

Ook de gemeente zelf heeft oogvoor hetbehoud van de groene gebieden.
Opvallendin het Kommuneplan 2001van Hillered is bijvoorbeeld dat het
vingerplanidee op lokaal niveau is geadopteerd. De gemeente onderscheidt
groene wiggendietotverinhet centrum van de stad doordringen endie een
speciale beschermde status hebben. Ook hanteert de gemeente nogeen
andere grensvoor toegestane bebouwing: de randweg om Hillergd.

In het Regionplan 2005 zijn twee plekken aangewezen waar stedelijke ont-
wikkeling mogelijk is (zie figuur 8). Aangezien de vingers van het regionale
vingerplan groeien, is Hillerad een zoekgebied voor nieuwe stedelijke uit-
breiding. Beschermde bossen, een landgoed en de groene wiggen beperken
hetaantal mogelijke locaties. Daarbij komt dat, analoog aan de grondgedach-
tevan hetvingerplan, de ontwikkeling zou moeten plaatsvindenrond een
treinstation. Waarschijnlijk zal er een nieuw station komen ten zuidwesten
van het centrumvan Hillerad.

Voorbeelden van de beschermde groene gebieden in de regio
Zoalsblijktuit figuur7, valt het overgrote deel van de groene gebiedenin de
Hoofdstadregio onder een speciale beschermingscategorie; hetoverige deel
wordtbeschermdvia‘normale’ planningsregels. Inde regio komenalle
onderscheiden beschermingscategorieénvoor. Terillustratie bespreken we
hieronder twee concretevoorbeelden.

Nationaal Park Kongernes Nordsjelland
In2000 besloot het Ministerie van Milieu om ten noorden van Kopenhagen,
inhet Amt Frederiksborg, een nationaal park op te richten. Gedurende de vijf
jaarvan het proefproject heeft de provincie, in samenspraak met de betrok-
ken partijen, geprobeerd dit park te definiéren eninhoud te geven. Dit achtte
men nodigomdat het predicaat ‘nationaal park’ vergaande consequenties met
zich meebrengt, en omdat het succes van dat park mede afhankelijkis van het
draagvlak. Eeninteractief proces, waarbij burgers prominent betrokken
waren, leidde tot eenvoorstel voor de begrenzingvan het gebied. Verras-
sendisdathet parkin ditvoorstel groter werd dan het ministerie aanvankelijk
voorogen had. Omdat het park onder meer de koninklijke bossen en land-
goederenin het gebied omvat, kreeg het de naam Kongernes Nordsjelland:
hetNoord-Zeeland van de koning.

Hetvoorgestelde nationale park omvat drie kerngebieden. Deze kern-
gebieden bestaan grotendeels uit meren (met name Esrumsg en Arreso)
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enuitbeschermde natuurgebieden en waardevolle landschappen zoals het
koninklijke bos Gribskov en het bos ten westen van Helsinger; gebieden die
onder de Europese Vogel- en Habitatrichtlijn vallen. Ook een belangrijk aan-
tal fredning-gebiedenvalt binnen het park, al behouden deze natuurlijk wel
hun aparte status. Grotere bebouwde gebieden daarentegen zijn uit het park
gesneden. Het park verbindt de kerngebieden met elkaar middels vier grote
corridors: grote stukken open landschap en gebieden die worden beschermd
in hetkadervan de natuurbeschermingswet (kleine biotopen). Het park inte-
greerthiermeeverschillende bestaande beschermingscategorieén; binnen
hetkadervan het park moeten meer mogelijkheden eninitiatieven ontstaan
om de natuur te benutten en te ontwikkelen. Zo ontstaat dus nietalleen eco-
logisch netwerk, waarmee invulling wordt gegeven aan de Natura-2000-
gedachte, maar ook een recreatief netwerk.

Fredning
Fredning—hetbeschermenvan bepaalde gebieden middels eenjuridische
verordening-blijktin de Hoofdstadregio vaak te worden toegepast als een
gebied concreet wordt bedreigd of zich er een onwenselijke ontwikkeling
dreigttevoltrekken. Meestal gaat het hierbij om aantasting van de openheid
van hetlandschap enverlies aan schoonheid van een gebied of monument.
Ook komthetvoordathetgebied nietalleen wordt beschermd vanwege de
eigen kwaliteiten, maar ook vanwege de functie die het op een hoger schaal-
niveau heeft. Langs de kustvan Noord-Zeeland is bijvoorbeeld een aantal
fredning-gebieden aangewezen vanwege hun functie om een open landeng
tehebben naar de kuststrook toe. Eenvoorbeeldis de fredning van ‘Kystkilen
ved Rertang’ in de gemeente Helsinger, dat een landschappelijk open verbin-
dingvormttussen de kuststrook en de bossen van Noord-Zeeland. Centraal
indit gebied bevindt zich een historisch-technisch museum, Flynderupgérd
Museum; daaromheen zijn er akkers en bos. Bestaande bebouwinglangs de
kustdreigde naar elkaar toe te groeien en daarmee dreigde de corridor te ver-
dwijnen.

Naeenlang proces zijn de verschillende partijen de fredning overeen-
gekomen enis bepaald dathetverbodenis nieuwe wegen en gebouwen aan
teleggenenandereingrepente plegen die de openheid van het gebied aan-
tasten. Bijde afbakening van het gebied is rekening gehouden met bestaande
wegen en bebouwing. Doordat het museum uithet gebied is gesneden, kan
het museum zelf nog wel verder worden ontwikkeld, zijhet onder de voor-
waardenvan andere relevante wet- enregelgeving. De verplichtingom het
omliggende gebied opente houden, leidt er echter toe dat de uitstralingvan
het gebouw op hetlandschap en daarmee de cultuur-historische waarde van
hetlandschap behouden blijft. Bovendien zijn met de fredning van Lille
Rerbzk ook recreatiedoelen gemoeid: een rechtstreeks fiets- en wandelpad
van zee naar de bossen komt zo nietin gevaar.
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Handhaving en beheer

In Denemarken lijkt het planningsstelsel goed te werken. Plannenvan
eenoverheid op lager niveau moeten voldoen aan plannenvande hogere
overheid. Voor gemeenten is hetvrijwel onmogelijk om uit te breidenin
beschermde groene gebieden zonder datde regionale, enindirect ook de
nationale, overheid hiermee heeftingestemd.

Hetis evenwel devraaghoe dit systeem wordt gehandhaafd. Op papier
kan alleskloppen, terwijl de werkelijkheid hiervan afwijkt. Denemarken kent
bovendien geen echthandhavingssysteem; er zijn geen inspecteurs die erop
toezien dat de gemeenten of andere partijen zichhouden aan de regelsen
afspraken die op papier staan. Welis er een algemene inspectie van het minis-
terievan Binnenlandse Zaken, die erop toeziet dat gemeenten, bestuurders
enambtenarenjuridisch niethun boekje te buiten gaan. Specifiek vanuit de
ruimtelijke ordening bestaat een dergelijke controle echter niet.

Tochis hetinde praktijk moeilijk voor een gemeente om tegen de plannen
op eenhogerschaalniveauin een bepaalde ontwikkeling te ontplooien of
ervrijstellingvoorteverlenen. Door de openbaarheid van bestuur en beleid
endebetrokkenheid van verschillende belanghebbenden en natuur- en
recreatieorganisaties, zoals de Deense Natuurbeschermingsverenigingen
deRaadvoor Openluchtrecreatie, kan het systeem zichzelf handhaven.
Wanneer een gemeente zich niet aan de plannen zou houden of onterecht
eenvrijstelling zou verlenen, danleidt ditvroeg of laat tot protesten.

Dit ‘piepsysteem’ werkt ook in het geval waarin particulieren ongewenste
activiteiten ontplooieninde groene gebieden, tegen de wil of zelfs zonder
medewetenvan de overheid. Devoor het gebied verantwoordelijke instantie
controleert zelf niet actief of zich in de praktijk ongewenste activiteiten voor-
doen. Deverschillende overheden hebben echter de verplichting om hierte-
genactiete ondernemen, wanneer hen een dergelijk geval echterterore
komtof men ‘toevallig’ tegen een dergelijke situatie aanloopt. Burgers en
organisaties die ongewenste activiteiten constateren, kunnenin zo’n geval
aankloppen bij gemeente, provincie of regio. Vooral vrijwilligers van natuur-
organisaties vormen in dit opzicht de hoeders van natuur en beschermde
gebieden; deze trekken vaak aan de bel wanneer ze ongeoorloofde ont-
wikkelingen constateren. Wettelijk heeft de overheid verschillendeinstru-
menten om eigenaren of gebruikers te dwingen hun ongewenste activiteiten
te staken of een oude situatie te herstellen; deze lopen uiteen van een waar-
schuwingtot rechterlijke dwangsommen. Ook heeft de overheid de
bevoegdheid om tot actie over te gaan en eigenhandig de ongewenste activi-
teitente doen stoppen of de situatie te herstellen op kosten van de grond-
eigenaar of gebruiker.

Erisin Denemarken dus geen handhavingsstelsel, maar wel een goed
‘piepsysteem’, waarbijvooral natuurorganisaties een belangrijke rol spelen.
Inde praktijk werkt dit systeem goed. Daarbij komt dat de ‘piepers’ rechts-
zekerheid hebben. Wanneer de planningsautoriteitin gebreke blijft doordat
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ze geenactie onderneemt of het probleem niet goed oplost, kunnen zij hier-
voor hun beklag doen bij de Natuurklachtencommissie.

Bijhetbeheervan de beschermde groene gebieden spelen de verschillende
betrokken organisaties een belangrijke rol. Van overheidszijde zijn dit de
staatsbosdistricten van Skov- og Naturstyrelsen; van de kantvan de niet-
gouvernementele organisaties de Deense Natuurbeschermingsvereniging
enRaadvoorde Openluchtrecreatie. Deze partijen zijn actief betrokken bij
hetontwikkelen van natuur, voor zowel ecologische als recreatieve doelein-
den, enbijhetbeheeren het managementervan.

Het zijn vooral de staatsbosdistricten die eigen grond bezitten en beheren.
Voor deze gebieden stellen ze elke vijf jaar een managementplan op, waarbij
onder andere de Raad voor de Openluchtrecreatie betrokken is. Daarnaast
worden beheer en management gestimuleerd door te lobbyen bij partijen
die de grond bezitten en bijlokale en regionale overheden, door hen een
financiéle bijdrage te geven of methen samen te werken. Vooral de Raad
voor de Openluchtrecreatie, die ook tientallen andere natuur- en recreatie-
organisaties vertegenwoordigt, zet zich sterk in bij het managementen de
ontwikkeling van natuurgebieden om zo de natuur te benutten en aantrekke-
lijker te maken voor recreatie entoerisme. Eenvan de speerpuntenvan deze
organisatie is het toegankelijk houden van natuurgebieden. Wettelijk gezien
moeten groene gebieden (buiten het directe erf) open zijn voor publiek,
maar in de praktijk zetten particuliere eigenaren vaak een hek om hun grond.

Derolvanboeren bijhetbeheervan groene gebiedenis tot nu toe beperkt
en zonder duidelijk kader. Hoewel landbouw in de groene gebieden nog
steeds een dominante rol speelt, vindtverbredingvan de landbouw in de
richting van natuurbeheer nog steeds niet op grote schaal plaats. De boeren
vindendit niet nodig. Er zijn weliswaar steeds minder boeren, maar degenen
dienunogactief landbouw bedrijven, hebben een goed bestaan en genieten
een zekere bescherming door subsidies en wet- en regelgeving. Daarbij komt
dathet boerenbedrijf aanzien geniet, in de zin dat boeren worden gezien als
éénvandedragersvan de Deenseidentiteit. Toen men een nationaal park
wilde oprichtenin een gebied metveel landbouw, bleek bijvoorbeeld dat de
boeren nietwildenverworden totslechts ‘oppasser’ van het gebied. Van-
wege de sterke lobby van de boeren en delandbouw is het op de korte termijn
niette verwachten dat een dergelijke verbreding zal kunnen worden afge-
dwongen.

Effectiviteitvande planning en toekomstige ontwikkelingen

Degroene gebiedenin Denemarken als geheel en ookin de Hoofdstadregio
worden goed beschermd. Het planningssysteem, dat uitdrukkelijk de taak
heeftgroene gebiedente beschermen én te handhaven, wordt als effectief
beschouwd. Aande ene kantbestaat deze effectiviteit eruit dat zonering
ertoe heeft geleid dat nieuwe bebouwing zich zoveel mogelijk heeft gecon-
centreerd in stedelijke zones. Uit een analyse van Primdahl en Kristensen
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(2003), en ook uitonze interviews, blijkt dat zonering en de bijbehorende
regels en procedures ongewenste stedelijke ontwikkelingen in het buiten-
gebied hebben tegengegaan. Waar véér deinwerkingtreding van het huidige
stelsel nog sprake wasvan ongebreidelde stedelijke ontwikkelingenin het
landelijke gebied, vinden sinds de jaren zeventigvan de vorige eeuw de ont-
wikkelingen gebundeld plaats, met name in de reeds bestaande stedelijke
zones. De ontwikkelingen die wélin de rurale zone plaatsvinden, zijn uit-
drukkelijk zo gepland met het oog op regionale of nationale belangen en
afwegingen. Derol van de regionale overheid hierbijis bepalend: ontwikke-
lingeninderurale zonevinden alleen plaats wanneer en waar die door de
regio (enindirect door de nationale overheid) wenselijk worden geacht.
Deze ontwikkelingen zijn dan ook zé gestuurd dat de groene gebieden het
minst worden aangetast. Deze geleide groei, of misschien beter gebundelde
deconcentratie, heeft voorkomen dat waardevolle groene gebieden zijn ver-
stedelijkt.

Ditbrengtonsbijeenanderaspectwaaraan de effectiviteit kan worden
afgemeten: hetsuccesvan hetvingerplan; een conceptdat naal diejaren
nog springlevend blijkt. Weliswaar groeien de vingers, maar de algemene
structuur, en daarmee de openheid, kwaliteiten samenhangvan de groene
gebieden binnen de stedelijke invloedssfeer, isin tact gebleven. Van de totale
nieuwe bebouwingin het gebied heeft maar liefst 85 procent binnen de
vingerstad plaatsgevonden (Dansk Byplanlaboratorium 2004). Ook figuur 9
laat zien dat de ontwikkeling voornamelijk heeft plaatsgevonden aan of in de
reeds bestaande bebouwing, metnamein devingers.

Bij hetsuccesvande Deense planning met betrekking tot de bescherming van
groene gebieden zijn ook kanttekeningen te plaatsen. Volgens Primdahl en
Kristensen (2003) is het weliswaar gelukt om—door zonering en door de rol
van deregio bijde planning van het buitengebied —verstedelijking te concen-
trerenin stedelijke zones, toch vindter ook versnippering plaats van waarde-
volle natuurgebieden en landschappen. Men zou te weinig rekening houden
met hetkarakter en de kwaliteiten van een gebied om dit gebied pro-actief
tebeschermen. Eenandere ontwikkeling die van negatieve invlioedis op het
succesvan de bescherming, isvolgens Primdahl de liberaliseringvan de wet-
gevingomtrent het boerenbedrijf. Zo zijn de regels voor bewoning van
gebouwen meteen agrarische bestemming versoepeld. Sinds de jaren
tachtighebben niet-boeren steeds meer ruimte gekregen om zich te vestigen
op boerderijen, waar vervolgens steeds meer niet-agrarische activiteiten
ontplooid werden, en nog steeds worden. Vooral in de directe nabijheid van
steden (metname rond Kopenhagen) zorgt ditvoor verrommeling van het
landschap (Primdahl & Kristensen 2003). Primdahl constateert ook een ver-
rommelingaan derandenvandesteden, als gevolgvan de opkomstvan
recreatievoorzieningen en door publieke voorzieningen, zoals elektriciteits-
centrales en zuiveringsinstallaties, die ruimte nodig hebben. Het zijn ontwik-
kelingen die te maken hebben met de opkomst van de netwerkstad in een tijd
van globalisering (Swaffield & Primdahl 2005), en dieinvloed hebben op de
landelijke gebieden binnen de stedelijke invloedssfeer.
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Figuurg. Veranderingenin de Deense Hoofdstadregio 1990—2000
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Eenandere ontwikkeling die een negatieve impact heeft gehad op de groene
gebieden, is de opkomst van de automobiliteit en de aanlegvan wegen. In het
vingerplanvan1947 was erop gerekend dat mensen zich vooral zouden ver-
plaatsenviahet openbaarvervoer; het Stationsn@rhedsprincippet was dan ook
leidend. Devluchtdie hetautogebruik in de tweede helftvan de twintigste
eeuw zou nemen, kon niet worden vermoed. Men heeft daarop de afweging
gemaakt om de grote snelwegen aan te leggen in die gebieden die daarvoor
de meeste ruimte beschikbaar hadden en waarbij hetvingerplanconcept niet
zouworden doorkruist: de groene wiggen.

Desondanks zijn de Denen over hetalgemeen zeer tevreden over de plan-
ning en de effectiviteitervanin relatie tothet beschermenvan de groene
gebieden. Ditkomtook doordat men niet alleen kijkt naar het succesvan de
bescherming op zich, maar ook naar de democratische legitimatie van het
ruimtelijk beleid. Doordat bredere doelstellingen en algemene of politieke
belangenin de planningworden meegenomen, fungeertdie planning ookals
eensuccesvolintegratiekader van verschillende ruimtelijke en sectorale
belangen (Kjersdam & Mgller2001; Enemark 2002).

De centrale positie van de regio heefteen cruciale bijdrage gehad aan het
succes en de effectiviteitvan de planning bij de bescherming van groene
gebieden. Onlangs echter heeftde regering het plan goedgekeurd om het
openbaar bestuur per2007 structureel te hervormen. Hiermee is de toekomst
van de succesvolle beschermingvan groene gebieden middels ruimtelijke
planning onzeker.

Devoorgenomen hervorming moet leiden tot meer decentralisatie, waar-
door dekloof tussen burger en overheid wordt gedicht. Het belangrijkste
elementinde plannenis datde provincies danwel de regio (provincies res-
pectievelijk Hoofdstedelijke ontwikkelingsraad) in hun huidige vorm ver-
dwijnen. Voor de 14 provincies die er op dit moment zijn, komen vijf regio’s in
de plaats, die veel minder bevoegdheden en taken krijgen dan de provincies
nuhebben. Ook zullen de regio’s hun bevoegdheid verliezen om inkomens-
belasting te heffen; iets watvoorheen de rol van deregio op diverse terrei-
nen, waaronder de ruimtelijke planning, rechtvaardigde. Veel taken gaan
over naar de gemeenten, die middels een aantal herindelingen moeten wor-
denvergrootomin staatte worden gesteld deze taken goed te kunnen uit-
voeren.

Voorde planning heeftde hervorming grote gevolgen. Zo zal de gemeente
volledigverantwoordelijk worden voor hetafgeven van vergunningen. Het
bindende regionale plan verdwijnt; in de toekomst zullen de gemeentelijke
plannen door het Ministerie van Milieu moeten worden goedgekeurd. Op
regionaal niveau komter nogwel een planvoor een ontwikkelingsrichting
waaraan de gemeenten zich moeten conformeren, terwijl ze tegelijkertijd
veel meervrijhedenkrijgen om de concrete gevolgen van die ontwikkelings-
richtingverderintevullen.

Hethierboven geschetste proces van decentralisatie lijkt echter gepaard te
gaan met centralisatie. Op nationaal niveau zullen erimmers nieuwe wetten,
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regelsen procedures komen om de gemeenten te controleren en te sturen.
Zowil men het nationale belangwaarborgen. Eén van deideeénis bijvoor-
beeld om het principevan hetvingerplan eenjuridische status te gevenin de
planningswet, om zo te voorkomen dat met het verdwijnen van de strikte
sturingvan deregio ook de gebundelde verstedelijking verdwijnt.

Devreesleeft bijvelen dat de regionale samenhang dieernuis, metde
nieuwe plannen zal verdwijnen. Diverse partijen zijn bang dat gemeenten
meer zullen gaan bouwen envaker het landelijke gebied zullen opofferen
voor stedelijke ontwikkelingen. Ook de bescherming en ontwikkelingvan
gemeentegrensoverschrijdende groene gebieden zal minder vanzelf-
sprekend worden. De provincie hooptechter dat de gemeenten na2007
zelf deurgentie zullen ervaren en het commitment hebben om de weg die s
ingeslagen methetbeschermen en ontwikkelen van natuur, samen metde
buurgemeenten te willen voortzetten. Integenstelling tot de regio
Trekantomradet, zijn in de Hoofdstadregio vooralsnog geenintensieve inter-
gemeentelijke samenwerkingsverbandentevinden. Welis er eeninitiatief
hiertoevan het Frederiksborg Amt. In de Hoofdstadregio zijn er gebieden
met een ecologische samenhang die verschillende gemeenten beslaan.
Voor eenaantal van deze gebieden heeft de provincie, samen met de ver-
schillende gemeenten, per deelgebied een gebiedsplan ontwikkeld. In dit
gebiedsplan wordt beschreven wat de kwaliteiten zijn van het gebied, hoe
deze beschermd en benutkunnenworden en welke projecten denkbaar zijn
teneinde ditterealiseren.

Dedeelgebiedplannenvande provincie Frederiksborg zijn tegelijkertijd
eenstap naar een meer ontwikkelingsgerichte planning: ontwikkelingen sti-
muleren en de kwaliteiten en kansen van de gebieden benutten. De Hoofd-
stedelijke Ontwikkelingsraad ziet hetin het Regionplan 2005 als een nood-
zakelijke voorwaarde voor een aantrekkelijk leefomgeving, en daarmee voor
eeninternationaal concurrerend vestigingsklimaat, dat de kwaliteiten van het
landelijke gebied worden benuten beschermd. Ook organisatiesals de
Deense natuurbeschermingsverenging en de Raad voor Openluchtrecreatie
zetten zich in voor ontwikkeling van natuur en het benutten ervan voor
recreatieve doeleinden. Alle organisaties zijn echter nog op zoek naar een
goede balanstussen beschermen en benutten. Aan de ene kanterkennen ze
datbenuttingin de praktijk tot een betere bescherming zal leiden, terwijl ze
aandeandere kant bescherming belangrijker vinden dan benutting—zonder
groene gebiedenvalterimmers niets te benutten—enterugvallenin het
restrictieve beleid.

De Deense planning biedt nog weinig mogelijkheden voor een dergelijke
ontwikkelingsgerichte planning. Het beleid is vooral restrictief en kan wor-
denbestempeldalstoelatingsplanologie: men beoordeelt of bepaalde ont-
wikkelingen of activiteiten mogen plaatsvinden. In de plannen worden alleen
ongewenste ontwikkelingen voorkomen en verder wordt aangegeven waar
toekomstige ontwikkelingen gewenst en mogelijk zijn. Ook al hanteert men
deregelstegenwoordigiets minder strikt om niet alle ontwikkelingen per
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definitie uitte sluiten maar dezein een breder kader te beoordelen op wense-
lijkheid, nog steeds kunnen gewenste ontwikkelingen middels planning niet
actief gestimuleerd worden.

De garantie dat de gewenste ontwikkeling ook daadwerkelijk plaatsvindt,
is hiermee zeker niet gegeven. Het initiatief om deze gewenste ontwikke-
lingen ook te realiseren en projecten te ontwikkelen wordtaan anderen over-
gelaten. Een specifiek uitvoeringsprogramma of -budget gekoppeld aan de
plannen waarmee deregionale of lokale overheid de ontwikkelingen zou
kunneninitiéren, stimuleren of forceren, ontbreekt. Wel worden subsidies
aangebodenvoor de partijen die willen gaan ontwikkelen; deze zijn niet
specifiek gerelateerd aan de plannen maar gebaseerd op sectorale wetgeving
ensectoraal beleid.

Conclusies

Groene gebieden wordenin Denemarken intensief beschermd. Planning
blijkt bij de beschermingvan groene gebieden een centrale rol te spelen.
Hieronder vatten we een aantal essentiéle randvoorwaarden en succes-
factorensamen, diete maken hebben met het plansysteem of metandere
externe factoren.

Sturing
De nationale overheid heeft geen nationaal ruimtelijk plan. Dit betekent ech-
ter nietdat het geeninvloed kan uitoefenen. Integendeel: lagere overheden
kunnen nietveel doen zonderinstemming van de hogere overheden. De
planningswet geeft de overheden hiertoe procedurele eninhoudelijke mid-
delen. Lagere overheden zitten overigens nietin een strikt keurslijf. Binnen
dekadersvandehogere overhedenkunnen ze op eigeninitiatief veel doen.
Doorwerking wordt niet alleen wettelijk (via procedures en plannings-
instrumenten) bewerkstelligd, maar ook door interbestuurlijk overleg, door
dezelfdeterminologie te hanteren en middels duidelijke kaarten en richt-
lijnen.

Restrictief beleid
DeDeense planning s erg restrictief, zeker wat betreft de bescherming van
groene gebieden. Hierbij speelt zonering een belangrijke rol. Er zijn strikte
richtlijnen en procedures waardoor het, in combinatie met de hiérarchische
sturing, haast onmogelijk is om ongewenste ontwikkelingen en activiteiten
teontplooien.

Integraliteit en rol middenbestuur
In Denemarken is verkokering tussen ruimtelijk en sectoraal beleid groten-
deelsafwezig; dit geldt ook voor de strijd tussen ruimtelijke ordening en sec-
torale planning. De planningswet heeft al eenintegraal karakter, maar
bepaaltvervolgens ook deintegraliteit in de praktijk. Op regionaal niveau
moetderegioimmers de nationale (thematische) richtlijnen en sectorale
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wetten meenemen. Hierdoor ontstaat eenintegraal plan; de kaarten enricht-
lijneninhetregioplan gevenaan watin bepaalde groene gebieden wel en niet
mag. Ook heeft de regio de belangrijkste vingerin de pap als het gaat om haar
ontwikkelingsrichting en de bescherming van groene gebieden.

Concepten
Het conceptvanhetvingerplan werkt goed; het bestaatal langen heefteen
breed draagvlak. Het conceptis structurerend omdat het aangeeft wat de
gewenste ruimtelijke structuur en samenhangin deregiois. Daarnaast stuurt
hetde concrete ruimtelijke inrichting van de regio ook direct. Bij deze inrich-
tingintegreerthettwee kantenvan de medaille: stedelijke ontwikkelingen
hetbehoudvan groene gebieden. Binnen het kader van het conceptkunnen
dezeaspecten daardoor steeds tegen elkaar worden afgewogen, zonder dat
hetconcept moetworden verworpen. Hetis daarom ook een flexibel con-
cept, datruimte biedt voor nieuwe maatschappelijke vragen, zoals nieuwe
woningen (door het doortrekken van de vingers) en versterkingvan de
recreatieve mogelijkheden (door de groene wiggen te versterken en groene
gordelste creéren die de wiggen met elkaar moeten verbinden).

Maatschappelijke betrokkenheid
De maatschappelijke betrokkenheid bij de natuur en bij de bescherming van
groene gebiedenis grootin Denemarken. De planning biedt de maatschap-
pelijke partijen— organisaties en burgers—de mogelijkheid om actief aan het
planningsproces deel te nemen, zowel middels voorspraak als middels
inspraak. Ook het feit dat de planvorming de politieke cyclus volgt, uitgespro-
kenonderdeelisvan de politiek-strategisch beleid enin het verkiezingspro-
gramma een belangrijke rol speelt, zorgt ervoor dat burgers en andere maat-
schappelijke partijen zich betrokken voelen. Daarbij komt dat de plandocu-
menten altijd publieksgericht zijn.

Nietalleenis de democratische legitimatie van het beleid en de plannen
goed geregeld, ook vergroten deinspraakprocedures en de toegankelijkheid
vande plannen hetdraagvlakvoor hetbeleid. Isereenmaal een plan, enisde
bescherming op papier goed geregeld, dan zal niet snel worden geprotes-
teerd tegen hetin praktijk brengenvan datplan. Ook zullen de andere partij-
ennietsnelvandit plan afwijken. Wanneeriemand zich desondanks nietaan
deregels houdt, zijn erandere partijen die ditkunnen signaleren. Dit com-
penseert grotendeels het gemis van een handhavings- of inspectiesysteem
van de overheid. Met name de Deense Natuurbeschermingsvereniging en de
Raad voor Openluchtrecreatie zijn actief op het gebied van de bescherming
van groene gebieden en de handhaving ervan. De eerste organsatie heeft
bovendien de mogelijkheid om bij de Natuurklachtencommissie een gebied
te’nomineren’ voor fredning. Een maatschappelijke roep om bescherming
kan door fredningworden gehonoreerd, zonder dat dit leidt tot politieke
rompslomp en de onzekerheid over bescherming vanwege eventuele veran-
deringeninbeleid en politieke verhoudingen.
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Imago
Groen en natuur behoren uitdrukkelijk tot de identiteit van Denemarken en
vande Denen. Het beschermenvan groene gebieden is daarom ‘natuurlijk’
ingebedin de Deense planningscultuur. De natuur- en recreatieorganisaties
bestaan nietalleenlang, zijhebben ook een geaccepteerde vanzelfsprekend-
heid. Ze worden niet beschouwd als last maar zijn een partnerin de besluit-
vorming over en beschermingvan groene gebieden. Voor de Denen hebben
groene gebieden dus een positiefimago. Daardooris erdraagvlak voor de
beschermingervan, ook middels planning.

In Denemarkenis men zich ervan bewust dat de groene gebieden kansen
bieden. Natuuren openlandschap dragen nietalleen bijaan de Deenseiden-
titeit, maar worden ook gebruikt om naar buiten toe een positief imago te cre-
eren. Menisdaarom op zoek naar een balans tussen het beschermenvan de
groene gebieden en het benutten van hun kwaliteiten. De kwaliteiten van de
groene gebieden, methun mogelijkheden voor natuuren recreatie, worden
gezienals belangrijke concurrentieparameters. Daarmee kan de regio een
aantrekkelijk werk- en woonmilieu bieden om de internationale strijd om
hoogwaardige eninnovatieve bedrijvigheid aan te kunnen gaan.
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CONCLUSIES

Indeze studie hebben we twee gebieden onderzochtop de rol van ruimtelijke
planning bijde beschermingvan de groene gebieden. De bedoeling van dit
onderzoekistelerenvan het buitenland voor het Nederlandse ruimtelijk
beleid. Hiertoe stelden we als centrale vragen: Watis de rol van planning bij
debeschermingvan groene gebiedenin Engeland en Denemarken? En welke
planningspraktijkenin dielanden zijn voor ons land interessant?

Voor eenantwoord op deze vragen zullen we hieronder eerst de plan-
ningspraktijkenin de Engelse Peak Triangle en de Deense Hoofdstadregio
kortderevue laten passeren. Vervolgens presenteren we in de daaropvol-
gende paragraaf die praktijken die vanuit Nederlands perspectief opvallend
zijn endie de Nederlandse planningspraktijk kunneninspireren. Daarna
koppelenwe enkele bevindingen terug naar de Nederlandse planning.

De planningspraktijk in Engeland en Denemarken

Zowelin Engeland als Denemarken is de bescherming van de groene gebie-
deneenbelangrijke beleidskwestie. In beide landen speelt planning hierbij
eenrol; de mate waarin verschilt. Ditheeft onder andere te maken methun
institutionele context: de nationale wetgeving, de inrichting van het open-
baar bestuurende planningstradities. De belangrijkste kenmerken van de
bestudeerde praktijken worden hieronder samengevat.

Engeland
Engeland kent geen nationaal ruimtelijk plan. De nationale planningsricht-
liinen, ondersteund door de planningswet, vormen de basis van het beleid,
waarin principes van de compacte stad centraal staan. Nieuwe stedelijke uit-
breidingen vinden geconcentreerd plaats binnen de stedelijke bebouwings-
contouren en op de zogenoemde Brownfields, de voormalige industrieterrei-
nen. De bufferzones (Green Belts) en de groene gebieden worden zoveel
mogelijk gevrijwaard van bebouwing.

Totvoorkortspeelde hetregionale bestuursniveau in Engeland nauwelijks
eenrolvanbetekenis. Met de komst van de nieuwe planningswetin 2004
probeertde overheid daar echter veranderinginte brengen. Zo moet elke
Engelse regiovoortaan een regionaal-ruimtelijke strategie opstellen. Of
deregioindetoekomstook daadwerkelijk een grotererol zal spelen, is de
vraagnumen zichinheteersteregionale referendum negatief heeft uit-
gesproken over de komstvan een democratisch gekozen regionale ver-

tegenwoordiging.
Op gewestelijk en lokaal niveau kende Engeland lange tijd een wirwar van
verschillende plannen. De nieuwe planningswet heeft deze teruggebracht
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tot één lokaal ruimtelijkeontwikkelingskader, dat beknopter en flexibeleris
dandelokale plannenvanvoorheen. Deze lokale plannen worden opgesteld
door de gemeentelijke forward planner en moeten zorgen voor de doorwer-
kingvan het nationale beleid op gewestelijk en lokaal niveau. Wanneer maat-
schappelijke organisaties, burgers en private partijen het nieteens zijn met de
inhoudvan het plan, kunnen zijer bezwaar tegenindienen. In dat geval is de
gemeente verplichteen openbare hoorzitting te houden, waarbijde Planning
Inspector de verschillende partijen hoort en op basis daarvan de gemeente
eenbindend advies uitbrengt.

Hetinitiatief voor de uitvoering ligtin Engeland bij de private partijen.

De projectontwikkelaar moetvoor elke ruimtelijke ontwikkeling een ver-
gunning aanvragen bij de gemeentelijke planning controller, die hierover een
beslissing neemt. Deze beslissing kan afwijkenvan hetgeenin hetlokale
planstaat. Wanneer de projectontwikkelaar het niet eens is met de beslissing
van de ambtenaar, kan hij bij de Planning Inspectorate hiertegen beroep aan-
tekenen. Deze zal vervolgens alle partijen tijdens een openbare bijeenkomst
horen, de locatie bezoeken en hierover een beslissing nemen, die (sinds de
nieuwe planningswet) voor de gemeente bindend is.

Daarnaastspelen maatschappelijke organisaties, met name natuur-
beschermingsorganisaties, een belangrijke rolin het Engelse plannings-
systeem, zowel in de planvorming als bij de vergunningafgifte. Wanneer
devergunningaanvraag speciale natuurgebieden betreft, zijn gemeenten
verplichtadvies bijheninte winnen. De natuurbeschermingsorganisaties
zijn nietalleen een adviseurvan lokale overheden maar fungeren ookals
waakhond. Zijhouden hethandelen van de gemeente nauwlettendin de
gatenendienen zo nodigbezwaarintegen delokale plannen of tekenen
beroep aantegen beslissingen die een vergunningverstrekking betreffen.

Gemeenten betrekken niet alleen maatschappelijke organisaties bijde
ruimtelijke planvorming maar steeds vaker ook burgers. Burgers hadden
alinspraak, maar krijgen nu steeds vaker ook voorspraak. De nieuwe plan-
ningswet2004 heeft tot doel dit verder te stimuleren.

Denemarken
Deplanningin de Deense Hoofdstadregio is gebaseerd op twee principes,
dieinvulling geven aan de opgave om groene gebieden onder verstedelij-
kingsdruk te vrijwaren van ongewenste bebouwing. Nieuwe stedelijke uit-
breidingenvinden ten eerste geconcentreerd plaatsin stedelijke zonesen
tentweede binnen destructuurvan hetvingerplan.

Ook Denemarken heeft geen nationaal ruimtelijk plan. De planningswet
vormtde basisvoor het beleid, aangevuld met nationale thematische richt-
lijnen. Hethiérarchische planningsraamwerk, ondersteund door de plan-
ningswet, zorgtvoor de verticale doorwerking van het beleid. Op regionaal
niveau wordt op basis van ruimtelijke en sectorale, inhoudelijke en procedu-
relevoorschriften eenintegraal plan opgesteld, datrichting geeftaan de
ontwikkelingen en dat het kader vormtvoor de gemeentelijke plannen.

Deregionale en gemeentelijke plannen komen totstand in een proces
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waarbij zoveel mogelijk partijen worden betrokken—ook dit bevordert de
doorwerking. Maatschappelijke organisaties, waaronder nietin de laatste
plaats vertegenwoordigers uitde hoek van natuur en recreatie, worden
gezienals partners die gevraagd en ongevraagd bijdragen aanideevorming
enbeleid. Ook burgers worden bij de planvorming actief betrokken; dit
gebeurtonder meer doordat de ruimtelijke planvorming een belangrijke
plaatsinneemtin het (lokale) politieke debat en doordat de plandocumenten
gerichtzijn op het publiek.

Nieuwe ontwikkelingenin de plannen, zoals stedelijke uitbreidingen, zijn
door bovenstaande procedures alleen mogelijk wanneer ditin overeenstem-
ming is methet nationale en regionale beleid. Hierin vormen de maatschap-
pelijke partijen een belangrijke partner, die er ook op toe ziet dat waardevolle
groene gebieden daadwerkelijk beschermd worden. Deze maatschappelijke
partijen spelen nietalleen een rol bij de planvorming, maar ook bij de uitvoe-
ring en handhaving. Wanneer vergunningen niet conform de plannen zijn of
wanneerin de praktijk plannen en wetgeving worden overtreden, dan zijn
hetvoornamelijk die partijen die fungeren als ‘piep-systeem’. In het institu-
tionele systeem zijn verschillende wegen gecreéerd waarlangs de maat-
schappelijke partijen vervolgens aan de bel kunnen trekken.

Conclusie
De manier waarop de groene gebieden in Engeland respectievelijk Dene-
marken worden beschermd, verschilt. Toch blijkt de beschermingin beide
studiegebieden effectief: zowel de Peak Triangle als de Hoofdstadregio
Kopenhagen blijven gevrijwaard van ongewenste verstedelijking. Planning
draagt zeker bijaan deze succesvolle bescherming.

Derolvandeverschillende overheidslagen en hun onderlinge verhou-
dingenis hierbijvanbelang. In beide studiegebieden blijkt de bescherming
van groene gebiedenimmers meer te omvatten dan het op lokaal niveau
tegenhouden van nieuwe bebouwing. Op bovenlokaal niveau gaathetom
strategische keuzes, zoals afwegingen ten aanzien van de plekken waar
verstedelijking gewenstis en waar niet: waar verdienen de groene gebieden
extrasteun om zein stand te houden of zelfs uit te breiden? In beide landen
blijkt het plansysteem, de sturingen doorwerking tussen de verschillende
overheidslagen, en deregels, instrumenten en bevoegdheden die hiermee
gepaard gaan, hierbijvan cruciaal belang te zijn. Ook de integraliteit van de
plannen, de daarbij gebruikte planconcepten en het maatschappelijke en
politieke draagvlak speleneenrol.

Interessante planningspraktijken
Hierna zullen we enkele bevindingen verder uitwerken, die vanuit het

Nederlandse referentiekader opvallen. Ze bieden mogelijk inspiratie voor
hetNederlandse beleid.
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Doorwerking in een hiérarchisch systeem
Hethiérarchische planningssysteem blijktin Denemarken effectief te zijn als
het gaatom de beschermingvan groene gebieden. In Denemarken is het vrij-
welonmogelijk voor delagere overheden om af te wijken van het ruimtelijk
beleid en derichtlijnen die afkomstig zijn van een hoger niveau. Wettelijke
procedures bepalen dat nationale enregionale overheden plannenvan
respectievelijk regionale enlokale overheden toetsen en goedkeuren; richt-
liinen, opgenomenin ruimtelijke plannen en inhoudelijke wettelijke bepalin-
gen, zijn hierbijleidend voor de beoordelingvan de plannen. Doorwerking
wordt ook bevorderd doordat gebiedsbenamingen op de drie bestuurs-
niveaus eenduidigworden gebruikt. De doorwerking wordt ook bevorderd
door de betrokkenheid van diverse relevante partijen bij de totstandkoming
van het beleid.

Sturen middels wetten en richtlijnen
Voor beide landen geldt datde sturing door de rijksoverheid is gebaseerd op
procedurele eninhoudelijke regels, vastgelegd in wetten enrichtlijnen, en
nietop uitgewerkte ruimtelijke plannen. Sterker: noch Engeland noch
Denemarken kennen een nationaal ruimtelijk plan. Het systeemis vooral
gebaseerd op procedures, richtlijnen en duidelijke verantwoordelijkheden,
en nietop blauwdrukken.

Eenfundamenteel verschil tussen plannen enrichtlijnenis dat de laatste
expliciet gerichtzijn op éénthema. Deze duidelijke regels zijn niet integraal
maar alleen gericht op zaken die bescherming behoeven. Vooral in Engeland
spelen deze nationale richtlijnen (Planning Policy Guidance Notes) een
belangrijke rol bijde doorwerking. Daar zijn hetderichtlijnen diein de prak-
tijk de grootste inhoudelijke invloed hebben op de uitwerking.

InDenemarken kentde planningswet ook inhoudelijke doelstellingen en
voorschriften, zij het beperkt tot die zaken die de nationale aandacht behoe-
ven, zoals de kustbescherming.

Rol middenbestuur
In Denemarken speelt naast de nationale en lokale overheid ook het midden-
bestuur—deregio, of provincie—een centralerol. Deregio geeftdeinhoude-
lijke regels enrichtlijnen van de nationale overheid handen envoetenin een
regionaal plan, dathiermee het raamwerk vormtvoor het beleid van de
gemeenten. Ze zorgt zo voor de doorwerking van het nationale en regionale
beleid naar de lokale praktijk. De rol die ze heeft bij het verlenen van vergun-
ningen, versterkt deze sturende rol nog.

InEngeland speelt het middenbestuur een minder centrale rol. Totnutoeis
deregiodaarslechts een doorgeefluik van de centrale overheid: ze verschaft
delokale overhedeninformatie over Planning Policy Guidance Notes, subsi-
diesenandere nationale regelingen. Met de komstvan de nieuwe plannings-
wetisderolvanderegio recentelijk op papier echter versterkt. Voortaan stelt
deregio eenontwerp voor een regionaal-ruimtelijke strategie op, die de
coordinatie enintegratie van het planningsbeleid op regionaal niveau zal
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moeten versterken. De toekomst moet uitwijzen of dit, bezien vanuit de
beschermingvande groene gebieden, een gunstige ontwikkeling is.

Planintegratie op regionaal niveau
In Denemarken heeft de planning uitdrukkelijk de taak om alle ruimtelijk
relevante beleidsveldenin haar overwegingen mee te nemen, zoals milieu,
natuur, verkeer en vervoer, winkelvoorzieningen en waterbeheer. De plan-
ningintegreert hiertoe de verschillende sectorale belangen en doelstellin-
gen. Dit concretiseertzichvooral op regionaal niveau. Met behulp van deze
integrale plannen kan ook rekening worden gehouden met sectorale belan-
gen, bijvoorbeeld bij de afweging ten aanzien van nieuwe stedelijke ontwik-
kelingen of aanvragen voorvergunningen, die op basis van deze plannen
worden gemaakt. Ditzorgt ervoor datde rol van planning bij de bescherming
van groene gebieden grootis.

InEngeland vond deintegratie van sectorale belangen totvoor kortvooral
plaats op lokaal niveau. Dit was namelijk het enige niveau waarop ruimtelijke
plannen werden gemaakt. Op regionaal niveau bestonden slechts regionale
planningsrichtlijnen, die voornamelijk thematisch van aard waren. Met de
introductie van regionaal-ruimtelijke strategieén zal de nieuwe planningswet
naar verwachting deintegratie van sectorale belangen op hetregionale
niveau vergroten. Wel bestaat de kans dat het lokale plan zelf aan integraliteit
verliestdoordathetvoortaanvooral eenverzamelingis van documenten die
losvan elkaar kunnen worden aangepast (lokaal ontwikkelingskader).

Rol maatschappelijk middenveld
Zowelin Engeland alsin Denemarken neemt het maatschappelijke midden-
veld een belangrijke plaatsin; van oudsher heefthetook een grote invloed
op de beschermingvan de groene gebieden. Gelet op de achterban (leden-
aantal) van natuur- en recreatieorganisaties, is de maatschappelijke betrok-
kenheid groot. Deze organisaties (zoals de Engelse National Trust of de
Deense Natuurbeschermingsvereniging) zijn zowel viainspraak als via voor-
spraakin hetplanproces betrokken. In Denemarken hebben vertegenwoor-
digersvan maatschappelijke organisaties bijvoorbeeld zitting in commissies
die betrokken zijn bij de bescherming van de groene gebieden.

De maatschappelijke organisaties beinvloeden nietalleen deinhoud van de
plannen, maarzorgen ook voor de doorwerking ervan, doordat ze betrokken
zijn bijhetbeheervan de groene gebieden. Daarnaast zorgen ze voor toe-
zicht. Zo kunnen deze organisaties in beroep gaan tegen vergunninguitgiftes
diehetgroene gebied kunnenschaden en ze fungeren als ‘piep-systeem’.
Ongewenste ontwikkelingen, geinitieerd door overheden dan wel door
particuliere partijen, krijgen hierdoor weinig kans.

Daarnaast gebruiken natuurbeschermingsorganisaties nogandere midde-
len om ongewenste ontwikkelingen tegen te gaan. Zo kopen in Engeland
National Trusten Wild Trustgrond om te voorkomen dat het in handen komt
van projectontwikkelaars en metboeren worden afspraken gemaaktover
milieuvriendelijke landbouwmethoden en natuurbeheer.
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Eenanderbelangrijk middelis communicatie. Natuurbeschermings-
organisaties communiceren met de overheid, en met de bewoners, boeren
enrecreanten. Doordat de natuurbeschermingsorganisaties nietalleen oog
hebbenvoor natuur maar ook voor duurzaamheid, wordt de betrokkenheid
en hetdraagvlakvan de bevolkingvoor de beschermingvan groene gebieden
vergroot.

Naast maatschappelijke organisaties kunnen ook individuele burgers hun
stem laten horen. Datkan via de bekende voorspraak eninspraak, maar ook
via de vele commissies waarin de NGO's vertegenwoordigd zijn.

Sterke planconcepten
Ruimtelijke planconcepten blijken zowelin Engeland (bijvoorbeeld de
Brownfields) alsin Denemarken (bijvoorbeeld het vingerplan) in belangrijke
mate bij te dragen aan de effectiviteit van de planning. Het zijn streefbeelden
vandeinrichtingen structuur van de ruimte, die viawoord en beeld uitdruk-
king geven aan de wijze waarop een planactor aankijkt tegen de gewenste
ruimtelijke ontwikkelingvan een gebied (Zonneveld 1991). Het succes van de
in Engeland en Denemarken gebruikte concepten schuiltin hetbrede draag-
vlak, hetkaderstellende karakter en de duurzaamheid (continuiteit) van de
concepten—deze zijn duidelijk strategisch. Wanneer een planconcept breed
wordt gedragen, zowel door de betrokken overheden als door de maatschap-
pij, zal ditde planning in de uitwerking ten goede komen. Doordat de concep-
tenvoorlangeretijd de contouren van ruimtelijke keuzes vormen, bieden ze
stabiliteit (Zonneveld 1991). Worden de concepten bovendien toegepast op
concrete gebieden, dan vergroot dit de realisatiekracht.

Debeschermingvan de groene gebieden wordtinde door ons onder-
zochteregio’sondersteund door een—in Nederlandse ogen—traditioneel
compacte-stadbeleid met de daarbij behorende beleidsinstrumenten, zoals
bebouwingscontouren. Daarbijwordt de nieuwe bebouwing (woningen en
bedrijven) zoveel mogelijk opgenomen binnen de grenzen van bestaande
stedenendorpen; in Denemarken binnen de stedelijke zones en hetvinger-
plan,in Engeland door verouderde industrieterreinen (Brownfields) hier-
voor te benutten. In de onderzochteregio’sis men erg terughoudend met
hettoelaten van nieuwe woningenin de groene gebieden (oftewel: Green-
fields). Daarnaast wil men, zowelin Engeland alsin Denemarken, de bebou-
wing zoveel mogelijk realiserenin de nabijheid van openbaarvervoers-
verbindingen.

Watverder opvaltin dezelanden, is dat de gehanteerde planconcepten
behoorlijkintegraal zijn. Ze betreffen niet alleen de stedelijke ontwikkeling
of de beschermingvan groene gebieden, maar zijn vooral gericht op de wis-
selwerkingtussenstad en land. De synergie die hiermee wordt gecreéerd,
helptook hetdraagvlak voor de concepten te vergroten.

Ruimtelijke planning als politiek belangrijke kwestie

Doordat de ruimtelijke ontwikkelingin Denemarken een politiek-
strategische kwestie is, wordt de betrokkenheid van burgers bij de planning
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gestimuleerd en daarmee hetdraagvlak ervoor gecreéerd. Democratische
legitimatie van planning betekent dat de planvorming parallel loopt met de
(vierjaarlijkse) bestuurscycli, en dat de burgers hier actief bijworden betrok-
ken. Planningsdocumenten zijn daarom gericht op het publiek; ruimtelijk-
strategische visies worden in beknopte, begrijpelijke brochures aan de man
gebracht. Op lokaal niveau vormt de planstrategie, die elke nieuwe coalitie
binnen eenjaar nadeverkiezingen moet uitbrengen, bijnaeen soort pro-
grammavan het college van Burgemeester en Wethouders. De integraliteit
vandeplannenleidter bovendientoe datdeinteressein die plannen grootis.

Imago en identiteit
Het positieveimago van de groene gebiedenin Denemarken en Engeland
stimuleert de maatschappelijke betrokkenheid bijen het draagvlak voor de
beschermingvan deze gebieden; dit maakt de effectieve beschermingervan
mogelijk. Dit positieve imago ontstaatvooral doordat de groene gebieden
deeluitmakenvandeidentiteitvan hetland. In Engeland speelt die identiteit
vooral op lokaal enregionaal niveau, terwijl de Denen natuur en landschap
een belangrijk onderdeel vinden van de nationale identiteit.

Tochisidentiteitalleen niet voldoende voor een positief imago. Imago gaat
in Engeland en Denemarken ook verder dan dat. Zo moet het beschermenvan
degroene gebieden ook nuthebbenvoor de bevolking, bijvoorbeeld voor de
recreatie of hettoerisme, of zelfs methet oog op een aantrekkelijke leefom-
gevingom deinternationale concurrentiekracht te vergroten, zoals in de
regio Kopenhagen gebeurt. Hierdoor ontstaat een proces dat zichzelf ver-
sterkt. Natuurlijk is het daarbij de kunst de balans te vinden tussen het
beschermen enhetbenuttenvan de groene gebieden. In Engeland kent men
het Sandford principle: in het geval van een conflict geeft men de voorkeuraan
beschermingboven benutting danwel ontwikkeling. Ookin Denemarken
blijkt men een dergelijke benadering te hanteren: zonder bescherming blijft
erimmers weinigover om te benutten.

Fredning
Denemarken kenteen uniek middel om waardevolle groene gebieden te
conserveren, namelijk fredning. De Deense Natuurbeschermingsvereniging
of éénvandedrie overheidslagen kunnen een gebied voor deze status voor-
dragen. Een onafhankelijke commissie bepaaltin een dergelijk geval niet
alleen de bestemming en ontwikkelingsmogelijkheden voor het gebied,
maar ze kan ook zaken regelen zoals de toegestane beplanting. In plaats van
planmatige bescherming, met de onzekerheid die wijzigingvan plannen en
nieuwe politieke zienswijzen met zich meebrengen, vindt de bescherming
plaats via een wettelijke verordening, die alleen via nieuwe (juridische)
procedures kan worden gewijzigd.

Bestemmingswijzigingswinstheffing
Wanneerin Denemarken een rurale zone of een zomerhuiszone wordt
omgevormd tot een stedelijke zone—en de grond in waarde vermeerdert -,
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moet de eigenaar de helftvan die meeropbrengstals belasting afdragen aan
de gemeente. Specialeregelingen voorkomen dat eigenaren geld moeten
betalen datzijnietkunnen opbrengen. Een ‘bebouwingstaks’ of ‘bestem-
mingswijzigingswinstheffing’ blijktin Denemarken dus gemeengoed. Er
wordtdaardoor minder met grond gespeculeerd—hoewel aan deranden
van Kopenhagen speculatie toch blijkt voor te komen, vanwege de grote ver-
stedelijkingsdruk envanwege het feitdat de helft van de winst nog steeds
winstis. Ookisin Denemarken de discussie afwezig over al dan niet sociaal
onrechtvaardige verrijking. Bovendien biedt een dergelijke open-ruimte-
heffing ook kansenvoorrood-voor-groenregelingen.

Permanente bewoning van recreatiewoningen
Op dit moment onderzoektde Minister van vRom het Deense model voor
de permanente bewoningvan recreatiewoningen. Dit model houdtin dat
gepensioneerden (enverwante personen) hun recreatiewoningen perma-
nent mogen bewonen mits zijaan bepaalde voorwaarden voldoen. Een
bestemmingswijziging is hier dus nietaan de orde, en een winstheffing over
deze bestemmingswijziging al evenmin.

Devraagisinhoeverre een dergelijk pardon voor gepensioneerden het
fundamentele probleem dat zich voordoet, namelijkillegale permanente
bewoning en handhaving, oplost. Handhaving blijftimmers nog steeds nodig,
omdatereen groep bewoners/eigenaren is waarvoor een dergelijk pardon
niet geldt. De problematiek die zich bij deze handhaving voordoet, wordt dus
niet opgelost. Sterker nog: door een extra regeling wordt de handhaving
alleen maar gecompliceerder, zoals ook in Denemarken blijkt.

Bovendien blijken recreatiewoningen voor ouderen niet altijd geschiktals
permanentverblijf, omdat de voorzieningen daarvoor ontbreken. De zones
voor recreatiewoningenin Denemarken worden middels eenvereniging van
eigenaren ontwikkeld en onderhouden. Voorzieningen eninfrastructuurin
het gebied vallen nietonder de overheidszorg. De kwaliteit van de faciliteiten
isdaarom niet gegarandeerd, zeker nietin de wintermaanden. Bovendien
bevinden de gebieden zich buiten de stedelijke zones, waardoor winkels en
anderevoorzieningenin de nabijheid ontbreken.

Ontwikkelingsgerichtheid kan niet zonder toelatingsplanologie!
Andersdanveel continentale landen, is het Engelse planningssysteem
ontwikkelingsgericht (development led). Dit betekent dat het initiatief voor
deuitvoering van ruimtelijke ontwikkelingen voornamelijk bij de private
partijen ligt. Ookals ze nietvoldoen aan de vigerende plannen, zijn ontwik-
kelingen mogelijk. Het Engelse systeem biedt daarmee een geinstitutionali-
seerde ruimte voor onderhandeling tussen de gemeenteambtenaaren de
projectontwikkelaar. Deze onderhandelingsruimte biedt zowel kansen als
beperkingen. Enerzijds maakt het flexibel en gebiedsgericht werken moge-
lijk, anderzijds zorgt het voor onzekerheid (Buitelaar 2004). Immers, ook
ruimtelijke ontwikkelingen diein overeenstemming zijn met hetlokale plan,
kunnenworden geweigerd. Verder hangt de kwaliteit van de uviteindelijke
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ruimtelijke ontwikkeling nauw samen met de onderhandelingsvaardigheden
van deverschillende partijen.

De Engelse planningspraktijk toontaan dat meer ruimte voor ontwikke-
lingsgerichtheid nietautomatisch leidt tot meer (ongewenste) ruimtelijke
ontwikkelingenin het groene gebied. Wel is het zaak op nationaal niveau
heldererichtlijnen op te stellen die het groene gebied beschermen tegen
ongewenste ruimtelijke ontwikkelingen. Met de komst van de nieuwe plan-
ningswet (2004) is de aandachtin Engeland voor toelatingsplanologie (plan
led) vergroot. Zois er meer aandacht voor toetsing aan plannen zoals het
lokale ontwikkelingskader en de regionaal-ruimtelijke strategie (Spaans
2005).

Omdeonzekerheid voor de projectontwikkelaar te beperken, besteden de
Engelsenaandachtaan positive planning: gemeenten geven nietde beperkin-
genaan maar juist de specifieke voorwaarden waaronder bepaalde ontwik-
kelingen mogelijk zijn. Dit geeft projectontwikkelaars meer houvast: ze
weten aan welke voorwaarden ze moeten voldoen om een grotere kans te
hebben op goedkeuringvan hunvergunningaanvraag. Tegelijkertijd zorgt
positive planning ervoor dat gemeenten meer vergunningaanvragen binnen
krijgendieinlijn zijn met hetgeen zijvoorstaan.

In Denemarken wordt nog steeds geworsteld met de vraaghoe men op een
verantwoorde wijze de gebieden niet alleen kan beschermen maar ook beter
kanbenutten. Groen wordt steeds meer als concurrentieparameter gezienen
als middel om een aantrekkelijke woonomgeving te creéren. De met hiérar-
chische sturingverbonden restrictieve planning, blijkt hier echter tekort te
schieten. Om groen beter te benutten, moet de overheid ontwikkelings-
gerichteinitiatieven stimuleren. In de praktijk blijkt dit een lastig vraagstuk te
zijn. Enerzijds lijkt deingewortelde hiérarchische en restrictieve planning
een belemmering. Anderzijds blijkt echter dat men dit ‘traditionele’ systeem
nietkan missen omdat er uiteindelijk altijd duidelijke regels enrichtlijnen
achter de hand moeten zijn om ontwikkelingen die men niet wenst te kunnen
voorkomen.

Inspectorate
Deinspectiespeeltin Engeland een heel belangrijke rol. Ze is de enige over-
heidsinstantie die de taak en bevoegdheid heeft erop toe te zien dat ruimtelij-
ke ontwikkelingen conform de nationale planningsrichtlijnen plaatsvinden,
endie deontwikkelingen die daarmee in strijd zijn, een halt kan toeroepen.
Door hetstrenge toezichtzorgt de inspectie ervoor dat nationale richtlijnen
op lokaal niveau doorwerken. Metdeinvoeringvan de nieuwe planningswet
is haar rol onlangs zelfs versterkt. Voortaan is haar advies aan de lokale over-
heid bindend, wat betekent dat deze overheid dat advies exact moet opvol-
gen. Dezeversterkte rol van de inspectie hangt waarschijnlijk samen met de
groeiende aandachtvoortoelatingsplanologie in Engeland. In Nederland
daarentegenis hetomgekeerde het geval; de aandachtvoor ontwikkelings-
planologie neemttoe (Spaans 2005:36).
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Terugkoppeling naarde Nederlandse planning

VanuithetNederlandse referentiekader vallen bovenstaande bevindingen
op; ze bieden daarom inspiratie en nieuwe ideeén voor de Nederlandse
planningswereld. Het gaatons er hierbij nadrukkelijk niet om plannings
praktijken één op éénte kopiéren. De institutionele contexten zijn hiervoor
teverschillend: onderzoek (De Jong, Lalenis & Mamadouh 2002) laat zien dat
praktijken uit het buitenland vaak moeilijk over te nemen zijn. Wel kan maat-
werk ertoe leiden dat het overnemen van beleid uiteen ander land gemakke-
lijker tot succes leidt. Ook minder strak gedefinieerdeideeén, modellenen
processen zijn gemakkelijker over te nemen dan specifieke.

Hieronder geven we een eerste aanzet om de bevindingen uit deze studie
tevertalenin nieuweideeén en zienswijzen voor de Nederlandse planning.
We doen datdooreen aantal van de bevindingen die we in de voorgaande
paragraaf op eenrijtje hebben gezet, terug te koppelen naar de Nederlandse
planningspraktijk ente verbinden metactuele ontwikkelingen en discussies.
We beperken ons hierbij tot die bevindingen die het meest interessant lijken
voor de Nederlandse praktijk, namelijk:

Verticale sturing op ruimtelijk gebied is mogelijk zonder blauwdruk-
planning en zware bureaucratische planprocedures, maar méteen rol
voor het middenbestuur, richtlijnen en de integraliteitvan de plannen

De maatschappelijke betrokkenheid bij en politieke betekenisvan de
ruimtelijke planning draagtbijaan de beschermingvan groene gebieden,
en

Hetgedurendelange periodes hanterenvanvaste planconcepten die
breed geaccepteerd zijn en gericht zijn op implementatie.

Sturing
HetNederlandse planningsstelsel is gebaseerd op de Wet op de Ruimtelijke
Ordening (wRr0). Deze wRro geeft minder hiérarchische sturingsmogelijk-
heden danvaak wordt gedacht. De doorwerking van het nationale ruimtelijk
beleid en de nationale doelstellingen berustin Nederland grotendeels op
overredingskrachten aansprekende planningsconcepten. Formeel hebben
lagere overheden een grote beleidsvrijheid. Door de nieuwe sturings-
filosofie van de Nota Ruimte, die meer vrijheid aan provincies laaten vooral
wil sturen op hoofdlijnen, neemt deze beleidsvrijheid verder toe. Dit ver-
groot hetrisico datgroene gebieden nietafdoende worden beschermd.
Provincies kunnen die gebiedenimmers naar eigen inzicht meer of minder
strikt beschermen dan de rijksambities aangeven, zonder dat het Rijk kan
ingrijpen.

InNederland is de doorwerking van het nationale beleid in het beleid
van delagere overheden dus niet gegarandeerd. Ditkan erin theorie toe
leiden dat het beleid gericht op de bescherming van de groene gebiedenvan
provincie tot provincie verschilt, en dus dat gelijke gevallen mogelijk ongelijk
worden behandeld. Dit strookt niet met het nationale natuurbeleid, dat zich
richt op de ontwikkelingvan een landsdekkende Ecologische Hoofdstructuur
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met een uniforme setvan kwaliteits- en beschermingsdoelstellingen.
Wanneer lagere overheden een te grote soepelheid betrachten ten aanzien
van de beschermingvan bepaalde gebieden, dan kan ditleiden tot problemen
met de nalevingvan Europese richtlijnen, zoals de Vogel- en Habitatrichtlijn.
Zouden provincies en gemeenten daarentegen juist te strikt zijn en bebou-
wing uitde groene gebieden weren, dan komen hiermee de woningbouw-
ambities van het Rijkin gevaar.

Hetgebrek aansturing door derijksoverheid, en daarmee aan doorwer-
kingvan het nationale beleid bij de bescherming van groene gebieden, lijkt
in het Nederlandse beleid te worden gecompenseerd door (sectorale) finan-
ciéle middelenvoor de aankoop, alsmedevoordeinrichtingen het beheer,
vante beschermen gebieden. Traditioneel steunthet Nederlandse ruimtelijk
beleid zwaar op financiéle (sectorale) instrumenten. Zo zijn sinds dejaren
zestigal vele honderden miljoenen euro’s aan dit beleid besteed, onder meer
voor de aankoop van grondenin Midden-Delfland en voor andere bufferzo-
nesin de Randstad. Dit plaatst vraagtekens bij de efficiéntie van beleid. Ook
hetRPB-onderzoek naar de grondmarkt (Segeren, Needham & Groen 2005)
steltdateen dergelijke (dubbel)rol van de overheid om die reden onwenselijk
is. De overheid doet eraldus de auteurs beter aan haar rol te beperken tot het
scheppenvan heldere kaders middels goede, concrete regels, en zou zo min
mogelijk zelf actief moeten handelen.

Zowel Denemarken als Engeland voeren een ander beleid. Daar worden de
bufferzones—die daar opvallend genoeg een positieve naam hebben, respec-
tievelijk Green Belts en Grane Kiler—niet beschermd door aankoop maar door
planning.

Zo kan ruimtelijke planning, geflankeerd door een heldere sturing, een
effectief middel zijn om de groene gebieden te beschermen.

Rol middenbestuur
Met de Nota Ruimte verschuivenin Nederland steeds meer verantwoorde-
lijkhedenvan hetRijk naar de lagere overheden. Vooral de provincies krijgen
meer bevoegdheden.

De praktijkin Denemarken laat zien dat dergelijk middenbestuurinderdaad
eengroterol kanspeleninderuimtelijke planning, ook bijde bescherming
van groene gebieden. Voorwaarde daarbij is dat wetgeving en richtlijnen op
nationaal niveau de kaders scheppen waarbinnen de regio’s zich mogen
bewegen. Deregio’s zelf hebben vervolgens de bevoegdheden en bijbeho-
rendeinstrumenten om huntaak naar behoren uitte voeren.

Inhoudelijke richtlijnen
Watleren we van bovenstaande bevindingen over de manier waarop ‘aan-
wijzingen’ vanuit het rijk of de provincies kan doorwerkenin de lokale
bestemmingsplannen? Ditonder anderein hetlichtvan de fundamentele
herzieningvan de wro die thansvoorligtin de Tweede Kamer. In deze her-
ziening wordtvoorgesteld om verticale doorwerking binnen de ruimtelijke
planningte bevorderen door kaderstellingvooraf. In de toekomst zullen
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bindenderichtlijnen, in de vorm van ‘algemene regels’ krachtens een
Algemene Maatregel van Bestuur van het Rijk en een provinciale verorde-
ning, nieuwe mogelijkheden bieden om vooraf specifieke eisen aan de
bestemmingsplannen op te leggen. Op een aantal terreinen, zoals bij de
beschermingvan de groene gebieden, zou ditinstrument het Rijk kunnen
helpen omdirect of via de provincies effectiever te sturen dan nu mogelijk is
en daadwerkelijk zorg te dragen voor die basiskwaliteiten die het belangrijk
vindt.

Ditisvergelijkbaar metderegels en richtlijnen die zowel in Denemarken
alsin Engeland op nationaal niveau gebruikt worden om verticale door-
werkingin de planning te bewerkstelligen. Deze richtlijnen beschrijven
onder meer de criteria waaraan moet worden voldaan bijhet bouwen in de
groene gebieden. De concreetheid van derichtlijnen en het feit dat ze gericht
zijn op éénthema, stimuleertde doorwerking en uitvoering ervan.

Een dergelijke manier van omgaan met richtlijnen maakt het ook mogelijk
omtoelatingsplanologie en ontwikkelingsplanologie metelkaar te verbin-
den. Restrictief beleid en een heldere sturing op basis van deze richtlijnen
kunnen de kaders stellen waarbinnen ontwikkelingsplanologie kan werken
en erdaadwerkelijk sprake kan zijn van sturen op hoofdlijnen.

Integraliteit
Integraliteitstaatin Nederland hoog op de beleidsagenda. Zo heeft het
Ministerievan vRoM hetvoornemen om te komen tot éénintegrale om-
gevingsvergunning, ook om hiermee de bureaucratische rompslomp te
beperken. Inde praktijk lijkt de integratie van natuur, milieu, water en ruimte-
lijke ordening echter een moeizaam proces te zijn.

De praktijkin Denemarken laat zien dat planning wel als een goed inte-
gratiekaderkan fungeren. Deinsteek daaris echter niet de integratie van
wetten, zoals VROM voorstelt, maar van wet- en regelgevingin plannen.
Deruimtelijke plannen bieden zo een breed afwegingskader voor dever-
strekking van vergunningen (zie ook Kistenkas & Kuindersma 2005).

Maatschappelijke betrokkenheid
Voordesuccesvolle beschermingvan de groene gebieden, enderol van
planning hierbij, is hetvan groot belang dat allerlei maatschappelijke partijen
zich daarbij betrokken voelen. Deze betrokkenheid wordt gestimuleerd en
gefaciliteerd door de ruimtelijke planning en het ruimtelijk beleid binnen het
politieke debatte positioneren, bijvoorbeeld door de beleidsdocumenten
publieksgerichtte maken, door mogelijkhedentotin- envoorspraak, door
integraliteitvan de plannen endoor heldere en consistente planconcepten.
Ook het—-positieve—imago en deidentiteit van de groene gebieden draagt
bijaan die betrokkenheid.

Op haar beurtis de maatschappelijke betrokkenheid uiteindelijk positief
voor de legitimiteiten het draagvlak van de planning, ook in relatie tot de
beschermingvan de groene gebieden. En wanneer de maatschappelijke
betrokkenheid bij, en daarmee het draagvlak voor, het beleid grootis, blijkt
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datinde praktijk toteen grotere effectiviteit te leiden. Doorwerking, uit-
voering en handhavingvan hetbeleid worden danimmers niet belemmerd
maar juistondersteund. Hoewel het lastigis om maatschappelijke betrokken-
heid en een positiefimago te creéren, kanvoor het Nederlandse beleid wel
worden geleerd van de manier waarop dezein Engeland en Denemarken
worden gestimuleerd en gefaciliteerd. Zo zou de ruimtelijke planning een
actievererol kunnen bieden voor maatschappelijke organisaties enkunnen
plandocumenten publieksgerichter worden vormgegeven.

Planconcepten
InEngeland en Denemarken is de variéteit aan ruimtelijke concepten kleinin
vergelijking metdie in Nederland. Die landen beschikken over een beperkt
aantal ruimtelijke concepten, maar deze verbinden wel verschillende secto-
ren metelkaarenhebben een grootdraagvlak. Eenanderverschilis dat het
verloop van ruimtelijke conceptenindie landen minder grootisdanin
Nederland. Deze continuiteit zorgt voor een goede doorwerking op de
verschillende schaalniveaus. Zo komen concepten als de Green Belt en het
vingerplan op verschillende schaalniveausin ruimtelijke plannen telkensin
dezelfde betekenisvoor. Ookin Nederland kennen we vingersteden, met
Amsterdam als bekendste voorbeeld, maar deinhoudelijkeinvullingen de
reikwijdte ervanis beperkt.

De buitenlandse concepten zijn ook sturend voor de ruimtelijke inrichting
op lokaal niveau. Ditkomt doordat het draagvlak en de continuiteitnog eens
worden versterkt door de status van de concepten binnen het plannings-
stelsel. Waarin Nederland de concepten in de nationale plannen niet bindend
zijn, wordtin Engeland de uitvoering van het Green-Beltbeleid bekrachtigd
door de Planning Policy Guidance Notes. Enin Denemarken wordt hetvinger-
planvan Kopenhagen bekrachtigdin hetregioplan. Wanneer de regio daarin
2007 haar planningsbevoegdheid verliest, zal het concept hoogstwaarschijn-
lijkjuridisch worden vastgelegdin de planwet of in een nationale instructie.

InNederland heeft het Rijk met de Nota Ruimte bepaalde planconcepten
over boord gezet, waaronder die van de compacte stad en de bebouwings-
contouren. Hoewel hetRijk deze verstedelijkingsconcepten niet meer aan de
lagere overheden oplegt, blijken ze op provinciaal niveau echter nog altijd
een belangrijke rol tevervullen. Integenstelling totin Nederland blijkt het
compacte-stadconceptin Engeland en Denemarken op rijksniveau nog
steeds een dominante plaatsin te nemen; ook op lager niveau staan deze con-
cepten centraal. Devraag doetzich voor of Nederland niette snel afstand
doetvanoude concepten en dezevervangtdoor nieuwe, waarvan het succes
nog maar bewezen moet worden. Zo zou een klassiek conceptals het vinger-
plankunnen uitgroeientoteen breed—nietalleen door planmakers maar ook
door maatschappelijke organisaties en burgers—gedragen en aansprekend
conceptdatsturendisvoor de ruimtelijkeinrichting. De Nederlandse over-
heid doeterverstandiger aan de concepten die nietlijken te voldoen, eerst te
evaluerenin plaatsvan ze directin te ruilen voor nieuwe (zie ook Zonneveld
& Verwest te verschijnen).
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Totslot

Uitdeze studie blijkt dat de ruimtelijke ordening en planning een dynamisch
veldvormen. Dit geldt ook voor de rol van planning bij de bescherming van de
groene gebieden en hetsucces daarvan. Maatschappelijke en politieke ont-
wikkelingen kunnenvaninvloed zijn op dierol van de planning. Aan de ene
kantmoet de planning tegemoet komen aan nieuwe maatschappelijke vraag-
stukken en ruimteclaims, waardoor haar doelstellingen veranderen, en daar-
mee de afwegingen die ze in de tijd maakt. Aan de andere kantis planning ook
onderhevigaande politiek en de bredere afwegingen die deze weer maakt.
Zozienwedatin Denemarken derolvan het middenbestuur kleiner wordt,
terwijl diein Engeland juistaan belangwint. Nietalle veranderingen zijn
gebaseerd op de doelstelling om planning (en de rol ervan bij de bescherming
van groene gebieden) effectiever te maken; integendeel.

Hierbij moet worden opgemerkt dat hetsuccesvan enhetoordeel overde
planning, zoalsin Denemarken, nietalleen afhangt van de mate waarin de
inhoudelijke doelstellingen worden bereikt, maar ook van de democratische
legitimiteiten de tevredenheid over de afwegingen die door de ruimtelijke
ordening worden gemaakt. Uiteindelijk is het draagvlak dat hierdoor ont-
staat, toch ook weervan belangvoor de effectiviteit van het beleid; het
ondersteunt de uitvoering en de handhaving. Essentieel hierbijis de conti-
nuiteit van basisprincipes van de ruimtelijke planning, die nietalleen door
planologen maar ook door maatschappelijke organisaties en burgers worden
erkend. Hiermee kan de dynamiek van de planning hethoofd worden gebo-
denenkandebeschermingvan de groene gebieden worden gewaarborgd.

Zoleveren buitenlandse planningspraktijken stof totinspiratie en reflectie.
Doortekijken naar het buitenland komen vragen op zoals die naar de nood-
zaakvooractief grondbeleid om de groene gebieden te beschermen. In
Engeland bijvoorbeeld blijken ze ook zonder te kunnen. Of: zetde
Nederlandse overheid het compacte-stadbeleid niet te snel over boord? In
Engeland en Denemarken houden ze daarimmers nog wel sterk aan vast, en
niet zonder succes.

Met de Nota Ruimte en de nieuwe wRo gaaterin Nederlandse ruimtelijke

ordening de komendejaren veel veranderen. Door andere landen te bestu-

deren, zoals wijin deze studie hebben gedaan, kunnen we verkennen wat
dezeveranderingen kunnen betekenen voor de beschermingvande groene
gebieden. Zoisin Engeland meer ontwikkelingsgericht werken al lang
gemeengoed. In Denemarkenis derol van de regio exemplarisch. Enin beide
landen heeft men ervaringen met het sturen op hoofdlijnen, middels plan-
ningsrichtlijnen. Door met eenkritische blik naar de praktijk in die landen te
kijken kan de Nederlandse planning sterke instrumenten in handen krijgen
omdegroene gebieden zowel te ontwikkelen als te beschermen.
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