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Voorwoord

Zo nu en dan gebeurt het; je wilt wat, maar je hebt geen idee waar het uiteindelijk toe leidt. Ger
Driessen wilde in 2003 ruimtelijke ontwikkeling echt anders aanpakken. Hij wilde af van de
eeuwige strijd tussen natuurbehoud en economie en veel meer op zoek naar een samenspel
tussen beiden. Toen hij hoorde van het Amerikaanse systeem van Transferable Development
Rights, heeft hij opdracht gegeven om te onderzoeken of een dergelijke werkwijze ook in ons land
toepasbaar zou zijn. Zonder te weten wat dit allemaal teweeg zou brengen, heeft hij daarmee een

mega veranderingsproces in gang gezet.

“VORmM is de RO-methode voor de toekomst”. Korter en krachtiger dan Eric Fleskens het tijdens
onze laatste opdrachtgeververgadering zei kan ik mijn mening over VORm niet verwoorden. Het
VORmM-proces heeft ook mij veranderd. Ik ben anders gaan denken. Dat is misschien wel de kern
van onze boodschap. VORm is veel meer dan een instrument. We hebben met z'n allen een
nieuwe denkwijze ontwikkeld. Inmiddels zijn een flink aantal van de bij het proces betrokken
mensen ook volop met/volgens deze nieuwe manier van denken aan de gang. Ik wil u dan ook
uitnodigen in dit rapport nu eens niet op zoek te gaan naar harde RO resultaten, maar naar wat
deze andere denkwijze ons oplevert. Laat daarom vooral het hoofdstuk ‘Analyse’ goed op u
inwerken. Dit neemt u mee in deze andere manier van denken, waarbij het ‘voor-wat-hoort-wat’

principe een andere dimensie krijgt.

Om zover te komen hebben we een moeizaam proces doorlopen. Vooral omdat ook wij heel lang
hebben gestreefd naar fysieke resultaten in het veld. Pas toen we ons hebben beseft dat VORm
vooral een denkwijze is, zijn we in staat geweest om tot een goede procesanalyse te komen. Dit
heeft absoluut waardevolle kennis en inzichten opgeleverd, die direct toepasbaar zijn voor de

partijen in het veld.

VORmM vereist een serieus andere rolverdeling tussen Provincie, gemeenten, private en zelfs
particuliere partijen. De Provincie heeft wat dat betreft de afgelopen jaren een flink aantal slagen
gemaakt. In het Gouvernement durven ze hardop te zeggen dat ze teveel regels hebben gemaakt
en dat dit niet de weg is om tot het beoogde samenspel tussen landschapskwaliteit en economie
te komen. Met de introductie van VORm geeft de Provincie serieus inhoud aan de beweging van
regelmacht naar ontwikkelkracht. Dat is een groot compliment waard. Ik hoop dat het lukt om bij

andere actoren een soortgelijke ontwikkeling in gang te zetten.
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Samenvatting

In ons overvolle land neemt de druk op ruimte steeds verder toe. De inrichting van een gebied en
de wijze waarop we met een gebied omgaan, bepaalt in hoge mate onze kwaliteit van leven. Dat
besef heeft de Provincie Limburg er enige jaren geleden toe aangezet op zoek te gaan naar
nieuwe instrumenten om inhoud te geven aan haar verantwoordelijkheid voor het plattelands-
beleid. Centrale vraagstelling daarbij is: “Hoe stoppen we de achteruitgang van de kwaliteit van
het landelijk gebied en hoe vergaren we de financiering die daarvoor nodig is?” De wens zich
daarbij te richten op het stimuleren van gewenste ontwikkelingen i.p.v. het tegenhouden van
ongewenste ontwikkelingen, vergt een geheel nieuwe werkwijze: van toelatingsplanologie naar
ontwikkelingsplanologie. Het Amerikaanse systeem van ‘Transferable Development Rights’ (in het
Nederlands aangeduid als Verhandelbare OntwikkelingsRechten methode) is in dat opzicht een
belangrijke inspiratiebron. Samen met Habiforum en Habitura is de Provincie Limburg aan de slag

gegaan om een VORm-instrument te ontwikkelen dat is toegespitst op de Nederlandse situatie.

Bij de ontwikkeling van dit VORm instrument is gekozen voor leren in de praktijk aan de hand van
een ‘werkendeweg’ benadering langs twee sporen. Dit tweesporen beleid is gebaseerd op het feit
dat VORm zich zowel leent voor relatief eenvoudige 1-op-1 situaties als voor meer complexe,
integrale gebiedsontwikkeling. Enthousiasme over de potenties van VORm heeft groenontwik-
kelaar Habitura ertoe gebracht zelf ook in de praktijk met VORm aan de slag te gaan. Daarmee

zZijn in feite drie praktijksporen ontstaan. Elk met hun eigen leermomenten, kansen en knelpunten.

Gaandeweg is duidelijk geworden dat VORm veel meer is dan een instrument. Het is naast een
instrument ook een denkwijze en de (bestuurlijke) wil om op een bepaalde manier met de
inrichting van onze leefomgeving om te gaan. VORm gaat dan ook niet alleen over fysiek-

ruimtelijke ontwikkeling. Het draait letterlijk om ‘quality of life’ in de breedste zin van het woord.

Op kleine schaal met een beperkt aantal spelers is toepassing van VORmM nog relatief eenvoudig:
een aantal spelregels en handvatten volstaat om tot succesvolle ontwikkeling te komen. Op basis
van de praktijkervaring die met 1-op-1 VORm is opgedaan, heeft de Provincie Limburg deze
spelregels en handvaten in de afgelopen jaren stapsgewijs opgesteld. Meerdere geslaagde
1-op-1's maken echter nog geen mooi gebied, daar zijn alle partijen die zich de laatste jaren met
de ontwikkeling van VORm hebben beziggehouden, zich van bewust. Het gaat om een integrale

gebiedsgerichte benadering!



Integrale gebiedsontwikkeling op basis van de VORm-gedachte is van een hele andere orde. Bij
de uitvoering van de opdracht om een instrument voor gebiedsVORm te ontwikkelen is het
projectteam tot de conclusie gekomen dat het VORm instrument pas kan worden ingezet nadat
een breed gedragen integraal gebiedsplan is ontwikkeld. De VORm-gedachte en de ervaringen
die in de praktijk met het VORm-instrument zijn opgedaan, maken het mogelijk vrijer naar
gebiedsontwikkeling te kijken en bij het opstellen van zo’n gebiedsplan creatiever om te gaan met
de kansen die er liggen. Maar wie neemt nu het voortouw? Hét gebied bestaat niet. Het is een
bonte verzameling partijen van uiteenlopende omvang en met verschillende belangen. Partijen als
de Provincie en gemeenten eigenen zich in meer of mindere mate een sturende rol toe, maar
worden door de andere actoren niet gezien als dé vertegenwoordigers van hun gebied. Zij krijgen
het logischerwijs dan ook niet voor elkaar om zelfstandig een breed gedragen gebiedsplan op te
stellen. Proactief opererende ontwikkelaars als Habitura komen een heel eind door urgenties,
wensen en belangen creatief te combineren. Maar ook zij krijgen in veel gevallen uiteindelijk te
maken met gebrek aan vertrouwen en commitment en worden geconfronteerd met voor hen

onverantwoord hoge financiéle risico’s.

Een breed gedragen gebiedsplan is het resultaat van een omvangrijk gebiedsproces. Het op gang
brengen van een dergelijk proces vereist allereerst een gevoel van urgentie bij een groot aantal
actoren in het gebied. De keuze van de pilotlocatie Gulpen-Wittem voor het ontwikkelen van
gebiedsVORmM is gebaseerd op ontwikkelingskansen en uitruilmogelijkheden, terwijl nu duidelijk is
dat een breed verspreid gevoel van urgentie in het gebied belangrijker is. In Gulpen-Wittem liggen
volop kansen, maar is onvoldoende gevoel van urgentie, waardoor het gebiedsproces is gestokt.
Zonder urgentie is er simpelweg geen betrokkenheid. Een breed verspreid gevoel van urgentie
maakt het mogelijk een beweging op gang te brengen van ‘de Provincie bepaalt’ naar ‘het gebied
bepaalt’. Daarbij draait het om houding en rolopvatting. Het is een samenspel tussen publieke en
private partijen, waarbij de belangen van alle direct betrokkenen van het begin af aan worden
meegenomen. Publieke partijen zijn vanwege hun bevoegdheden cruciaal in gebiedsontwikkeling,
maar hebben vaak alle tijd. Private partijen opereren proactief en ondernemend, wat leidt tot
creativiteit en snelheid. In dit samenspel zijn termen als vertrouwen, openheid, creativiteit,
oplossingsgerichtheid, win-winbenadering, toetsbaarheid, commitment, etc. essentieel. Dit vraagt
om het onderkennen en respecteren van elkaars rollen en om een actieve community met een
daadkrachtige communityleader die de overheid tegenspel geeft. Helaas ontbreekt het maar al te

vaak aan beiden.
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Het is verleidelijk ontwikkelingen af te dwingen op basis van sturingsmacht, omdat hiermee
ogenschijnlijk veel tijd wordt gewonnen. Vroeg of laat wreekt zich dit echter. Het is uiteindelijk veel
effectiever om van verbindingskracht uit te gaan.

De voor het draagvlak benodigde transparantie en openheid in de planfase kan tijdens de
uitvoeringsfase onbedoeld tot forse problemen leiden. Waardevermeerdering van gronden als
gevolg van bestemmingsplanwijzigingen vormen een financiéle basis voor de uitvoerbaarheid van
de plannen. Grondspeculatie kan er echter toe leiden dat derden er met de winst vandoor gaan.
Het is daarom essentieel het gebiedsplan tot hoofdlijnen te beperken en vooral niet op perceels-
niveau dicht te timmeren. Bijkomend voordeel is dat het gebiedsplan geen knellend harnas wordt,
dat onvoldoende ruimte laat aan voortschrijdend inzicht en nieuwe c.q. aanvullende belangen,

wensen en doelen.

Het kan niet genoeg benadrukt worden, dat gebiedsontwikkeling op basis van uitruilbare
ontwikkelingsruimte is gebaseerd op onderling vertrouwen. Geen verborgen agenda’s dus en een
‘afspraak-is-afspraak-mentaliteit’. Dit vraagt om betrouwbare partners met rechte ruggen. Door
politieke belangen en korte zittingsperiodes is het voor overheden echter vaak lastig om in de

praktijk hun rug echt recht te houden.

Integrale gebiedsontwikkeling vereist van de Provincie een totaal andere rol dan zij gewend is. De
overstap van toelatingsplanologie naar ontwikkelingsplanologie vereist dat de Provincie een
betrouwbare en voorspelbare partner is, die marktpartijen ontwikkelingsruimte biedt, zelf
participeert en zorg draagt voor goede condities en kwaliteitsborging. Sinds 2005 is in dat opzicht
bij de Provincie Limburg veel ten goede veranderd. Probleem blijft echter de sterk sectorale
organisatie, waardoor intern een veelheid van eigen winkeltjes ontstaat. Dit maakt een integrale
benadering van gebiedsontwikkeling erg lastig. Dit komt ook tot uiting in de huidige provinciale

regelgeving rondom VORmM, die vrijwel uitsluitend een groene insteek heeft.

Gemeenten zijn vanwege hun bevoegdheden een belangrijke spil in gebiedsontwikkeling, maar
blokkeren in de praktijk vaak het proces. Gemeenten laten de verantwoordelijkheid voor
omgevingskwaliteit in het buitengebied over aan de Provincie, ze zijn veelal niet gewend en ook
niet in staat om een integrale gebiedsvisie te ontwikkelen, hebben een onvoldoende open mind
om VORmM toe te passen en kunnen als gevolg van hun democratische verplichtingen vrijwel
onmogelijk proactief en ondernemend opereren. Hun sterk sectoraal ingestoken
organisatiestructuur en het feit dat samenwerking met andere gemeenten niet altijd
vanzelfsprekend is, maken het integraal aanpakken van een ontwikkelingsgebied met natuurlijke

verbondenheid, dat zelden overeenkomt met gemeentegrenzen, nog lastiger.



Gebiedsontwikkeling vraagt van marktpartijen dat zij zich betrouwbaar opstellen, een integrale
visie ontwikkelen en maatschappelijke verantwoordelijkheid nemen. Louter handelen uit
economisch gewin is uit den boze. In dat opzicht heerst nog veel wantrouwen tegen marktpartijen.
Aan hen is de taak om langzamerhand vertrouwen te winnen en, uiteindelijk minstens zo
belangrijk, dit niet te beschamen. De daarvoor benodigde transparantie en openheid over
beoogde c.q. gerealiseerde winstmarges staan op gespannen voet met commerciéle
concurrentie.

Habiforum benadrukt in haar communicatie over gebiedsontwikkeling terecht dat voor het
verkrijgen van voldoende draagvlak tijdens het gebiedsproces de direct belanghebbenden uit het
gebied rechtstreeks betrokken dienen te worden. Dit zijn niet alleen overheden en bedrijven, maar
zeker ook burgers. Het betrekken van belangenorganisaties of besturen van buurtverenigingen
volstaat niet. Zij vertegenwoordigen niet de belangen van alle individuele direct belanghebbenden.

Gebiedsontwikkeling vereist per definitie maatwerk. Bij het bepalen van de hoogte van de
vereveningsbijdrage kunnen algemene rekenregels slechts als richtlijn dienen. Het gaat bij de
uiteindelijke vaststelling van het bedrag om een door de direct betrokken actoren geaccepteerde
norm en niet om een algemeen geldende en overal toepasbare norm. Met de unieke eigen-
schappen van de gewenste ontwikkeling en de locatie waar deze dient te worden verwezenlijkt

dient voldoende rekening worden gehouden.

Doelfondsen maken het mogelijk om verschillen tussen ‘rode’ en ‘groene’ ontwikkelingen ten
aanzien van zowel projectomvang als uitvoeringssnelheid en —tijdstip te overbruggen. De wet
staat dit ook niet in de weg, mits duidelijk gekoppeld aan een gemeenschappelijk doel. Hiermee

zZijn de afgelopen jaren op diverse plaatsen positieve ervaringen opgedaan.

De kracht van het beleid van de Provincie Limburg zit in de definitie van de POG en de POG
herziening met bijbehorend contourenbeleid. Dit contourenbeleid is de kapstok van het ‘ja mits’ of
‘nee tenzij’ beleid. De POG fungeert, bij gebrek aan lokale plannen, tevens als gebiedsplan en
dient daarmee als goede eerste basis voor gestructureerde inzet van vereveningsbijdragen. De
POG bevat echter slechts groene ambities. Voor een integrale aanpak is het goed als op

soortgelijke wijze ook sociale en economische ambities worden verwoord.

VORmM heeft potentie en maakt nieuwe ontwikkelingen mogelijk. Toch zijn er ook mensen die
gereserveerd naar VORm kijken. Uit angst dat in de toekomt met geld alles te koop is, waardoor
onze omgevingskwaliteit alsnog wordt verkwanseld. Of uit angst dat ineens aan elke ontwikkeling
een prijskaartje komt te hangen, zelfs als het gaat om ontwikkelingen die we allemaal graag

willen. Of uit angst dat overspannen verwachtingen over het opbrengend vermogen van kantoren
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en woningbouw ertoe leiden dat veel meer gebouwd wordt dan noodzakelijk. Deze angsten zijn

niet ongegrond en het is ons aller taak ervoor te waken dat ze geen waarheid worden!

Aan alle bij ruimtelijke ontwikkeling betrokken partijen is het volgende advies gericht: kies voor
een integrale aanpak op gebiedsniveau om te komen tot slimme en duurzame oplossingen voor
de enorme druk op onze schaarse ruimte. Breng de daarvoor benodigde (forse) veranderingen in
rollen en houding teweeg bij alle betrokken partijen. Kies voor het zo vroeg mogelijk betrekken
van de regio. Start hiertoe gebiedsprocessen, waarin urgenties, wensen, belangen en kansen
worden geinventariseerd en uiteindelijk ook oplossingen worden gecreéerd. Hanteer daarbij een
brede benadering op basis van ‘quality of life’: een gezonde mix van groene, economische en
sociale wensen c.g. doelen. Betrek vanaf het begin zoveel mogelijk alle direct belanghebbenden.
Laat (on)betaalbaarheid en machtspatronen in de (voor)ontwikkelfase geen beperkende factor zijn
en zorg ervoor dat het denken in VORm-principes gemeengoed wordt. Dit biedt een grotere
vrijheidsgraad bij het opstellen van een integrale gebiedsvisie en bijbehorende uitvoerings-
plannen. Beperk de gebiedsvisie tot hoofdlijnen, zodat er in de uitvoering voldoende ruimte blijft
voor aanvullende belangen, voortschrijdend inzicht en onderhandelingen op basis van ‘voor-wat-
hoort-wat'. Leg in de gebiedsvisie vooral ook vast wat de zogenaamde heilige gebieden zijn, die
zo’'n hoge omgevingskwaliteit bezitten dat er geen enkele ontwikkeling wordt toegestaan. Nu niet,
maar ook niet in de toekomst. Dit wekt vertrouwen in het overheidsbeleid en neemt de angst weg,

dat met geld alles te koop is.

Zet als Provincie de eerste stappen tot het opstarten van gebiedsprocessen en betrek de direct
belanghebbenden in het gebied zelf in een zo vroeg mogelijk stadium. Langzamerhand dient het
gebied het initiatief van de Provincie over te nemen. Alle publieke partijen samen dienen daartoe
overeenstemming te bereiken over het aanstellen van één bevoegde gebiedsautoriteit, die

fungeert als aanspreekpunt voor zowel publiek als privaat en particulier.

Het initiéren van gebiedsprocessen vraagt niet per definitie om het oprichten van een nieuwe
organisatie. Het is volstrekt logisch een link te leggen tussen gebiedsontwikkeling en de
reconstructiecommissies. Tot de kerntaken van de gebiedscommissie ‘nieuwe stijl’ zouden dan
het opsporen en zichtbaar maken van urgenties, wensen en belangen moeten horen én
vervolgens het bij elkaar brengen van partijen teneinde het gebiedsproces op gang te brengen.
Het is ook de overweging waard een combinatie te maken met de Provinciale regioagenda’s en
de beoogde regiomanagers. Liefst zelfs met zowel de reconstructie als de regioagenda’s. Het
gaat immers om een integrale aanpak op basis van ‘quality of life’. Welke insteek het ook wordt,
het is essentieel voldoende onafhankelijkheid en autonomie te waarborgen voor de organisatie

die zich bezig gaat houden met het op gang brengen van het regioproces. De samenstelling dient



te geschieden op basis van persoonlijke competenties en beoogde rollen in het team, niet op

vertegenwoordiging van een bepaalde organisatie.

Verder zijn nog een aantal algemene handvaten mee te geven voor succesvolle gebieds-

ontwikkeling:

start in gebieden waar een duidelijke urgentie aanwezig is;

respecteer elkaars rol in het gebiedsproces en maak gretig gebruik van elkaars kunde,
vaardigheden en ervaring. Onderzoek de mogelijkheden die gebiedsconcessie biedt om tot
een goede samenwerkingsvorm te komen;

stel als publieke- en marktpartijen samen een soort ‘code Tabaksblad’ op voor integrale
gebiedsontwikkeling om het wederzijds vertrouwen te bevorderen;

zorg voor voldoende transparantie ten aanzien van de uiteindelijk te bereiken doelen en de
daarbij behorende geldstromen véddérdat tot uitvoering van gebiedsplannen wordt overgegaan;
waak voor overspannen verwachtingen ten aanzien van het opbrengend vermogen van
kantoren en woningbouw en zoek naar andere financiéle dragers;

volsta met eenvoudige richtlijnen voor het vaststellen van de hoogte van de verevenings-
bijdrage. Neem de waardevermeerdering van de grond als gevolg van bestemmings-
planwijziging als eerste leidraad voor de onderhandelingen;

onderzoek de nieuwe mogelijkheden die ontstaan als ontwikkelingsrecht los wordt gekoppeld
van grondbezit. Gebruik, zolang het nog niet zo ver is, waar nodig de slagkracht van private

partijen voor het proactief innemen van grondposities.

Last but not least is specifiek richting overheden nog een drietal adviezen op z'n plaats:

maak, net als Limburg, een duidelijke kapstok voor het ‘ja mits’ of ‘nee tenzij’ beleid;
frustreer het gebiedsproces niet door het uitoefenen van sturingsmacht om de doorlooptijd te
verkorten;

zoek zo weinig mogelijk veiligheid in (nieuwe) regelgeving.

10
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1 Inleiding

In ons overvolle land neemt de druk op ruimte steeds verder toe. De inrichting van een gebied en
de wijze waarop we met een gebied omgaan, bepaalt in hoge mate onze kwaliteit van leven. Dat
besef heeft de Provincie Limburg er enige jaren geleden toe aangezet op zoek te gaan naar
nieuwe instrumenten om de ontwikkeling van het buitengebied in goede banen te leiden. Ener-
zZijds door zorgvuldiger met de beschikbare ruimte om te gaan en anderzijds door aanvullende
financiering uit de markt te genereren voor behoud c.q. ontwikkeling van natuur en landschap. Het
vermoeden dat, naar Amerikaans voorbeeld, op basis van Verhandelbare Ontwikkelings Rechten

(kortweg VOR) zo'’n instrument zou kunnen worden ontwikkeld is juist gebleken.

De opdracht die de Provincie Limburg, Habitura® en Habiforum? in 2005 gezamenlijk hebben
uitgezet luidde: ontwikkel VOR tot een in de Nederlandse situatie inzetbaar instrument voor
toepassing op gebiedsniveau. Een ambitieuze opdracht, waarmee vooral de Provincie maar liefst
vier doelen wilde bereiken:
1. Ontwikkeling van een nieuw RO-instrument;
2. gemeenten hun verantwoordelijkheid laten nemen voor de ontwikkeling van het
buitengebied;
private partijen betrekken;

aanvullende financiering uit de markt halen.

Al vanaf het eerste begin heeft Habiforum voorspeld dat de introductie en uitwerking van gebieds-
VORmM een ware cultuuromslag vergt en een zeer langdurig traject is. Daarin heeft Habiforum
gelijk gekregen. Het is niet gelukt het proces te versnellen. Het blijkt uitermate moeilijk te zijn van
de pionier- en ontwikkelfase over te gaan naar de uitvoeringsfase. Habiforum heeft ook gelijk
gekregen in haar voorspelling dat ‘learning by doing’, waarbij de onderweg geleerde lessen
telkens in een volgende stap weer in praktijk worden gebracht, de meest geéigende aanpak voor

dit soort trajecten is.

Habitura, van de opdrachtgevers de enige private partij, heeft het lef gehad en het inzicht getoond
om als een van de eersten met VORm?® in de markt aan de slag te gaan. Dit initiatief is van
essentieel belang geweest voor het verder ontwikkelen van het VORm-denken. Durvers als

Habitura fungeren in transitieprocessen, want daar gaat het tenslotte over, als vliegwiel.

! Habitura is een private partij die zich toegelegd op ontwikkeling en realisatie van nieuwe natuur (www.habitura.nl)

2 Habiforum is een kennisnetwerk van professionals in de ruimtelijke ordening, dat beoogt nieuwe vormen van duurzaam
ruimtegebruik te ontwikkelen (www.habiforum.nl).

® De ‘m’ achter VOR staat voor ‘methode’.
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Al met al is de afgelopen jaren een proces doorlopen met verschillende ups en downs, met veel
nieuwe inzichten en soms ook voor het projectteam verrassende wendingen. Al vroeg in het
proces is duidelijk dat het succes van het VORm-project niet zo zeer gaat liggen in wat binnen de
pilots fysiek bereikt wordt, maar vooral in de brede spin-off.

Enerzijds is dit het veranderingsproces dat in gang is gezet in ruimtelijk ontwikkelingsdenken.
Centraal daarin staan veranderende rollen en samenwerking op basis van wederzijds vertrouwen.
Het is een onomkeerbaar proces dat een groot aantal partijen in het hele land beinvloedt. Dit is
ondermeer terug te zien in de recente ontwikkeling van een integrale gebiedsvisie voor Midden-
Limburg en het voornemen van Horst en Helden om gezamenlijk een gebiedsvisie te ontwikkelen.
Anderzijds is dit de manier waarop projecten als Greenport Venlo op gang gebracht worden.
Kenmerkend daarbij zijn de netwerkbenadering, de onderlinge samenwerking gebaseerd op eigen

verantwoordelijkheid, het respecteren van elkaars rollen en vertrouwen.

Het instrument VORm staat inmiddels in grote lijnen en zal de komende tijd op basis van
praktijkervaring ongetwijfeld verder uitkristalliseren. Nu komt het er vooral op aan het instrument
op de juiste wijze in te zetten. Een gebiedsbenadering is daarbij essentieel. Om een tipje van de
sluier op te lichten komt het advies, heel kort door de bocht, op het volgende neer:

- kies voor het betrekken van de regio;

- neem als provincie het initiatief;

- begin in gebieden waar voldoende urgentie gevoeld wordt;

- formuleer met de direct belanghebbenden in het gebied een integrale visie;

- geef het regioproces de tijd;

- weersta de verleiding macht te gebruiken om snelle resultaten te boeken.

Nog een tipje van de sluier: VORm heeft uiteindelijk niets meer te maken met het verhandelen
van ontwikkelingsrechten. Het voorstel van Habiforum om het instrument om te dopen tot

‘Uitruilbare ontwikkelingsruimte’ is dan ook zo gek nog niet. Het bekt alleen niet zo lekker.

De rapportage die u in handen heeft, geeft een beeld van de wijze waarop de opdracht is
uitgevoerd en van de bereikte resultaten. Deze zijn weergegeven in de hoofdstukken 2 en 3.
Hoofdstuk 4 bevat een uitgebreide analyse op basis waarvan conclusies worden getrokken in

hoofdstuk 5. De hieruit voortvloeiende aanbevelingen zijn terug te vinden in hoofdstuk 6.
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2 Werkwijze

Met het LEI* rapport ‘Rechten voor kwalliteit, kwaliteit voor rechten’, is VOR van een wetenschap-
pelijke basis voorzien. De publicatie van vernoemde rapportage in 2004 is een eerste stap in het
verspreiden van de opgedane kennis. Om een brede kring te bereiken is echter uitgebreidere
communicatie vereist. Bovendien is het uit Amerika afkomstige instrument niet zomaar inzetbaar
in de Nederlandse situatie. Daarvoor verschillen ons besturings- en rechtssysteem te veel van het
Amerikaanse. Vandaar ook de opdracht om het denken op basis van Verhandelbare
OnwikkelingsRechten breed te communiceren en een toepassingsmethode te ontwikkelen die is
toegesneden op de Nederlandse situatie. In dit hoofdstuk wordt kort ingegaan op de gehanteerde

werkwijze en de bereikte resultaten. Een uitgebreide analyse vindt u in het volgende hoofdstuk.

Om het VORm-denken breder te verspreiden, de kansen en mogelijkheden die VORm biedt nader
te verkennen en een aanpak voor het vervolgtraject te bedenken zijn in de opstartfase van het
project een drietal werksessies met een uitgebreid en gevarieerd gezelschap georganiseerd.
Tijdens deze werksessies hebben een provinciaal bestuurder en medewerkers van de Provincie
Limburg, het LEI, het IAR®, de Milieufederatie, een makelaar/adviseur (actief in het buitengebied)
en KnowHouse zich gebogen over basale vragen als:

- Hoe past VORm binnen de ontwikkelingsplanologie?

- Wat mag binnen het ruimtelijke beleid?

- Hoe operationaliseer je VORmM?

- Waarin onderscheid VORm zich van bestaande onderhandelingen?

- Hoe ziet het kostenverhaal eruit?

- Hoe ziet de te bewandelen route eruit?

Aansluitend op een van de werksessies is het ontwikkelde gedachtegoed gedeeld en

bediscussieerd met een vijftal Limburgse burgemeesters en wethouders.

Naar aanleiding van de werksessies is tot de volgende aanpak besloten:
1. Verdere verspreiding van het VORm gedachtegoed door erover te blijven communiceren,;
2. Nadere uitwerking van het instrument langs twee praktijksporen:
a. 1-op-1 benadering;
b. Gebiedsbenadering.

* Landbouw Economisch Instituut

® Instituut voor Agrarisch Recht
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De communicatie is op verschillende manieren ingevuld. Allereerst via een groot aantal
gesprekken met uiteenlopende partijen, variérend van landelijke, provinciale en lokale politici en
bestuurders, het IPO®, gebiedscommissies tot private partijen; soms individueel, soms in groepen.
Daarnaast is ook uitgebreid schriftelijk gecommuniceerd, ondermeer via een speciaal ontworpen
poster, artikelen in de (vak)pers en via de website van de Provincie Limburg. Ook Habiforum
besteedt op haar site NederLandBovenWater.nl aandacht aan VORm. Een paper over VOR van
de hand van het LEI en IAR is in de zomer van 2006 door het vooraanstaande blad voor de
vastgoedbranche ‘Property Research Quarterly’ genomineerd voor de FD PropertyNL

vastgoedaward.

Door de uitgebreide communicatie is het VORm-gedachtegoed bij een grote doelgroep echt gaan
leven. Niet alleen politici en bestuurders, maar ook planologen, planeconomen, juridisch
adviseurs, marktpartijen en wetenschappers uit het hele land houden nauwlettend in de gaten hoe
VORmM zich in Limburg ontwikkelt. Rondom VORmM zijn ook nieuwe samenwerkingen tussen

partijen ontstaan.

2.1 Meersporenbeleid

Bij de ontwikkeling van het VORm-instrument is gekozen voor ‘leren in de praktijk’, in dit geval via
een werkendeweg-benadering langs twee sporen. Dit tweesporenbeleid is gebaseerd op het feit
dat VORm zich zowel leent voor relatief eenvoudige 1-op-1 situaties als voor meer complexe,

integrale gebiedsontwikkeling.

Gezien de hoge potenties van VORmM heeft de Provincie Limburg besloten de relatief eenvoudige
1-op-1 variant (eerste spoor), direct in de praktijk toe te passen. Op basis van de in de praktijk
opgedane ervaringen heeft de Provincie gaandeweg beleidskaders, spelregels en handvaten voor
VORmM opgesteld. Uiteraard gebruikmakend van het netwerk en de kennis van partijen die zich
bezighouden met de ontwikkeling van VORm voor de complexe, integrale gebiedsontwikkeling

(tweede spoor).

Bij het tweede spoor gaat het om grootschalige ontwikkelingen met onderlinge samenhang, die
zich over gemeente- of zelfs provinciegrenzen uitstrekken en waarvan de realisatie meerdere
jaren in beslag neemt. Vanwege de grote complexiteit is besloten gebieds-VORm aan de hand

van concrete pilots te ontwikkelen. In deze pilots ligt het accent niet op kennisvergaring, maar op

® Inter Provinciaal Overleg
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het inspireren, motiveren en bij elkaar brengen van partijen om zodoende de dynamiek in het

gebied te creéren die benodigd is voor het ontstaan van draagvlak en marktwerking.

Het enthousiasme over de potenties van VORmM heeft opdrachtgever Habitura ertoe gebracht ook
zelf al in de praktijk met VORm of VORm-achtige elementen aan de slag te gaan. Daarmee is in
feite spontaan een derde praktijkspoor ontstaan (zie figuur 1). Elk van de sporen kent eigen

leermomenten, kansen en knelpunten.

Habiforum heeft de afgelopen jaren samen met het NIROV' veel ervaring opgedaan met integrale
gebiedsontwikkelingsprocessen op basis van samenwerking tussen publieke, private en
particuliere partijen. Hoewel de activiteiten van Habiforum geen deel uitmaken van het VORm-
proces zijn hun ervaringen, gezien de enorme raakvlakken met gebiedsVORm, wel meegenomen
in het ontwikkelproces van het VORme-instrument. De site NederLandBovenWater.nl is in dat
opzicht zeker het vermelden waard. Deze site bevat inmiddels een schat aan informatie.

Uiteenlopend van persoonlijke verhalen tot een methodieken-wikipedia.

Zoals uit de beschrijving van de verschillende sporen al blijkt, zijn Habiforum, Habitura en de
Provincie Limburg niet alleen opdrachtgever, maar hebben, ieder vanuit hun eigen expertise, in

het proces een belangrijke inhoudelijke inbreng. Deze inbreng komt samen in spoor 2.

2.2 Eerste spoor: 1-op-1 VORmM

Zomer 2005 heeft de Provincie Limburg gemeenten en partijen in de regio voor het eerst de
mogelijkheid geboden om VORm-ontwikkelingsvragen in te dienen. Deze dienden specifiek
betrekking te hebben op ontwikkelingswensen buiten de contouren® en passend binnen het POL®.
Uiteraard dienden de ingediende aanvragen te voldoen aan de gebruikelijke eisen. Daarbovenop
is een groene tegenprestatie vereist om het verlies aan omgevingskwaliteit als gevolg van de

nieuwe ontwikkeling te (over)compenseren.

Het Nirov is een netwerk voor professionals uit de publieke en private sector die werken aan ruimtelijke ontwikkeling,
bouwen en wonen. (www.nirov.nl)

8 Het contourenbeleid beoogt enerzijds het behoud en de realisering van landschappelijk, natuurlijk en cultuurhistorisch
waardevolle gebieden en anderzijds het mogelijk maken van noodzakelijk geachte ontwikkelingen van platteland en
stedelijke gebieden.

® Provinciaal Ontwikkelingsplan Limburg is een plan op hoofdlijnen, dat een samenhangend overzicht biedt van de
provinciale visie op de ontwikkeling van de kwaliteitsregio Limburg, en de ambities, rol en werkwijze op een groot aantal
beleidsterreinen. Het is zowel Structuurvisie, Streekplan, Waterhuishoudingplan, Milieubeleidplan, als Verkeer en

vervoerplan, en bevat de hoofdlijnen van de fysieke onderdelen van het economische, en sociaal-culturele beleid.
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Figuur 1 Schematisch overzicht van de doorlopen processtappen in de drie praktijksporen.

Op basis van de opgedane praktijkervaring heeft de Provincie gaandeweg een procesbeschrijving
opgesteld, waarin de te doorlopen stappen en de rollen van de verschillende actoren zijn
beschreven. Aan de hand van de binnengekomen aanvragen heeft de Provincie Limburg
bovendien enkele spelregels voor het instrument VORm opgesteld. Teneinde de hoogte van de
vereveningsbijdrage vast te stellen zijn bovendien een aantal standaard rekenregels ontwikkeld.
Zowel de spelregels als de rekenregels zijn in de loop van de tijd flink geévolueerd en worden nog

steeds getoetst aan nieuwe praktijkervaringen.

Gedeputeerde Staten heeft een onafhankelijke kwaliteitscommissie benoemd, die de gemeenten
een onafhankelijk advies geeft over de ruimtelijke kwaliteit van de ingediende plannen. Deze
kwaliteitscommissie bestaat uit experts op het gebied van natuur, landschap, cultuurhistorie,
archeologie, stedenbouw en financién / planeconomie / projectontwikkeling, waardoor de

commissie in staat is de ingediende plannen integraal te beoordelen.
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Aan de oproep van de Provincie Limburg om met projecten te komen is massaal gehoor gegeven.
In de periode juni 2005 — juni 2007 zijn 126 projecten aangemeld. Opvallend is dat bijna alle
ingediende VORmM-aanvragen om echte ‘rode’ ontwikkelingen draaien: het overgrote deel behelst
woningbouw, een klein deel van de aanvragen gaat over uitbreiding van bedrijven of

bedrijfsterreinen en incidenteel gaat het om niet-commerciéle bouw.

Een groot gedeelte van de ingediende aanvragen is inmiddels behandeld door de kwaliteits-
commissie en bevindt zich in het stadium van uitvoering of is al uitgevoerd. In de evaluatie-
rapportages™ van de Provincie Limburg is gedetailleerdere informatie over de aanvragen terug te

vinden.

Enkele specifieke kenmerken van 1-op-1 VORmM zijn:
Bij 1-op-1 VORm aanvragen staat de economische ontwikkeling vrijwel altijd centraal. De
initiatiefnemer heeft vaak nog geen concreet beeld van de te leveren tegenprestatie;
Het recht om een economische ontwikkeling te realiseren leidt direct tot de plicht het daarmee
gepaard gaande verlies aan ruimtelijke kwaliteit te (over)compenseren;
De verlangde tegenprestatie bestaat enerzijds uit een verantwoorde inpassing van de rode
ontwikkeling zelf. Daarnaast dient tevens een kwaliteitsslag te worden gemaakt in het gebied
in bredere zin (bij voorkeur door realisatie POG™);
De initiatiefnemer van de economische ontwikkeling wordt zelf verantwoordelijk gesteld voor
de fysieke realisatie van de vereiste kwaliteitsverbetering. Het gaat dus niet om het een-

voudigweg overmaken van een geldbedrag.

De ontwikkelingen die de afgelopen jaren in gang zijn gezet hebben aangetoond dat VORm ook in
Nederland werkt. In de praktijk zijn al meerdere ontwikkelingen gerealiseerd en dat aantal zal de
komende periode nog verder stijgen. De Provincie Limburg heeft met haar oproep een proces in
gang gezet, dat duidelijk in een behoefte voorziet en tot op de dag van vandaag nog steeds
nieuwe 1-op-1 aanvragen oplevert. Maar de grenzen van 1-op-1 VORm komen snel in zicht en er
is behoefte aan meer. Hoewel er positieve resultaten worden behaald, realiseren alle partijen zich,
dat meerdere geslaagde 1-op-1 ontwikkelingen nog geen mooi gebied opleveren. Zonder onder-

liggend gebiedsplan hangen de gerealiseerde ontwikkelingen als los zand aan elkaar.

1% provincie Limburg. Monitoring Contourenbeleid/VORm juni 2005-juni 2006 en VORm Monitor en Evaluatie. 2 jaar
werken met de Verhandelbare Ontwikkelingsrechten Methode.

! Provinciale Ontwikkelingszone Groen. Door de Provincie Limburg geintroduceerd begrip om de Provinciale ecologische
hoofdstructuur aan te duiden die geen onderdeel uitmaakt van de door het Rijk geformuleerde ecologische hoofdstructuur.
Voorheen aangeduid met de verwarrende term ‘PES niet zijnde EHS'.
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Bovendien is juridisch ook een onderliggende structuurvisie vereist om bijdragen te mogen
innen in ruil voor het toestaan van ontwikkelingen in het buitengebied. Dit besef heeft de Provincie
Limburg ertoe gebracht het POG als onderlegger voor VORm te gebruiken. Hiermee is het
ontbreken van een groene visie bij de aanvragende partijen ondervangen en is een eerste stap
gezet om te komen tot een afgewogen en gecodrdineerde inzet van de vereveningsbijdragenls. In

feite groeit 1-op-1 VORmM op deze manier naar gebiedsVORm toe.

2.3 Tweede spoor: Gebieds-VORmM

Integrale gebiedsontwikkeling is omvangrijk en complex. Een belangrijke reden daarvoor is dat
succesvolle gebiedsontwikkeling betrokkenheid vereist van alle (direct) belanghebbenden en
gebruikers van het betreffende gebied. Vandaar ook het besluit om gebieds-VORm nader uit te
werken aan de hand van een aantal praktijkpilots. Daarbij is gekozen voor een sterk

procesgerichte en flexibele aanpak, waarbij de context in het betreffende gebied bepalend is.

Om de slag te maken naar de praktijk en tot een afgewogen keuze voor een pilotgebied te komen
is aan het LEI gevraagd een eerste basis voor een checklist te ontwikkelen om beoogde pilots te
beoordelen. De opzet is dat deze checklist verder zal worden ontwikkeld naarmate het project

vordert. De enige echte harde criteria zijn bij aanvang:

1. Buiten contour;
2. Toepassing van VORmM moet leiden tot kwaliteitswinst voor het gebied.

Daarnaast geeft het LEIl aan dat het vooral van belang is aandacht te besteden aan:

1. Geldgenererend vermogen;

2. Snelheid van realisatie;

3. Geen beperking door administratieve trajecten;
4

Geen Europese toetsing.

2 De Wro verplicht gemeenten een structuurvisie op te stellen. In zo'n structuurvisie dient de voorgenomen ruimtelijke
ontwikkeling van een gebied op hoofdlijnen te zijn vastgelegd en op hoofdlijnen te zijn aangegeven hoe wordt omgegaan
met verevening.

13 Op basis van de Wro mag een financiéle bijdrage worden gevraagd om ontstaan verlies aan omgevingskwaliteit als
gevolg van het toestaan van een bepaalde ontwikkeling elders te compenseren.
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Tenslotte zijn in de checklist criteria opgenomen ter beoordeling van de plannen voor de inrichting
van het instrumentarium VORm. Deze criteria hebben betrekking op een juridische toets,
beoordeling van haalbaarheid, de verantwoordingsmethodiek en maatschappelijke en bestuurlijk

relevante aandachtspunten.

Als tweede stap om tot pilotlocaties te komen is het LEI gevraagd middels een quickscan een
drietal gebieden in Limburg nader onder de loep te nemen. In de quickscan zijn van deze
gebieden een aantal sociale en economische gegevens op een rij gezet en is ingezoomd op de
woningmarkt (een belangrijke financiéle drager van VORmM). In de quickscan zijn de volgende
gebieden bekeken:

1. Weert/ Nederweert / Heythuysen;

2. Echt-Susteren;

3. Maastricht en ommelanden.

De gescande gebieden onderscheiden zich het meest van elkaar op het causaliteitsbeginsel™ en
de inschatting van kosten en baten. Op basis van het causaliteitsbeginsel lijkt Echt-Susteren het
meest geschikt als pilotgebied. Op basis van een inschatting van de kosten en baten lijkt
Maastricht en ommelanden verreweg het meest geschikt. Meer gedetailleerde informatie over

zowel de checklist als de quickscan is in de eerder verschenen tussenrapportage te vinden.

Het lukt het projectteam niet om op basis van de quickscan en de checklist een geschikte pilot-
locatie te kiezen. Gaandeweg wordt steeds duidelijker dat meer is vereist dan kale cijfers. Het
projectteam heeft behoefte aan antwoorden op vragen als “Wat is de urgentie van bepaalde
doelen?” “Hoe hard zijn zaken?” “Hoe groot is het draagvlak binnen de gemeenschap voor

bepaalde ontwikkelingswensen?” “Wat is de onderlinge samenhang van wensen en behoeften?”.

Het projectteam is zich gaan realiseren dat bij nadere uitwerking van VORm in praktijkpilots het
belangrijk is dat betrokken partijen hun activiteiten kunnen invullen op basis van goede spelregels.
Een deel van de spelregels wordt door de schaarsteverhoudingen in de markt bepaald. Een ander
deel wordt door de overheid kaderstellend ingevuld. Probleem daarbij is dat in onze samenleving
veel regelgeving belemmerend is voor vernieuwing. Het blijkt bovendien erg lastig dit te
veranderen. De ontwikkelingsgang van overheidsbeleid maakt dat ingestelde instituties leiden tot
het ontstaan van belangen, die niet zomaar kunnen worden weggenomen. Het systeem houdt
zich vervolgens min of meer in stand, inspelend op ieders hoop ‘aan zijn trekken te komen’.
Daarnaast zijn wettelijke regels in onze steeds complexer wordende samenleving steeds moei-

lijker te handhaven. Een gemeenschap met zelfsturing kan veel wat de publieke sector niet kan.

' De ruimtelijke relatie tussen rode ontwikkelingen en bijbehorende groene doelen
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Een goed voorbeeld is de wijze waarop in het midden van de negentiende eeuw in Noord Amerika
een landareaal ter grootte van West Europa is verdeeld onder ‘settlers’, die zich voor elke nieuwe
‘settlement’ in zogenaamde claim clubs organiseren. De settlers hebben zich gevestigd in
gebieden waar nog geen sprake was van een overheid, laat staan een kadaster. In geval van de
afwezigheid van publieke regels is men met zelforganisatie echter een heel eind gekomen bij het
vaststellen van de eigendomsrechten. Het door het LEI ingebrachte voorbeeld van de settlers in

Amerika, heeft het projectteam dan ook enorm geinspireerd.

Het projectteam heeft zich gerealiseerd dat zelforganisatie belangrijker wordt naarmate, zoals in
Nederland gaande is, netwerken opkomen als een manier om zakenrelaties gestalte te geven:
‘business to business’ wordt meer en meer ‘people to people’. Gedragsregels ontstaan vanuit de
wisselwerking tussen individuen die uit eigenbelang handelen en hoeven niet te worden opgelegd
door de wet. Vaak wordt onderschat in hoeverre gemeenschappen in staat zijn regels op te
stellen waarmee individuele en groepsbelangen worden verenigd. Het draait in feite veel meer om
legitimiteit dan om legaliteit. Wat door de gemeenschap als ‘fair’ geaccepteerd wordt, hoeft niet

door wetten en regels te worden gelegaliseerd.

Het is bijzonder en inspirerend om als ambtenaar te kunnen werken op basis van legitimiteit.

Monique Verhoeven, Provincie Limburg

Door deze inspiratie heeft het VORm-projectteam ervoor gekozen het roer om te gooien en de
VORmM-pilots vanuit ‘community-denken’ aan te vliegen. Een bottom-up benadering, waarbij het
zelforganiserend vermogen van een gemeenschap binnen de pilots maximaal benut wordt
teneinde zoveel mogelijk draagvlak binnen de gemeenschap te creéren. De rollen van de
verschillende partijen en hun onderlinge verhoudingen zijn essentieel voor het al dan niet slagen
van gebiedsontwikkeling. Het initiatief ligt bij de pilotgebieden zelf. Zij dienen vanaf het begin de
lead te nemen. Het hoge ambitieniveau en de omvang van de te realiseren ontwikkelingen
brengen met zich mee, dat in de pilotgebieden een proces van meerdere jaren op gang dient te
worden gebracht. Het is dan ook de bedoeling van het projectteam dat de actoren in het gebied
zich gaandeweg de ins- en outs van de VORm-systematiek volledig eigen maken, zodat op
termijn geen aparte steun meer nodig is. Dit kost veel tijd en energie. Partijen moeten wennen
aan nieuwe omstandigheden en rolverdelingen en moeten de kansen die het VORm-instrument
biedt leren ontdekken.

Een leider, die in het gebied alom vertrouwen geniet en geaccepteerd wordt, treedt op als

‘communityleader’ en neemt het voortouw. Het VORm-projectteam faciliteert de pilots optimaal.
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Het team fungeert als inspirator, motivator, sparringpartner en kennisleverancier, verzorgt
doorwerking naar provincie en Rijk en monitoring van het proces en vertaalt de werkwijze en
leermomenten naar (provinciaal) beleid teneinde VORm door te ontwikkelen tot een volwaardig

inzetbaar instrument.

Vanwege de centrale rol van de communityleader is het projectteam vervolgens op zoek gegaan
naar echte natuurlijke leiders die deze rol op zich zouden kunnen en willen nemen. In een aantal
bijeenkomsten zijn een zevental beoogde communityleaders uit Nederweert, Weert, Echt-
Susteren, Helden, Venray, Heythuysen, Gulpen-Wittem en Vaals meegenomen in de VORm-
gedachte. Met hen is uitgebreid van gedachten gewisseld over ondermeer de basisprincipes van
VORmM, de kansen en bedreigingen van dit nieuwe instrument voor hun gemeenschap, de insteek
van de pilots, de rollen van Provincie, gemeenten en private partijen. In tweede instantie zijn ook
partijen uit de directe omgeving van de communityleaders in de gesprekken betrokken en zijn op
locatie inventarisaties gemaakt van beoogde gemeenschappelijke doelen en al bekende
ontwikkelingswensen met opbrengend vermogen. Daarnaast zijn in deze fase nog een tweetal
gebieden als pilotgebied in overweging genomen op grond van mogelijk bij VORm passende
plannen. Dit zijn het gebied Meerlebroek en Rode beek / Geleen beek. Uitgebreidere informatie

per gebied is terug te vinden in de eerder verschenen tussenrapportage van KnowHouse™.

In de gesprekken met de beoogde communityleaders is gebleken dat het van groot belang is te
beschikken over bevoegdheden op het gebied van ruimtelijke ordening om als communityleader
een vooraanstaande rol te kunnen spelen bij gebiedsontwikkeling. Vandaar dat gekozen is voor
een insteek via gemeenten. De gemeenteraadverkiezingen van maart 2006 hebben een grote
impact gehad op de pilotselectie. Bij diverse gebieden is besluitvorming rondom het al dan niet
willen starten van een VORm-pilot minimaal zes maanden vertraagd. Bij andere gebieden blijkt na

de bestuurswisseling het draagvlak om een VORm-pilot te starten te zijn weggeébd.

De zoektocht naar geschikte pilotlocaties is moeizaam verlopen. Een belangrijke oorzaak
daarvoor is wantrouwen van gemeenten ten opzichte van de Provincie. Gemeentebesturen
durven eenvoudigweg niet te geloven dat ze in hoge mate zelf de ontwikkeling van hun
grondgebied zouden mogen bepalen. Ook durven ze niet te geloven dat ze de verevenings-
bijdragen zouden mogen aanwenden in het eigen gebied en niet aan de provinciekas zouden
hoeven af te dragen. Diversen gemeenten hebben nog verplichtingen open staan aan de
Provincie Limburg in het kader van de Ruimte-voor-Ruimte-regeling, met een negatieve weerslag
op het opbrengend vermogen in het gebied als gevolg. VORm-gesprekken met ook de Provincie

Limburg aan tafel, hebben dan ook niet zelden het karakter gekregen van onderhandelingen i.p.v.

!* KnowHouse 2006. Tussenrapportage VORM
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onderlinge samenwerking. Naarmate de gesprekken met gemeenten vorderen, wordt steeds
duidelijker dat het projectteam gemeenten, een voor hen geheel nieuwe vraag stelt. Gebleken is
dat geen van de bezochte gemeenten over een integraal gebiedsplan beschikt. Wellicht is dit er
de oorzaak van, dat veel bestuurders VORm vooral hebben bekeken als een instrument om
actuele ontwikkelingswensen in het buitengebied te kunnen honoreren en daarmee het niveau

van 1-op-1 ontwikkelingen ontstijgen.

De zoektocht naar geschikte pilotlocaties heeft uiteindelijk veel meer tijd en inspanningen gevergd
dan gepland en begroot. Bovendien is duidelijk geworden dat de pilots ook na de opstart veel
meer begeleiding vanuit het projectteam vragen dan gepland als gevolg van het ontbreken van
integrale gebiedsvisies. Vandaar dat lopende het traject besloten is het aantal pilots tot één te
beperken. Uiteindelijk is de keuze op het Heuvelland gevallen omdat de gemeente Gulpen-Wittem
als eerste heeft besloten om, in samenwerking met Vaals, een VORm-pilot te starten. Dit is een
direct gevolg van het project ‘Groenblauwe diensten: duurzaam beheer basiskapitaal Gulpen-
Wittem'®. Een intensief proces waarin gezocht is naar betrokkenheid van private partijen bij het
onderhoud van het landschap. Dit traject heeft het Heuvelland een voorsprong gegeven ten
opzichte van de andere beoogde pilotlocaties en heeft geholpen om de gemeenten en andere
actoren in de gemeenschap te laten beseffen wat VORm voor het landschap, de plattelands-

economie en het plattelandsleven kan betekenen.

Na de keuze voor een pilot op het Heuvelland, is veel tijd en energie gestoken in het inspireren en
faciliteren van de pilotgemeenten Gulpen-Wittem en Vaals om tot een eerste aanzet voor een
gebiedsvisie te komen. Daarbij uiteraard gebruik makend van het VORm-gedachtegoed en de
ervaringen die met het VORme-instrument zijn opgedaan, waardoor vrijer naar gebiedsontwikkeling
gekeken kan worden en bij het opstellen van de plannen creatiever kan worden omgegaan met de
kansen die er liggen. Om een tekort aan ambtelijke capaciteit te ondervangen, hebben beide
gemeenten een extern projectleider aangesteld in de persoon van Peter Willekens. Deze
voormalige wethouder van Nederweert is vanaf het begin bij VORm betrokken geweest en als
geen ander op de hoogte van de kansen en mogelijkheden van dit nieuwe instrument. Ondanks
alle inspanningen van zowel de projectleider als het VORm-projectteam, is het een taai en
stroperig proces geworden. Noch de bestuurders, noch het ambtelijk apparaat, noch de
organisatiestructuur blijken erop ingespeeld te zijn om met belanghebbenden uit het gebied een
integrale en toekomstgerichte visie te ontwikkelen. Dit constaterend heeft het projectteam
besloten geen verdere inspanningen meer in het gebied te verrichten en zich te concentreren op

een grondige analyse van het proces en de leermomenten die dit heeft opgeleverd.

'® Nog lang niet uitgemergeld, marktwerking en groene diensten in het Limburgse Heuvellandschap. Kaptein , C. et al.

2006. Horst-Meterik: Uitgave KnowHouse in opdracht van Provincie Limburg.
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Enkele specifieke kenmerken van gebiedsVORm zijn:
Uitgangspunt is een omvangrijk (vanuit financieel oogpunt schier onmogelijk geacht)
gemeenschappelijk doel, dat wordt geformuleerd in een gebiedsvisie;
Omvangrijk proces met een openbaar karakter gebaseerd op verkrijgen van breed draagvlak;
Ingewikkeld vanwege omvang, het multidisciplinaire karakter, het grote aantal betrokken

actoren, grensoverschrijding en tijdsduur.

2.4 Derde spoor: Praktijktoepassing groenontwikkela ar

Habitura heeft de ontwikkelingen rond VORm in Limburg nauwlettend gevolgd en de VORm-
denkwijze gaandeweg in haar activiteiten van groenontwikkeling opgenomen. Zodra Habitura haar
00g op een ogenschijnlijk aantrekkelijk ontwikkelingsgebied laat vallen, inventariseert zij de
ambities en belangen van regionale en lokale overheden, zakelijke en particuliere marktpartijen
en belangenorganisaties. De omvang van een gebied laat Habitura niet afhangen van officieel

getrokken grenzen, maar van sociale, culturele, geografische of economische verbondenheid.

Indien de inventarisatie Habitura de indruk geeft dat betrokken partijen in het gebied aan
kwaliteitsverbetering willen werken, stelt zij op basis van de lokale ambities en beoogde projecten,
een integraal masterplan op hoofdlijnen op. Dit masterplan presenteert Habitura vervolgens aan
de bevoegde publieke instanties in het gebied.

Als het masterplan in goede aarde blijkt te vallen, gaat Habitura proactief over tot het innemen
van grondposities; in het gebied en soms ook daarbuiten om te beschikken over ruilgrond voor
eventuele bedrijfsverplaatsingen. Indien voldoende grondposities zijn verworven, gaat Habitura
over tot uitvoering en vraagt daartoe, vanuit de positie als grondeigenaar en private onderneming,
de regulier benodigde functiewijzigingen, bestemmingsplanwijzigingen, aanlegvergunningen, etc.

aan.

In openbaarheid plannen maken zonder grondposities leidt bijna onherroepelijk tot het verzieken

van de eigen markt.

Eric Fleskens, Habitura

Enkele specifieke kenmerken van de Habitura ontwikkelwijze zijn:
Private regisseur met handelscapaciteit, kennis van en ervaring met gebiedsontwikkeling;

Op anonieme manier luisteren naar wensen van actoren in het gebied;
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Uitgangspunt zijn de belangrijkste en meest kansrijke elementen op het gebied van groene en
rode ontwikkelingen;

Gebiedsplan globaal op hoofdlijnen geformuleerd om zoveel mogelijk bewegingsvrijheid te
behouden en grondspeculatie te voorkomen;

In eerste instantie wordt in vertrouwelijkheid gewerkt. Pas nadat grondposities en speculatie-
mogelijkheden zijn afgedekt wordt in de openbaarheid getreden;

Door vertrouwelijk karakter is uitvoering slechts met een beperkt aantal partijen mogelijk;
Vergt bij omvangrijke gebieden een behoorlijke financiéle buffer van private partij;

Risico ligt bij een enkele private partij.
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3 Resultaten

Amper vier jaar na de eerste wetenschappelijke bespiegelingen van het Amerikaanse systeem
van Transferable Development Rights heeft de VORm-gedachte in Nederland algemeen post
gevat. Bij overheden, wetenschappers en zelfs ook al bij diverse marktpartijen ontwikkelt VORm
zich tot veel meer dan een RO-instrument. Feitelijk is VORm een breed toepasbaar denkmodel
geworden, gebaseerd op het ‘voor-wat-hoort-wat principe’. Limburg loopt voorop, maar wordt
nauwlettend in de gaten gehouden en al snel gevolgd door een groot aantal partijen elders uit het
land. Dit zijn niet alleen andere overheden, maar ook wetenschappers en marktpartijen. Hierdoor
zijn ondermeer nieuwe samenwerkingen ontstaan en is de afgelopen jaren veel geschreven over

VORmM en de mogelijkheden die het VORm-denken biedt bij gebiedsontwikkeling.

Het beleid van de afdeling Ruimtelijke Ordening van de Provincie Limburg is in de afgelopen jaren
sterk verschoven. Inmiddels heeft toetsingsplanologie grotendeels plaats gemaakt voor
ontwikkelingsplanologie. Het nieuwe beleid is uitgewerkt in de POG en POG herziening met
bijbehorend contourenbeleid. Dit contourenbeleid geldt inmiddels niet meer alleen voor het
zuiden, maar ook voor het midden en noorden van de provincie. Daarmee heeft het ‘voor-wat-

hoort-wat principe’ in Limburg een duidelijke kapstok gekregen.

Het VORme-instrument is door de Provincie Limburg naast ‘Ruimte voor Ruimte’, ‘BOM+’ en ‘Rood
voor Groen’ aan haar instrumentarium toegevoegd om het ‘voor-wat-hoort-wat principe’ ten
uitvoer te brengen (zie kader pagina 27). Daartoe heeft de Provincie een aantal spelregels
opgesteld plus een aantal richtlijnen voor berekening van de vereveningsbijdrage. De zoektocht
naar financiéle kwantificering van omgevingskwaliteit heeft helder gemaakt hoe veelzijdig en
complex deze materie is. Vooral de sociale aspecten van omgevingskwaliteit zijn bijna niet te

kwantificeren.

Op juridisch vlak is meer inzicht verkregen in wat de wet mogelijk maakt. Teneinde het wettelijke
kader aan te passen aan stimulerend en ontwikkelingsgericht beleid heeft het Rijk inmiddels het
sluiten van privaatrechtelijke (vrijwillige) VORmM overeenkomsten een wettelijke basis gegeven in

de nieuwe Wro'’ (artikel 6.24). Aan de in de Wro geincorporeerde grondexploitatiewet™, is boven-

" De Wet ruimtelijke ordening (Wro, voorheen Wet op de Ruimtelijke Ordening; WRO) is een Nederlandse wet die regelt
hoe ruimtelijke plannen in Nederland tot stand komen en gewijzigd worden. De nieuwe Wro is van kracht geworden op 1
juli 2008.

18 Centrale doelstelling van de Grondexploitatiewet is de verbetering van de gemeentelijke mogelijkheden tot kosten-
verhaal en de versterking van de gemeentelijke regie bij locatieontwikkeling.
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dien de bepaling toegevoegd dat de overheid in het kader van grondexploitatie een financiéle
bijdrage mag vragen aan een ruimtelijke ontwikkeling. Daarbij geldt overigens wel als voorwaarde
dat het dient te gaan om een fysiek-ruimtelijke ontwikkeling die zijn grondslag vindt in een
structuurvisie, hetgeen een gebiedsbenadering vereist. Naast de grondexploitatiewet biedt ook

het compensatiebeginsel19 een handvat voor de toepassing van VORm.

In de praktijk is aangetoond dat VORm ook in Nederland werkt. Inmiddels zijn de eerste
ontwikkelingen op basis van 1-op-1 VORm gerealiseerd en dat aantal zal de komende tijd
toenemen. De Provincie Limburg heeft met haar oproep een proces in gang gezet, dat duidelijk in
een behoefte voorziet en tot op de dag van vandaag nog steeds nieuwe aanvragen oplevert. Door
de koppeling met POG-doelen bestaat 1-op-1 VORm in feite niet meer en heeft de Provincie een

goede eerste stap gezet naar afgewogen en gecotrdineerde inzet van vereveningsbijdragen.

GebiedsVORmM is nog niet in de praktijk toegepast, maar het doorlopen proces heeft veel inzicht
gebracht in de vereisten om tot integrale gebiedsontwikkeling te komen en de meerwaarde die
VORmM daarbij bieden kan. Daarnaast is inzicht verkregen in de huidige en gewenste rollen van
betrokken actoren en de verhoudingen tussen Provincie en gemeenten. Bovendien is inzicht
verkregen in de bij de diverse actoren aanwezige c.q. ontbrekende kennis en drives met
betrekking tot gebiedsontwikkeling. Ook de plussen en minnen van twee uitersten qua aanpak zijn
inzichtelijk geworden: enerzijds een transparante democratische, anderzijds meer besloten en

marktgerichte aanpak.

VORmM dient te staan voor toegevoegde waarde voor alle direct belanghebbenden.

Peter Willekens, agrariér en projectleider VORm namens de pilotgemeenten

19 Voor ruimtelijke plannen die zijn gelegen in de EHS, geldt een zwaar planologisch beschermingsregime, het
zogenaamde «nee-tenzij»-regime. Nieuwe plannen, projecten of handelingen zijn in de EHS niet toegestaan indien deze
de wezenlijke kenmerken of waarden van het gebied significant aantasten, tenzij er geen reéle alternatieven zijn én er
sprake is van redenen van groot openbaar belang. Voor ingrepen die aantoonbaar aan de criteria voldoen geldt het
vereiste dat de schade zoveel mogelijk moet worden beperkt door mitigerende maatregelen. Resterende schade dient

tegelijkertijd door de initiatiefnemer te worden gecompenseerd.
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Ruimte voor Ruimte

Project waarmee de Provincie Limburg een ruimtelijke kwaliteitsverbetering van het
Limburgse landelijke gebied beoogt te bereiken. Door middel van een landelijke
subsidieregeling (Regeling Beéindiging Veehouderijtakken) zijn intensieve veehouderij-
bedrijven in de gelegenheid gesteld om hun bedrijf te beé&indigen, door het verkopen van
hun mestrechten en door hun stallen gesubsidieerd te laten slopen.

BOM+

Deze afkorting staat voor 'Bouwkavel op Maat Plus'. BOM+ is een regeling op het gebied
van de ruimtelijke ordening. De regeling is gericht op het mogelijk maken van (agrarische)
bedrijfsontwikkelingen en het tegelijkertijd winst behalen in omgevingskwaliteit. In het kader
van BOM+ wordt een integrale kwaliteitstoets uitgevoerd bij de beoordeling van
ontwikkelingsplannen van agrarische bedrijven. Hierdoor worden de effecten van de
beoogde ontwikkeling meer centraal gesteld bij de beoordeling. Het gaat niet om nieuw
beleid. Wat het Provinciaal Omgevingsplan Limburg (POL) niet toelaat, wordt ook door
BOM+ niet mogelijk.

Rood voor Groen

In de POL-herziening op onderdelen Contourenbeleid Limburg is het zogenaamde Rood-
voor-Groen beleid opgenomen. Rood voor Groen is de officiéle benaming van wat wel wordt
genoemd 'de nieuwe landgoederen'. Dit beleid biedt de mogelijkheden om buiten de
contouren en de kernen nieuwe rode functies te creéren in combinatie met voldoende
groen. Hierbij moet gedacht worden aan een verhouding van 1 gebouw tegen 10 hectare
nieuw groen, of in geval van een bestaand gebouw aan 5 hectare nieuw groen.
Uitgangspunt van dit beleid is dat het de groenstructuur rondom de steden dan wel de
Provinciale Ontwikkelingsruimte Groen versterkt.

1-op-1 VORmM

1-op-1 VORmM richt zich op het mogelijk maken van rode ontwikkelingen buiten de contour
(aansluitend aan de contour of in linten of clusters). Voorwaarde voor het toestaan van
dergelijke ontwikkelingen is dat de ontwikkeling ter plaatse zorgvuldig wordt ingepast, waar-
door het verlies aan ruimtelijke kwaliteit wordt geminimaliseerd, én dat daarnaast ook in
groter verband kwaliteitswinst in het buitengebied wordt geleverd.

GebiedsVORmM

GebiedsVORmM heeft betrekking op de ontwikkeling van een heel gebied, daarin verschilt
gebiedsVORmM niet van gewone gebiedsontwikkeling. De specifieke VORmM benadering
komt aan de orde als deze ontwikkeling is gebaseerd op de ambitie de ‘quality of life’ in het
gebied te verbeteren en de publieke middelen ontoereikend zijn om deze ambitie te
verwezenlijken. GebiedsVORmM leidt tot een breed geaccepteerde uitruil tussen
landschappelijke kwaliteit, leef-baar-heid en economie, vastgelegd in een gebiedsvisie. In
ruil voor het toelaten van rode ontwikkelingen op plekken waar die (nog) niet zijn
toegestaan, worden opbrengsten uit de markt gegenereerd om de beoogde
kwaliteitsverbetering te realiseren. Essentieel is daarbij dat legitimiteit belangrijker is dan
legaliteit: zowel bij het opstellen van de ambitie als bij het toelaten van rode ontwikkelingen
wordt een afweging gemaakt van de belangen van de (direct) betrokkenen. Oftewel: de
mensen in het gebied bepalen zelf hun doelen en de ‘offers’ die ze ervoor over hebben om
die te bereiken. Dit is niet afdwingbaar, maar kan alleen in goede onderlinge samenwerking
tussen publieke, private en particuliere partijen worden bereikt.
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4 Analyse

In dit hoofdstuk, dat bewust is opgeschreven als een lopend verhaal en niet is onderverdeeld naar
onderwerp, wordt aandacht besteed aan de plussen, minnen en belangrijkste bevindingen van de
verschillende sporen, de rolverdeling en houding van bij gebiedsontwikkeling betrokken actoren,
samenwerking tussen publieke, private en particuliere partijen en belangrijke voorwaarden om

daadwerkelijk tot gebiedsontwikkeling te komen.

Ontwikkel een VORm-instrument dat is toegespitst op de Nederlandse situatie. Dat is de opgave
waarmee dit project is gestart. Elk van de drie doorlopen sporen heeft nieuwe inzichten
opgeleverd. Ook hebben ze ieder hun eigen knelpunten naar voren gebracht. Na heel
verschillende aanlooproutes komen de drie sporen uiteindelijk heel dicht naar elkaar toe. Alle
betrokkenen beseffen dat meerdere geslaagde 1-op-1 ontwikkelingen weliswaar tot kwaliteits-
verbetering leiden, maar als los zand aan elkaar hangen en nog geen mooi geheel opleveren.
Daar is een gecodrdineerde aanpak op gebiedsniveau voor nodig. Voor de ontwikkeling van het
instrument zelf maakt het weinig verschil of VORm wordt toegepast in een 1-op-1 situatie of voor
de inrichting van een heel gebied. Een beperkt aantal spelregels volstaat. VORm blijkt namelijk
niet zo zeer een instrument, maar veeleer een denkwijze of, in de woorden van Habitura, de
politieke wil om op een bepaalde manier met onze leefomgeving om te gaan. Langzamerhand is
duidelijk geworden dat VORm niet alleen over fysiek-ruimtelijke ontwikkeling gaat. Het draait

letterlijk om ‘quality of life’ in de breedste zin van het woord.

Gaandeweg het proces is ook duidelijk geworden, dat het ontwikkelen van spelregels niet het
moeilijkste is. Natuurlijk kost het vaststellen van de hoogte van de vereveningsbijdrage de nodige
hoofdbrekers, zeker als de behoefte bestaat hiervoor standaard rekenregels op te stellen. Verlies
aan omgevingskwaliteit wordt immers niet alleen bepaald door de toegestane ontwikkeling zelf,
maar is in hoge mate gekoppeld aan de locatie waar deze wordt gerealiseerd. Een extra
complicerende factor is dat er sprake is van een enorme diversiteit in gewenste doelen, waarvan
met name de sociale doelen vrijwel niet te kwantificeren zijn. Dit is ook de reden waarom de
oorspronkelijk voorgenomen link met reconstructiedoelen® (groen, sociaal, water) is losgelaten.

Complexe materie, maar de lastigste opgave van VORmM zit toch in het creéren van de juiste

20 De Reconstructiewet concentratiegebieden, die in 2003 van kracht is geworden, verplicht vijf provincies met intensieve
veehouderij, waaronder Limburg, een reconstructieplan op te stellen om een aantal structurele problemen in het landelijk
gebied duurzaam en integraal op te lossen. De reconstructie van Noord- en Midden-Limburg kent een uitvoeringstermijn
van 12 jaar een totale omvang aan investeringen van € 1 miljard. Voor deze periode zijn voor de diverse thema’s in het
landelijk gebied doelstellingen opgenomen in het ontwerpplan, dat een aanvulling is op het Provinciaal Omgevingsplan

Limburg (POL).
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omstandigheden voor succesvolle toepassing. Ook dat inzicht komt uit alle drie de sporen naar

voren.

Het VORm-denken leent zich bij uitstek voor ontwikkelingsplanologie. De wens van de Provincie
Limburg om de omslag te maken van toelatingsplanologie naar ontwikkelingsplanologie gaat
echter niet in vervulling met alleen de ontwikkeling van een ontwikkelingsgericht instrumentarium.
Deze omslag vergt namelijk bovenal een andere rolverdeling en een andere opstelling van alle
partijen die bij ruimtelijke ontwikkelingen betrokken zijn. De Provincie dient zich te ontpoppen tot
een betrouwbare en voorspelbare partner, die marktpartijen ontwikkelingsruimte biedt, zelf
participeert en zorg draagt voor goede condities en kwaliteitsborging. Oftewel, in de woorden van
de Adviescommissie Gebiedsontwikkeling, de beweging maakt van hindermacht naar ontwikkel-

kracht®.

Het veranderen van de mindset in eigen gelederen heeft de Provincie zelf in de hand, wat
overigens niet wil zeggen dat het een eenvoudige opgave is. Decennialang zijn ambtenaren
immers getraind in het opstellen van regels en het uit de wind houden van bestuurders. Het is
lastig en eng dit ineens los te laten. Hoe kan anders het principe ‘gelijke monniken, gelijke
kappen’ worden gehanteerd? Worden precedenten geschapen en zo ja, wat zijn daarvan dan de
consequenties? Het gevaar is groot dat ook VORm, dat het juist moet hebben van maatwerk en
marktwerking, met te veel regels wordt omgeven. Waarschijnlijk is dat zelfs al het geval bij de
regels voor het vaststellen van de hoogte van de vereveningsbijdrage. Gebiedsontwikkeling
vereist immers per definitie maatwerk. Bij het bepalen van de hoogte van de vereveningsbijdrage
kunnen algemene rekenregels slechts als richtlijn dienen. Het gaat bij de uiteindelijke vaststelling
van het bedrag om een door de direct betrokken actoren geaccepteerde norm en niet om een

algemeen geldende en overal toepasbare norm.

Naast de opgave in eigen huis wordt de Provincie voor een nog lastiger vraagstuk gesteld. Hoe
kunnen de andere partijen echt worden betrokken? En, daaruit voortvloeiend, hoe kan de daar-
voor vereiste omslag in opstelling en rolopvatting bij de andere partijen worden bewerkstelligd?
De meeste betrokkenheid wordt ongetwijfeld verkregen als een gebied zelf zijn eigen visie opstelt.
Hét gebied bestaat echter niet. Het is een bonte verzameling van partijen van uiteenlopende
omvang en met verschillende belangen. Wie moet dan het initiatief nemen?

Het projectteam heeft zich laten inspireren door de huifkartrektochten in Amerika bij de ontginning
van het wilde westen. Deze kleine gemeenschappen waren in hoge mate afhankelijk van
zelfbestuur en natuurlijk leiderschap. De zoektocht naar communityleaders in Limburg heeft

uitgewezen dat echte natuurlijke leiders schaars zijn. Bovendien heeft een natuurlijke leider

2 Adviescommissie gebiedsontwikkeling. Ontwikkelkracht!. Den Haag, 2005
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zonder bevoegdheden op het gebied van ruimtelijke ordening weinig zeggenschap over gebieds-
ontwikkeling. Ook is er heden ten dage niet echt sprake van actieve gemeenschappen, die de
overheid tegenspel bieden. Onze samenleving wordt gekenmerkt door een hoge mate van
individualisme, waarin de interesse vaak niet verder reikt dan de eigen achtertuin. Vandaar dat de
praktijkpilot uiteindelijk toch gestart is bij gemeentebestuurders, ook al worden ze door de andere
actoren niet altijd gezien als dé vertegenwoordigers van hun gebied. Zij zijn immers wel gekozen
tot lokale leiders en beschikken, samen met de Provincie, over de benodigde bevoegdheden t.a.v.
ruimtelijke ordening. Samen dragen zij de verantwoording voor de omgevingskwaliteit, zowel

binnen de bebouwde kom als in het buitengebied.

Tot nu toe laten gemeenten de verantwoordelijkheid voor omgevingskwaliteit in het buitengebied
echter over aan de Provincie. Gemeentebestuurders voelen zich, vanuit de oude rolverdeling,
overwegend verantwoordelijk voor de sociale en economische cohesie in hun gemeenschap en
leggen hun prioriteiten bij zaken als werkgelegenheid, voorzieningen in dorpskernen en het
faciliteren van wensen van burgers. Voor ontwikkeling en onderhoud van natuur en landschap
hebben ze over het algemeen minder bestuurlijke aandacht. Het buitengebied wordt vaak letterlijk
als de achterkant van de gemeente beschouwd. Om de enorme ruimtedruk het hoofd te bieden,
zouden gemeentebesturen er echter juist goed aan doen het buitengebied als voorkant van hun
gemeente te beschouwen. Om vervolgens samen met de Provincie en andere belanghebbenden
naar slimme integrale oplossingen te zoeken teneinde ontwikkelingen in het buitengebied in

goede banen te leiden.

Wat gebeurt er als de Provincie Limburg er niet in slaagt de vereiste opstelling en rolopvatting bij
de andere partijen te weeg te brengen en noodgedwongen zelf de rol van ‘hoeder van het
buitengebied’ op zich blijft nemen? Dan is de kans groot dat het overdragen van beoordeling van
VORmM-aanvragen aan gemeenten een averechts effect heeft en bovenal leidt tot meer rood in het
buitengebied. Vrijwel alle tot nu toe bij de Provincie Limburg ingediende VORm-aanvragen
draaien immers om echte ‘rode’ ontwikkelingen (overwegend woningbouw). Het overgrote deel
van de initiatiefnemers heetft tijdens het indienen van de aanvraag zelfs nog geen enkel idee over
een compenserend groen doel. Daarnaast bestaat de kans dat het toepassen van VORm vanuit
een rode insteek tot juridische problemen leidt. Een inventarisatie van het IAR heeft uitgewezen
dat de grondexploitatiewet het innen van vereveningsbijdragen voor het inboeten in omgevings-

kwaliteit alleen toestaat onder voorwaarde dat er een directe koppeling is met een structuurvisie.

De Provincie Limburg heeft het ontbreken van groene visie bij de andere partijen ondervangen
door de POG als onderlegger voor de toepassing van VORm te gebruiken. De koppeling met

POG is een goede eerste stap om te komen tot een afgewogen en gecodérdineerde inzet van de
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vereveningsbijdragen. In feite vormen het POL (plus herziening) en bijbehorend contourenbeleid
samen met de POG de kapstok voor toepassing van het ‘ja-mits’ of ‘nee-tenzij’ beleid.

Probleem is echter dat de POG door gemeenten vooral wordt gezien als een Provinciaal doel, dat
bij voorkeur ook door de Provincie zelf gerealiseerd dient te worden. De oude rolverdeling wordt
daarmee nog eens extra bevestigd. Om de vereiste verandering in opstelling en rolopvatting te
bewerkstelligen moet het groene doel echt van het gebied zelf worden. De POG kan prima als
eerste aanzet dienen, maar moet worden aangevuld c.q. afgestemd met lokale groene ambities.
Daarnaast dienen ook sociale en economische ambities te worden verwoord om tot integrale
gebiedsontwikkeling te komen. Het gaat immers om wonen, werken en recreéren, oftewel ‘quality
of life’ in de breedste zin van het woord. De sterk sectorale organisatiestructuur van zowel
Provincie als gemeenten en het feit dat ook veel andere spelers sectoraal zijn verdeeld,
bemoeilijken de vereiste integrale benadering. Dat geldt overigens ook voor de Wro, die
uitsluitend ruimte biedt voor het innen van vereveningsbijdragen ten behoeve van de realisatie

van fysiek-ruimtelijke ontwikkelingen en niet voor realisatie van sociale ambities.

De zoektocht naar geschikte pilotlocaties is moeizaam verlopen. Zoals al in hoofdstuk 2 is
opgemerkt, is wantrouwen van gemeenten ten opzichte van de Provincie een belangrijke oorzaak.
Dit wantrouwen is overigens wederzijds en vanuit het oude rollenpatroon ook logisch: de
Provincie durft op haar beurt beslissingen over ontwikkelingen in het buitengebied nauwelijks aan
gemeenten over te laten uit angst dat gemeenten niet over afdoende kennis en kunde beschikken
en uit angst dat vereveningsgelden voor de algemene begroting van gemeenten worden

aangewend.

Gebiedsontwikkeling draait letterlijk om mensenwerk. Het resultaat is primair afhankelijk van
de betrokken individuen.

Lex Hoefnagels, Provincie Limburg

Naarmate de gesprekken met gemeenten vorderen wordt steeds duidelijker dat het projectteam,
gemeenten een voor hen geheel nieuwe vraag stelt. Geen van de bezochte gemeenten blijkt over
een integraal gebiedsplan te beschikken. Noch de bestuurders, noch het ambtelijk apparaat, noch
de organisatiestructuur blijken er op ingespeeld met belanghebbenden uit het gebied een
integrale en toekomstgerichte visie te ontwikkelen. De Provincie heeft tot nu toe dit soort trajecten
aangestuurd en gemeenten kunnen dan ook niet uit de voeten met de leidende rol die van ze
wordt verwacht. Hun kennis en kunde zijn veelal onvoldoende en er wordt kleinschalig en meer op

korte termijn dan toekomstgericht gedacht. Bij ontwikkelingsaanvragen onderkennen gemeenten
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veelal hun eigen belang onvoldoende en laten zich daardoor klem zetten tussen de belangen van
een particulier c.q. ondernemer en de Provincie. Bestuurders zijn ook lang niet altijd de natuurlijke
leiders met de daadkracht en het mobiliserend vermogen dat de ontwikkeling van zo’n visie
vereist. Het wordt nog lastiger als met meerdere gemeenten samen een gebiedsvisie dient te
worden opgesteld. Worden bij het opstellen van gebiedsplannen logische gebiedsgrenzen in acht
genomen, die worden bepaald door sociale, culturele of geografische verbondenheid, dan zijn
meestal meerdere gemeenten betrokken. Hierdoor wordt de complexiteit en stroperigheid van het

ontwikkelingsproces nog eens sterk vergroot.

De keuze voor de pilotgemeenten Gulpen-Wittem en Vaals is met name bepaald door de
ontwikkelingskansen en uitruilmogelijkheden in het gebied en de vermeende urgentie tot het
behoud van het agrarische platteland. Ondanks dat, is het toch een enorm taai en stroperig
proces geworden, dat helaas niet tot de gewenste gebiedsvisie heeft geleid. Achteraf bezien is er
in Gulpen-Wittem en Vaals nog steeds onvoldoende gevoel van urgentie. Dat ligt zeker niet alleen
bij de gemeente. Ook de andere partijen in het gebied zijn versnipperd en sterk sectoraal
georganiseerd. Hun denken wordt veelal gedomineerd door, zeer diverse, eigen belangen en er is
onvoldoende interesse in een integrale aanpak. Natuurorganisaties zijn vooral geinteresseerd in
uitbreiding van natuur en behoud van het cultuurlandschap. Agrariérs vinden dat het belang van
hun agrarische bedrijfsvoering en de groene diensten die ze al voor het landschap leveren
onvoldoende worden erkend. De horeca en de recreatieve sector, die hun bestaansrecht toch in
hoge mate ontlenen aan het omringende landschap, zijn zeer terughoudend als het gaat om het
nemen van verantwoordelijkheid voor landschapskwaliteit en landschapsbeheer. Het proces in
Gulpen-Wittem en Vaals heeft duidelijk naar voren gebracht dat er zonder gevoel van urgentie in
het gebied simpelweg onvoldoende betrokkenheid is om samen echt tot actie over te gaan. Dit
wordt ook ten volle onderschreven door de ervaringen die Habiforum met gebiedsontwikkeling
heeft opgedaan. Alleen een breed verspreid gevoel van urgentie in het gebied maakt een
beweging van ‘de Provincie bepaalt’ naar ‘het gebied bepaalt’ mogelijk.

Urgentie en partijen die wat willen, dat zijn niet voor niets de eerste zaken waar groenontwikkelaar
Habitura naar op zoek gaat zodra zij in een gebied groene ontwikkelingsmogelijkheden ziet. Zo
nodig wakkert Habitura de urgentie verder aan door uitgebreid met zowel private als publieke
partijen te communiceren over kansen en bedreigingen. Blijken de omstandigheden gunstig, dan
stelt Habitura op basis van eigen ervaring en gebiedskennis een integraal gebiedsplan samen.
Daarbij probeert het bedrijf de betrokkenheid en het draagvlak te maximaliseren door het creéren
van zoveel mogelijk win-winsituaties voor alle belanghebbenden. In feite vervult Habitura door

haar werkwijze een deel van de rol van communityleader.
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Ondanks het feit dat Habitura op zoek gaat naar win-winsituaties voor alle betrokkenen,
ondervindt zij vaak de nodige problemen. Allereerst wordt zij als private partij regelmatig met
wantrouwen bejegend. Niet zelden vragen andere partijen zich af wat het echte belang van
Habitura is. Aan natuurontwikkeling valt immers toch niets te verdienen. Aan Habitura de taak om
langzamerhand het vertrouwen van andere partijen te winnen en, uiteindelijk minstens zo
belangrijk, niet te beschamen. De hiervoor benodigde transparantie staat echter op gespannen
voet met commerciéle concurrentie. Naast gebrek aan vertrouwen is er het risico van opgedreven
grondprijzen, waarmee zomaar de financiéle basis onder een plan kan worden uitgeslagen omdat
derden er met de winst vandoor gaan®’. Dit is te voorkomen door gronden aan te kopen voordat
tot in detail in openbaarheid over het gebiedsplan wordt gecommuniceerd. Bij omvangrijke
plannen met een groot werkgebied en over het algemeen ook een lange doorlooptijd van
planvorming tot realisatie, brengt het innemen van grondposities onaanvaardbaar grote
investeringen en financiéle risico’s met zich mee. Proactief opererende marktpartijen als Habitura
hebben dan ook behoefte aan vroegtijdig bestuurlijk commitment en aan publiek-private samen-
werking om de financiéle risico’s te beperken. Zénder dat het riekt naar handel met voorkennis.
Als leidraad voor het gebiedsontwikkelingsproces is in dat kader het schema dat Habiforum heeft

ontwikkeld erg nuttig (zie bijlage 1).

De laatste tijd wordt op het gebied van publiek-private samenwerking in gebiedsontwikkeling veel
nieuwe ervaring opgedaan. De gebiedsontwikkeling in Ooijen-Wanssum is daar een goed
voorbeeld van. In dit gebied wordt binnenkort geéxperimenteerd met gebiedsconcessie?® om de
publiek-private samenwerking vorm te geven®®. In gebiedsconcessie stellen overheden heldere
publieke randvoorwaarden voor de ontwikkeling van een gebied, waarna private partijen de
volledige bevoegdheid krijgen voor realisatie en beheer. Een interessante ontwikkeling en een
logische nieuwe stap als aanvulling op het VORm-denken. Nevenstaand kader geeft een
beknopte weergave van tien stappen in experimentele gebiedsconcessie. Meer informatie over
gebiedsconcessie en de ervaringen die ermee worden opgedaan, zijn te vinden op de site van
NederLandBovenWater.

Bestuurlijk commitment brengt automatisch de verplichting tot openbaarheid met zich mee, waar-
door een vicieuze cirkel dreigt te ontstaan. Belangrijk is te komen tot een transparante werkwijze

met voldoende snelheid om enerzijds het enthousiasme en de energie bij de betrokken partijen te

% De situatie verandert zodra grondpositie en realisatierecht van elkaar worden losgekoppeld. Jurisprudentie toont binnen

de EU een tendens in die richting, maar zo ver is het nog niet (Van Rooy, 2007).

23 o . . . , . " .
Een concessie is een publiek-private samenwerkingsvorm waarbij de publieke partij (eventueel samen met de private

partij) heldere kaders stelt en de private partij, binnen de gestelde kaders, verantwoordelijk is voor de uitvoering.
2 Experimenten vinden plaats in het kader van het programma NederLandBovenWater. www.nederlandbovenwater.nl
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behouden en draagvlak te creéren en anderzijds voldoende bewegingsvrijheid op planniveau om
grondspeculatie te voorkomen en de markt haar werk te laten doen. Dit laatste heeft alles te
maken met een zorgvuldige keuze van het moment van naar buiten treden en de mate van detail-
lering bij het formuleren van de gebiedsvisie. Het is essentieel plannen tot hoofdlijnen te beperken
en vooral niet op perceelsniveau dicht te timmeren. Bijkomend voordeel is dat het gebiedsplan
geen knellend harnas wordt, dat onvoldoende ruimte biedt aan voortschrijdend inzicht en nieuwe

c.q. later ontstane belangen, wensen en doelen.

Tien stappen in een experimentele gebiedsconcessie:
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Gemeentelijke grondbedrijven kunnen in principe op dezelfde wijze opereren als Habitura. Dat is
tenminste de mening van veel gemeentebestuurders. Zij hanteren veelal een eigen agenda en
zien ontwikkelingen op basis van VORmM daarbij als directe concurrentie met het gemeentelijk
grondbedrijf en de eigen projectontwikkeling. In principe hebben gemeenten ook de mogelijkheid
om op dezelfde wijze als Habitura te opereren. Maar vaak lukt het niet, omdat de vereiste

integrale, gebiedsgerichte benadering niet wordt onderkend. En ook omdat onvoldoende wordt
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onderkend dat maar weinig bestuurders het benodigde inzicht en het lef hebben om zich, hun
eigen verantwoording nemend, proactief en ondernemend op te stellen. Voor de realisatie van
gebiedsontwikkeling kan het dan ook heel nuttig zijn private ontwikkelaars in te schakelen. Als

gevolg van hun ondernemende werkwijze brengen ze creativiteit en snelheid.

Habiforum benadrukt in haar communicatie” over gebiedsontwikkeling terecht dat voor het
verkrijgen van voldoende draagvlak tijdens het gebiedsproces de direct belanghebbenden uit het
gebied rechtstreeks betrokken dienen te worden. Dit zijn niet alleen overheden en bedrijven, maar
zeker ook burgers. Niet zelden zijn zij verrassend creatief en blijken zij echt oog te hebben voor
omgevingskwaliteit. Het betrekken van direct belanghebbende burgers moet zeker niet verward
worden met het betrekken van belangenorganisaties of besturen van buurtverenigingen. Zij
vertegenwoordigen niet de belangen van alle individuele direct belanghebbenden. In het
samenspel tussen publieke, private en particuliere partijen zijn termen als vertrouwen, openheid,
creativiteit, oplossingsgerichtheid, win-winbenadering, toetsbaarheid, commitment, consent, etc.

essentieel. Het onderkennen en respecteren van elkaars rollen is essentieel.

Burgers hebben oog voor kwaliteit. Waar wethouders vaak terughoudend zijn met vergaande
oplossingen, weten direct belanghebbende burgers de uiteindelijke kwaliteitswinst te waarderen.

Hans Hillebrand, Habiforum

Het moge duidelijk zijn dat gebiedsontwikkeling vanwege de integrale benadering en de veelheid
van betrokken partijen een omvangrijk en langdurig proces is. Doorlooptijden van 3 tot 6 jaar van
voorverkenning tot en met plan- en besluitvorming zijn eerder regel dan uitzondering. En daarna
moet de realisatie nog komen. Het kan dan ook verleidelijk zijn ontwikkelingen af te dwingen op
basis van sturingsmacht omdat ogenschijnlijk veel tijd wordt gewonnen. Vroeg of laat wreekt zich
dit echter. De in Roermond ontstane problemen rond Edco zijn hier ons inziens een voorbeeld

van. Het is uiteindelijk veel effectiever om van verbindingskracht uit te gaan.

Hoewel de praktijkpilot gebiedsVORmM niet tot het uitwerken van financieringsconstructies
gekomen is en dit voor 1-op-1 ontwikkelingen eigenlijk nauwelijks aan de orde is, valt hierover wel
het een en ander te zeggen. De kracht van VORm zit in de realisatie van een financieel schier
onmogelijk geachte opgave. Naast de gangbare financieringsbronnen worden daartoe bronnen uit

de markt aangeboord. Herkomst en doelprojecten zijn bijna per definitie zeer verschillend in

% Habiforum, Nederland Boven Water, www.nederlandbovenwater.nl
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omvang, realisatietijdstip en uitvoeringssnelheid. Doelfondsen maken het mogelijk deze
verschillen te overbruggen. De wet staat dit ook niet in de weg, mits de doelfondsen duidelijk
gekoppeld zijn aan een gemeenschappelijk doel dat in relatie is met fysiek-ruimtelijke ingrepen.
Met het gebruik van doelfondsen is de afgelopen jaren op diverse plekken positieve ervaring
opgedaan26. Financiering van sociale doelen uit vereveningsbijdragen afkomstig van ruimtelijke
ontwikkelingen blijft juridisch gezien lastig. Hiervoor zal reguliere financiering moeten worden

aangewend.

Sturingsmacht zit in:
Bevoegdheden van gemeenten en Provincie

Grondposities

Verbindingskracht zit in:
Inzicht in de samenhang van wensen en plannen binnen een gebied
Bereidheid tot uitruilen op basis van win-win principe

Leiderschap, passie, lef en durf

Dat VORm potentie heeft en nieuwe ontwikkelingen mogelijk maakt is de afgelopen jaren duidelijk
geworden. Het projectteam ziet VORm-denken als een verrijking van de manier waarop in
Nederland met de inrichting van de beschikbare ruimte wordt omgegaan. Toch zijn er ook mensen
die gereserveerd naar VORm kijken. Uit angst dat in de toekomt met geld alles te koop is,
waardoor onze omgevingskwaliteit alsnog wordt verkwanseld. Of uit angst dat ineens aan elke
ontwikkeling een prijskaartje komt te hangen, zelfs als het gaat om ontwikkelingen die we allemaal
graag willen. Of uit angst dat overspannen verwachtingen over het opbrengend vermogen van
kantoren en woningbouw ertoe leiden dat veel meer gebouwd wordt dan noodzakelijk. Deze

angsten zijn niet ongegrond.

Het is ons aller verantwoording bovenstaande angsten serieus te nemen en te zorgen dat ze geen
waarheid worden. Daartoe dient VORm zorgvuldig te worden ingezet in gebieden met een grote
slagingskans. Met de ervaringen uit de verschillende sporen, kan hiertoe een soort vinklijst
worden samengesteld van criteria waaraan moet worden voldaan om tot succesvolle

gebiedsontwikkeling te komen (zie volgende bladzijde).

% Bijvoorbeeld in Roermond en het Leudal (mond. med. Provincie Limburg)
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Criteria succesvolle gebiedsontwikkeling
hoge mate van urgentiebewustzijn bij belanghebbenden in het gebied
samenwerking publieke en private partijen op basis van onderling vertrouwen en het
nemen van eigen verantwoordelijkheid
onderkennen en respecteren van elkaars rollen
geven en nemen op basis van win-win situatie voor alle belanghebbenden
transparantie en openheid
publiek commitment
voorkomen van grondspeculatie
toetsbaarheid (zowel t.a.v. omgevingskwaliteit als financién)

trekkende rol ingevuld door een echte verbinder met leiderschap, passie en lef
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5 Conclusies

De afgelopen jaren is VORmM met succes tot een inzetbaar instrument ontwikkeld. Het contouren-
beleid van de Provincie Limburg vormt de kapstok van het Limburgse ‘ja-mits’ of ‘nee-tenzij’
beleid. Door de groene doelen van het POG als onderlegger voor VORm te gebruiken, heeft de

Provincie Limburg het ontbreken van groene visie bij andere partijen ondervangen.

VORmM is veel meer dan een instrument. Het is naast een instrument vooral ook een denkwijze en
de (bestuurlijke) wil om op een bepaalde manier met de inrichting van onze leefomgeving om te
gaan. Daarbij gaat het niet alleen om ruimtelijke ordening op het gebied van bodem, water en
infrastructuur, maar ook om de occupatiefuncties wonen, werken en recreéren. Het gaat dus niet
alleen om fysiek-ruimtelijke ontwikkeling, maar om ‘quality of life’ in de breedste zin van het

woord.

Op kleine schaal en met een beperkt aantal spelers is toepassing van VORm nog relatief
eenvoudig: een aantal spelregels en handvaten volstaat om tot succesvolle ontwikkeling te
komen. Hoewel dit ontegenzeggelijk een positief effect heeft op de omgevingskwaliteit, leveren
meerdere geslaagde 1-op-1's nog geen mooi gebied op. De vereiste samenhang ontstaat alleen
op basis van een integraal gebiedsplan. Dit gebiedsplan dient naast groene ook sociale en

economische ambities en doelen te bevatten.

Een breed gedragen gebiedsplan wordt niet opgesteld door één enkele partij, maar is het
resultaat van een omvangrijk gebiedsproces. Alle direct belanghebbenden dienen vanaf een zo
vroeg mogelijk stadium te worden betrokken. De VORm-gedachte en de ervaringen die in de
praktijk met VORm zijn opgedaan, maken het mogelijk vrijer naar gebiedsontwikkeling te kijken en

bij het opstellen van zo’'n gebiedsplan creatiever om te gaan met de kansen die er liggen.

Een wijdverbreid gevoel van urgentie in het betreffende gebied is belangrijker voor succesvolle
gebiedsontwikkeling dan de aanwezigheid van ontwikkelingskansen. Zonder gevoel van urgentie
is er simpelweg onvoldoende betrokkenheid om samen succesvol een gebiedsvisie te
ontwikkelen.

Het VORm-denken leent zich bij uitstek voor ontwikkelingsplanologie. Om daadwerkelijke
veranderingen teweeg te brengen is de inzet van een ontwikkelingsgericht instrumentarium alleen
onvoldoende. Hiervoor is bovenal een andere opstelling en rolopvatting vereist van alle partijen

die betrokken zijn bij ruimtelijke ontwikkelingen.
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Onderling vertrouwen is de basis voor de benodigde andere opstelling en rolverdeling. Helaas is
dit onderling vertrouwen vanuit de oude rollenpatronen, overigens om begrijpelijke redenen

momenteel nog onvoldoende.

De Provincie is de aangewezen partij om de eerste aanzet te geven tot het opstarten van
gebiedsprocessen. Dit vereist van de Provincie echter een totaal andere rol dan zij gewend is. De
Provincie dient andere partijen te betrekken en zich zelf op te stellen als een betrouwbare en
voorspelbare partner, die marktpartijen ontwikkelingsruimte biedt, zelf participeert en zorg draagt

voor goede condities en kwaliteitsborging.

Als de Provincie er niet in slaagt de vereiste opstelling en rolopvatting bij de andere partijen
teweeg te brengen en noodgedwongen zelf de rol van ‘hoeder van het buitengebied’ op zich blijft
nemen, is de kans groot dat de inzet van VORm een averechts effect heeft en vooral leidt tot

meer rood in het buitengebied.

Gemeenten zijn vanwege hun bevoegdheden een belangrijke spil in gebiedsontwikkeling, maar
blokkeren in de praktijk vaak het proces. Wantrouwen jegens de Provincie, onvoldoende kennis
en kunde op het terrein van gebiedsontwikkeling en het feit dat gemeentebestuurders over-

wegend kleinschalig en op relatief korte termijn denken zijn de belangrijkste oorzaken.

Habitura heeft nieuwe inzichten aan het VORm proces ontleend en past deze inmiddels met
toenemend succes in de praktijk toe. Ook zij krijgt echter in veel gevallen uiteindelijk te maken
met gebrek aan vertrouwen en commitment en wordt geconfronteerd met onverantwoord hoge

financiéle risico’s. Om dit te ondervangen zoekt zij naar publiek-private samenwerking.

Publieke en private partijen kunnen elkaar in gebiedsontwikkeling uitstekend aanvullen. De
publieke partijen stellen kaders, bewaken de openbaarheid en het democratische proces en
toetsen de kwaliteitsdoelstellingen. Private partijen brengen creativiteit en slimme oplossingen en

zorgen op basis van hun ondernemende instelling voor snelheid.

Het is bij gebiedsontwikkeling essentieel te komen tot een transparante werkwijze met enerzijds
voldoende snelheid om het enthousiasme en de energie bij de betrokken partijen te behouden en
anderzijds voldoende bewegingsvrijheid op planniveau om grondspeculatie te voorkomen en de
markt haar werk te laten doen.
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Het vaststellen van een reéle vereveningsbijdrage is complexe materie. Er is een enorme
diversiteit aan doelen, waarvan vele nauwelijks te kwantificeren zijn. Bovendien wordt verlies aan
omgevingskwaliteit niet alleen bepaald door de toegestane ontwikkeling, maar het is in hoge mate

gekoppeld aan de locatie van realisatie.

Doelfondsen maken het mogelijk verschillen tussen ‘rode’ en ‘groene’ ontwikkelingen ten aanzien
van zowel projectomvang als uitvoeringstijdstip en —snelheid te overbruggen. De wet staat dit ook

niet in de weg, mits duidelijk gekoppeld aan een gemeenschappelijk doel.

Bij de ontwikkeling van het VORm-denken is het Amerikaanse basisprincipe van het toekennen
en verhandelen van rechten uiteindelijk geheel uit beeld verdwenen. De naam dekt strikt
genomen de lading dan ook niet meer. Het Limburgse initiatief heeft echter ontegenzeggelijk een
goed alternatief opgeleverd dat is toegesneden op de Nederlandse situatie.
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6 Advies

Kies bewust een integrale aanpak op gebiedsniveau om te komen tot slimme en duurzame
oplossingen voor de enorme druk op onze schaarse ruimte. Breng de daarvoor benodigde (forse)
veranderingen in rollen en houding teweeg bij alle betrokken partijen. Kies voor het zo vroeg
mogelijk betrekken van de regio. Start hiertoe gebiedsprocessen, waarin urgenties, wensen,
belangen en kansen worden geinventariseerd en uiteindelijk ook oplossingen worden gecreéerd.
Hanteer daarbij een brede benadering op basis van ‘quality of life’: een gezonde mix van groene,
economische en sociale wensen c.q. doelen. Betrek vanaf het begin zoveel mogelijk alle direct
belanghebbenden. Hun inbreng is soms verrassend creatief en niet zelden blijken zij echt oog
voor integrale kwaliteit te hebben. Reik om tot een overwogen keuze te komen meerdere
oplossingsrichtingen aan. Leg de werkelijk gewenste layout van het gebied vast in een integrale
gebiedsvisie op hoofdlijnen. Schakel daarbij ter zake kundige partijen in. Laat (on)betaalbaarheid
en machtspatronen in deze fase geen beperkende factor zijn en zorg ervoor dat het denken in
VORmM-principes gemeengoed wordt. Dit biedt een grotere vrijheidsgraad bij het opstellen van een
integrale gebiedsvisie en bijbehorende uitvoeringsplannen. Beperk de gebiedsvisie tot hoofdlijnen,
zodat er in de uitvoering voldoende ruimte blijft voor aanvullende belangen, voortschrijdend inzicht
en onderhandelingen op basis van ‘voor-wat-hoort-wat’. Leg in de gebiedsvisie vooral ook vast
wat de zogenaamde heilige gebieden zijn, die zo’n hoge omgevingskwaliteit bezitten dat er geen
enkele ontwikkeling wordt toegestaan. Nu niet, maar ook niet in de toekomst. Dit wekt vertrouwen

in het overheidsbeleid en neemt de angst weg, dat met geld alles te koop is.

In principe kan elke belanghebbende de eerste aanzet geven tot het opstarten van een gebieds-
proces. Toch zijn de publieke instanties de meest aangewezen partijen om dit te doen. De zorg
voor een goede ontwikkeling van hun gebied behoort immers tot hun publieke taak. Bovendien
hebben zij de benodigde bevoegdheden als het gaat om ruimtelijke ordening. Aangezien
gemeenten over het algemeen weinig prioriteit leggen bij ontwikkeling van het buitengebied en de
natuurlijke grenzen van gebieden gemeentegrenzen veelal overschrijden, doet de Provincie er
goed aan de eerste stappen te zetten. Velen zullen dit ook van de Provincie verwachten; tot op
heden heeft de Provincie immers de rol van hoeder van het buitengebied op zich genomen. Het
gebied zelf dient echter in een zo vroeg mogelijk stadium te worden betrokken. Daarbij gaat het
niet alleen over publieke, maar ook over private en particuliere partijen. Langzamerhand dient het
gebied het initiatief van de Provincie over te nemen. Alle publieke partijen samen dienen daartoe
overeenstemming te bereiken over het aanstellen van één bevoegde gebiedsautoriteit, die

fungeert als aanspreekpunt voor zowel publiek als privaat en particulier.
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Het initiéren van gebiedsprocessen vraagt niet per definitie om het oprichten van een nieuwe
organisatie. Aanpassing van de taken en werkwijze van bestaande organisaties ligt misschien wel
meer voor de hand. Alle partijen die betrokken zijn bij ruimtelijke ordening kunnen bovenstaande

adviezen ter harte nemen en de nieuwe rol oppakken, die daar voor hun uit voortvloeit.

Het is volstrekt logisch een link te leggen tussen gebiedsontwikkeling en de reconstructie-
commissies. De reconstructiedoelen hebben immers alles met gebiedsontwikkeling te maken. Nu
wordt nagedacht over herformulering van de taken van de gebiedscommissies is het moment
ideaal om het initiéren van gebiedsontwikkeling daarin op te nemen. Tot de kerntaken van de
gebiedscommissie ‘nieuwe stijl’ zouden dan het opsporen en zichtbaar maken van urgenties,
wensen en belangen moeten horen én vervolgens het hij elkaar brengen van partijen teneinde het
gebiedsproces op gang te brengen. Het is ook de overweging waard een combinatie te maken
met de Provinciale regioagenda’s en de beoogde regiomanagers. Liefst zelfs met zowel de
reconstructie als de regioagenda’s. Het gaat immers om een integrale aanpak op basis van
‘quality of life’. Welke insteek het ook wordt, het is essentieel voldoende onafhankelijkheid en
autonomie te waarborgen voor de organisatie die zich bezig gaat houden met het op gang
brengen van het regioproces. De samenstelling dient te geschieden op basis van persoonlijke
competenties en beoogde rollen in het team, niet op vertegenwoordiging van een bepaalde

organisatie.

Start in gebieden waar een duidelijke urgentie aanwezig is; daar zijn het makkelijkst slagen te
behalen. Goed voorbeeld is het gebied Ooijen-Wanssum, waar het water letterlijk aan de lippen
stond. Wakker het urgentiebewustzijn aan door erover te communiceren en gebruik daarbij ook
beelden. Mensen hebben nu eenmaal de neiging om zich pas echt te informeren, c.q. betrokken-
heid aan te gaan als er een concreet beeld is. Zo weet iedereen al lang dat er een klimaat-

probleem dreigt, maar de film van Al Gore lijkt de wereld pas echt wakker te schudden.

Maak het VORm-gebied niet te omvangrijk en de in de onderlinge samenhang te behandelen
materie niet te complex; anders neemt het oplossend vermogen door gebiedsontwikkeling

omgekeerd evenredig af.

Lex Hoefnagels, Provincie Limburg.

Respecteer elkaars rol in het gebiedsproces en maak gretig gebruik van elkaars kunde,

vaardigheden en ervaring. Neem gebiedsconcessie in overweging als samenwerkingsvorm.
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Stel als publieke- en marktpartijen samen een soort ‘code Tabaksblad™’ op voor integrale
gebiedsontwikkeling om tot succesvolle publiek-private samenwerking te komen. Publieke verant-
woording staat immers op gespannen voet met marktconcurrentie. Baseer deze code op
onderling vertrouwen en het nemen van eigen verantwoordelijkheid. Neem voorwaarden en
richtlijnen op t.a.v. publieke discussie, transparantie, toetsbaarheid, integriteit, voortvarendheid,

evenwicht, gebiedskwaliteit, resultaatgerichtheid, etc.

Zorg voor voldoende transparantie ten aanzien van de uiteindelijk te bereiken doelen en de
daarbij behorende geldstromen védrdat tot uitvoering van gebiedsplannen wordt overgegaan.
Vertrouwen is de basis voor het ‘voor wat hoort wat principe’. Zodra partijen het gevoel krijgen dat
één partij er financieel onevenredig veel beter van wordt doen ze niet meer mee. Beperk de
openheid van zaken overigens wel tot hoofdlijnen om te voorkomen dat een onwrikbaar harnas

ontstaat.

Waak voor overspannen verwachtingen ten aanzien van het opbrengend vermogen van kantoren
en woningbouw. De marktbehoefte dient leidend te zijn, niet de dekkingsbehoefte. Anticipeer op
demografische ontwikkelingen en de daarmee eventueel samenhangende krimp in de woning en
kantorenmarkt door te zoeken naar andere financiéle dragers, zoals zandwinning, economische
activiteiten die hun bestaansrecht ontlenen aan het landschap, bestemmingsplanwijzigingen, etc.
Onderzoek, in het kader van ‘circle economy’, de mogelijkheden en gevolgen van het toelaten van
industriéle activiteiten op basis van reststromen in de directe nabijheid van agrarische
producenten van deze reststromen in het buitengebied en andersom het toelaten van niet-

grondgebonden agrarische activiteiten op bijvoorbeeld industrieterreinen.

Werk rekenregels voor het vaststellen van de hoogte van de vereveningsbijdrage niet tot in detail
uit. Volsta met enkele eenvoudige richtlijnen. Het uiteindelijke bedrag waarvoor men bereid is een
deal te sluiten is afhankelijk van hoe graag men een bepaalde ontwikkeling wil en hoe zwaar het
offer wordt ervaren. Als het gebiedsproces zorgvuldig doorlopen wordt, lost het vraagstuk van de
hoogte van de vereveningsbijdragen zich wel op. Een eerste leidraad bij de onderhandelingen kan
de waardevermeerdering van de grond als gevolg van bestemmingsplanwijziging zijn. Hierdoor
ontstaat een directe koppeling naar de reéle marktwaarde en draagkracht van een project.

Bovendien wordt grondspeculatie onaantrekkelijk.

Onderzoek de nieuwe mogelijkheden die ontstaan als ontwikkelingsrecht los wordt gekoppeld van

grondbezit. Dit is in lijn met Europese jurisprudentie en kan waarschijnlijk veel gedoe rondom het

" Gedragscode voor beursgenoteerde bedrijven.
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innemen van grondposities voorkomen. Gebruik, zolang het nog niet zo ver is, de slagkracht van
private partijen voor het proactief innemen van grondposities. Zorg daarbij wel voor afdoende
publiek commitment voor uitvoering van de plannen om de financiéle risico’s van marktpartijen die

proactief opereren op een aanvaardbaar niveau te houden.

Last but not least is specifiek richting (provinciale) overheden nog een viertal adviezen is op z‘'n

plaats:

- Maak, net als Limburg, een duidelijke kapstok voor het ‘ja mits’ of ‘nee tenzij’ beleid. Beperk
deze tot een aantal heldere kaders en richtlijnen die voldoende ruimte bieden aan creativiteit
en lokale initiatieven;

- Frustreer het gebiedsproces niet door het uitoefenen van sturingsmacht om de doorlooptijd te
verkorten, hoe verleidelijk dat soms ook is als het moeizaam gaat. Realiseer dat regio-
processen nu eenmaal lang duren. Een doorlooptijd van 4 tot 6 jaar voor het traject van voor-
verkenning tot en met planvorming is eerder regel dan uitzondering;

- Zoek zo weinig mogelijk veiligheid in (nieuwe) regelgeving: hoe potentievol VORm ook is, elk
instrument is dood te regelen. Blijf in het oog houden dat gebiedsontwikkeling mensenwerk en
maatwerk is, waarbij flexibiliteit en creativiteit essentieel zijn;

- Geef gemeenten alleen beslissingsbevoegdheden over VORm -ontwikkelingsaanvragen op

basis van een gedragen integrale gebiedsvisie.

VORmM is (net) innovatie. Het komt aan op samenwerking, vertrouwen, inzicht en lef van
degenen die aan het stuur zitten. Dat geldt zowel voor de publieke als de private partijen.

Rinus van de Waart, KnowHouse
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