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Ten geleide 

Dit onderzoek is tot stand gekomen in opdracht van de provincie Drenthe. Het is een 

van de bouwstenen voor de totstandkoming van de opvolger van POP II. Op zich is 

het al bijzonder dat er een evaluatie wordt uitgevoerd. Vaak is een organisatie 

gericht op het maken en uitvoeren van beleid en blijft de evaluatie achterwege. Als 

er besloten wordt te evalueren, wordt de evaluatie vaak beperkt door ervoor te 

kiezen alleen informatie uit de eigen organisatie te winnen. Dat heeft het voordeel, 

dat de evaluatie niet aan externen bekend wordt en dat deze geen rol in de politiek 

gaat spelen. 

Bij dit onderzoek heeft de provincie Drenthe ervoor gekozen om juist externen te 

interviewen om te onderzoeken hoe POP II heeft gewerkt. Daarmee neemt ze de 

aanbeveling van Bressers ter harte, dat onderzoekers contact met mensen in de 

praktijk niet uit de weg moeten gaan, maar juist moeten opzoeken.  

‘Beleidsevaluatie’, aldus Bressers (Hoogerwerf 2003), ‘maakt deel uit van een politiek 

proces. Dat is onvermijdelijk en moet men ook niet willen vermijden. De uitdaging 

voor evaluatoren is in dat proces een eigen rol te spelen, niet als de zoveelste 

belanghebbende, maar als de verschaffer van nuttige informatie op basis van integer 

en controleerbaar onderzoek.’ 

Die uitdaging is de onderzoeker aangegaan. Daarbij is dankbaar gebruik gemaakt van 

de medewerking van de geïnterviewden (zie bladzijde 54). Hun bijdragen vormden 

de basis van dit onderzoek. De provincie Drenthe verdient echter ook een bijzonder 

compliment, omdat zij het aandurft dit onderzoek in alle openheid te laten 

uitvoeren. 
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Leeswijzer 

De opbouw van dit rapport is als volgt. In hoofdstuk 1 worden de onder-

zoeksmethode, de vraagstelling en de selectie van de partners voorgesteld. In 

hoofdstuk 2 tot en met 4 wordt een verslag gegeven van de uitkomsten van het 

onderzoek. De tekst van deze hoofdstukken leidt tot bevindingen. Bij een groot 

aantal van deze bevindingen zijn onder “a” adviezen toegevoegd. Bij de adviezen 

worden ook onderlinge verbanden tussen de bevindingen aangegeven. Om het 

zoeken te vergemakkelijken, is een bijlage toegevoegd met verbindingen per pagina 

(bladzijde 59). 

In hoofdstuk 5 worden de bevindingen en adviezen die in de voorgaande hoofd-

stukken zijn verzameld op een rij gezet.  

 

  

Noot van de opmaker 

 

In de tekst zult u zo nu en dan 

verwijzingen naar Figuur, Tabel en Kaart 

vinden. Deze zijn consequent met een 

hoofdletter geschreven. Dit is gedaan, 

omdat gebruik gemaakt is van een optie 

van Word. Die optie kijkt niet of de 

verwijzing aan het begin van een zin staat 

of niet. Er is gekozen om standaard met 

een hoofdletter te verwijzen, omdat het 

lelijker is een kleine letter aan het begin 

van een zin te plaatsen dan een hoofd-

letter in de zin.  
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1 Evaluatieonderzoek 
Op 7 juli 2004 hebben Provinciale Staten het tweede provinciale omgevingsplan 

(POP) voor Drenthe vastgesteld. Daarmee werd een uitgebreide procedure van 

onderzoek, overleg, ontwerp en inspraak afgerond en werd de steven gericht op 

uitvoering en een streven naar doelrealisatie. 

De realisatie van een integraal omgevingsplan is echter niet slechts de taak van het 

provinciebestuur. Voor de realisatie van de doelen in het tweede omgevingsplan 

werd een actief beroep gedaan op uitvoering door medeoverheden en door 

maatschappelijke organisaties en hun respectievelijke achterbannen. Volgens 

bestuurskundigen is een belangrijke voorwaarde voor coproductie van beleid dat de 

partners betrokken worden, op de hoogte gehouden worden en zien dat toe-

zeggingen worden nagekomen (verwachtingen uitkomen). 

Begin 2008 is het college van Gedeputeerde Staten volop bezig met voorbereidingen 

voor het derde integrale omgevingsplan. Dit zal vanwege de nieuwe Wet Ruimtelijke 

Ordening
1
 structuurvisie gaan heten. In dit hoofdstuk wordt kort ingegaan op de 

verschillen tussen de WRO en Wro, zodat voor het overige hiernaar verwezen kan 

worden. Ook zal, bij de structuurvisie de groeiende rol van Europese regelgeving 

naar voren komen. 

De kern van dit onderzoek richt zich echter op de vraag wat kan worden geleerd van 

de ervaringen van de samenwerking met de bestuurlijke en maatschappelijke 

partners. Wat betreft de doelrealisatie respectievelijk probleemoplossing van het 

POP II beschikt de provincie Drenthe over een degelijk overzicht. Via periodieke 

monitoring wordt bijgehouden hoe ruimtelijke kwaliteiten zich ontwikkelen. In dit 

verband kan zowel worden verwezen naar de jaarlijkse publicatie Drenthe in cijfers 

als naar de recente Drenthemonitor: de omgeving gemeten. Er is echter geen 

overzicht van de beleving van de samenwerking met de partners in het inter-

bestuurlijke netwerk en de werking van de POP in de beleving van deze partners. Dat 

deze interbestuurlijke samenwerking zich lastig laat monitoren heeft een aantal 

redenen. Kortheidshalve noemen we er slechts twee. Een eerste reden is dat de 

Drentse overheden en maatschappelijke organisaties zich niet los kunnen maken van 

de grotere buitenwereld. Die grotere buitenwereld kende na 7 juli 2004 een aantal 

onverwachte ontwikkelingen. Deels lagen deze onverwachte ontwikkelingen in de 

economische conjunctuur (de lengte en diepte van de recessie van 2002-2005, het 

verrassende herstel van de landbouw in 2007, de continue voortgaande schaal-

vergroting, en sterke opkomst van ICT in het dagelijks leven) maar deels lagen deze 

ontwikkelingen ook in Europees en Haags beleid (teruglopende financiering voor de 

EHS, groeiend belang van luchtkwaliteit waaronder Ammoniakrichtlijn, groeiende 

bescherming van erfgoed, voortslepende discussie over de rol van woningcorpo-

raties, kentering woningmarkt). Deze externe onzekerheden betekenen dat 

                                                      

 
1
 Naar algemeen juridisch gebruik verwijst WRO met hoofdletters naar de oude Wet Ruimtelijke 

Ordening. Wro met kleine ‘ ro’  verwijst naar de nieuwe wet. 
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uitgangspunten en veronderstellingen van het eigen POP II soms aan herinter-

pretatie onderhevig zijn en tussentijds moeten worden doordacht. 

Een tweede reden dat de interbestuurlijke samenwerking zich wat minder makkelijk 

in kaart laat brengen (dan de monitoring van de gebiedskwaliteit) is dat het hierbij 

ook gaat om de waardering van bepaalde ontwikkelingen vanuit onderscheiden 

bestuurlijke posities, bevoegdheden en verantwoordelijkheden. Bijvoorbeeld gelet 

op het belang dat een waterschap behartigt, zal zij de verdere ontwikkeling van de 

ecologische hoofdstructuur anders benaderen dan een aangrenzende stedelijke 

gemeente die vooral oog heeft voor recreatiemogelijkheden, terwijl een plattelands-

gemeente sterker doordrongen kan zijn van de gevolgen van deze ontwikkeling voor 

de werkgelegenheid in de landbouw. Dit voorbeeld laat de mogelijkheid van 

verschillen in beeldvorming en waardering van overigens identieke ontwikkelingen 

zien. 

In dit hoofdstuk wordt de opbouw en vraagstelling kort uit de doeken gedaan. Er 

wordt aandacht besteed aan het verschil tussen de oude en nieuwe Wet Ruimtelijke 

Ordening, de onderzoeksmethode, de vraagstelling en de keuze van partners. 

In hoofdstuk twee tot en met vier worden de resultaten van het onderzoek 

gepresenteerd. Per paragraaf worden deze resultaten samengevat in bevindingen en 

veelal aangevuld met adviezen. In het laatste hoofdstuk worden de bevindingen met 

elkaar in verband gebracht en de grote lijnen aangegeven, die uit dit onderzoek naar 

voren komen. 

1.1 WRO en Wro 

Het verschil tussen de oude WRO en de nieuwe Wro die op 1 juli 2008 ingaat, is 

minder groot dan aanvankelijk was bedoeld. Er was kritiek op de zware procedures 

die gevolgd moesten worden, om bestemmingsplannen en vrijstellingsprocedures te 

maken. Het idee was om de procedures zo te stroomlijnen, dat vrijstellings-

procedures niet meer nodig zouden zijn. 

Dit is niet gelukt. Uiteindelijk zijn de verschillen veel kleiner geworden dan de opzet 

was. Deels is dat te verklaren door Europese regelgeving en deels doordat diverse 

organisaties er moeite mee hadden om te veel over te laten aan gemeenten. Er zijn 

wel enkele belangrijke verschillen blijven staan. Het belangrijkste verschil is dat 

gemeenten vroeger verplicht waren om goedkeuring te vragen van Gedeputeerde 

Staten voor een bestemmingsplan of vrijstelling. Dit hoeft volgens de Wro niet meer. 

De structuurvisie heeft geen rechtstreeks verticale werking. Ze bindt alleen de eigen 

bestuurslaag.  

Dat betekent niet dat de provincie geen invloed meer zal hebben op gemeentelijke 

plannen. Zij kan nu bij het maken van bestemmingsplannen of artikel 19 procedures 

(die projectbesluiten gaan heten) door gemeenten bezwaar maken. Als de gemeente 

het bezwaar niet verwerkt in een aangepast plan, kan de provincie alsnog reageren 

met een reactieve aanwijzing. De gemeente kan daartegen uiteraard ook weer 

bezwaar maken, zodat de zaak uiteindelijk bij de rechter kan eindigen. Als de 

reactieve aanwijzing niet wordt aangevochten of wordt bevestigd door de rechter 

maakt het deel waarop deze aanwijzing zich richt, geen deel meer uit van het 

bestemmingsplan. Dat betekent, dat de gemeente voor dat onderdeel een nieuw 
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plan moet maken. Hiermee heeft de provincie nog een behoorlijke stok achter de 

deur. 

De provincie kan ook invloed houden door bij provinciale verordening algemene 

regels te stellen (art. 4.1 ontwerp Wro). Deze regels zijn ook bindend voor 

gemeenten. Het is nog onduidelijk hoe dat gaat uitwerken en of een verordening zo 

gedetailleerd kan zijn, dat ze de structuurvisie overbodig maakt. 

Kenmerkend voor de Wro is, dat de provincie moet reageren op gemeentelijke 

planvorming. Het past in het beeld van een terugtredende overheid, die dus op dit 

punt preventief toezicht laat varen en zich beperkt tot reactief toezicht. De 

coördinatie van de planvorming kan geregeld worden via coördinatiebesluiten. 

 

Streekplan / POP (WRO) Structuurvisie
2
 (Wro) 

Toetsing Bezwaar 

Reactieve aanwijzing 

Aanwijzing Proactieve aanwijzing 

Inpassingsplan 

Artikel 19 procedure Projectbesluit 

Artikel 15 procedure Binnenplanse ontheffing 

 Provinciale verordening 

 

 

Verplicht digitaal en raadpleegbaar via 

internet 

Tabel 1: Vergelijking WRO en Wro 

 

De grote vraag lijkt op provinciaal niveau of zaken geregeld moeten worden via een 

structuurvisie of via een provinciale verordening. Omdat een provinciale verordening 

(art. 4.1 ontwerp Wro) hiërarchisch is, lijkt dat juridisch een veel sterker en daardoor 

te prefereren instrument. Er is geopperd door enkele respondenten, dat als een 

kwestie voor de rechter komt, de rechter de vraag zou kunnen stellen waarom de 

hogere overheid, als ze het zo belangrijk vindt, de zaak niet direct in een provinciale 

of Rijksverordening heeft geregeld. 

Het dilemma kan vergeleken worden met het prisoners dilemma, bekend uit de 

speltheorie (Dunn 2004). Een provincie die het overleg met haar partners mijdt, zal 

neigen om zaken via hiërarchische lijnen te regelen. De Drentse methode is, volgens 

een aantal respondenten van dit onderzoek, de zaken in beginsel door middel van 

overleg te regelen. Als de provincie die weg wil bewandelen, moet ze het beleid 

vormgeven door met de structuurvisie als uitgangspunt te overleggen. Daarmee is 

niet gegarandeerd dat provinciaal beleid ook ongewijzigd wordt overgenomen. Dan 

is overleg immers niet noodzakelijk, maar als het overleg mislukt, kan het geschil 

uitgevochten worden voor de rechter. Daarbij zal de argumentatie die de partijen 

inbrengen van groot belang worden. Het kan dan inderdaad lastig zijn voor de 

                                                      

 
2
 De structuurvisie kan uiteraard ook onderdeel uitmaken van POP III. POP II is juridisch gezien een 

verzameling van plannen, waaronder door het WRO verplicht gestelde streekplan. De structuurvisie is 

in de Wro de opvolger van het streekplan. 
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provincie om alsnog aan te tonen, dat ze een zaak niet via een provinciale 

verordening heeft geregeld. Omdat er geen jurisprudentie is, kan niet voorspeld 

worden wat de rechter gaat doen als de provincie tegenover anderen komt te staan 

en alleen kan wijzen op de structuurvisie. 

Een overlegcultuur sluit echter niet uit, zaken vast te leggen in een provinciale 

verordening. Als na overleg overeenstemming is bereikt, zullen partners er niet 

tegen kunnen zijn als de uitkomst van het overleg wordt vastgelegd. Er is immers 

gezocht naar overeenstemming. Omdat in de ruimtelijke ordening overeenstemming 

vaak berust op een compromis, is het begrijpelijk dat het compromis wordt 

vastgelegd om te voorkomen dat de discussie bijvoorbeeld na bestuurswisseling 

opnieuw gevoerd moet worden.  

Tot slot is van belang dat volgens de Wro ruimtelijke plannen vanaf 1 juli 2009 

digitaal worden vastgelegd en beschikbaar gesteld. Dat biedt grote voordelen voor 

burgers en partners van de provincie, want zij kunnen teksten en kaarten raadplegen 

via internet. Voor de provincie kan het ook voordelen bieden. Hier komen we in 

paragraaf 2.2.3 op terug. 

1.2 Onderzoeksmethode 

Het onderzoek is een variant op de Delphi techniek (Dunn 2004). Dat is eigenlijk een 

voorspellingstechniek, maar is ook bruikbaar bij evaluaties (Bresser 2007). De 

techniek bestaat uit twee belangrijke aspecten. In de eerste plaats worden 

deskundigen afzonderlijk bevraagd en in de tweede plaats zit er een iteratie in. De 

afzonderlijke bevraging garandeert, dat eventuele hiërarchie die tussen deskundigen 

bestaat niet het eindresultaat beïnvloedt, terwijl de iteratie garandeert dat de 

deskundigen kunnen controleren of hun bijdrage aan de discussie goed wordt weer-

gegeven. 

De eerste stap is een interview met alle door de provincie geselecteerde partners. 

De tweede stap is het aan deze partners via de mail toezenden van het verslag van 

deze interviews. Zij kunnen hierop reageren en hun reactie wordt verwerkt in het 

verslag. Alle verslagen gezamenlijk zijn de basis voor een presentatie die tot doel 

heeft de deelnemers aan het onderzoek een kans te geven te reageren. Deze 

presentatie is eerst aan medewerkers van de provincie getoond. Tijdens deze 

presentatie is er gelegenheid tot reageren. Die reacties zijn integraal opgenomen en 

verwerkt in de tweede versie van de presentatie. Die presentatie wordt aan de 

geïnterviewde externe partners getoond. De discussie tijdens deze presentatie wordt 

ook integraal opgenomen. 

Alle verzamelde informatie, dat wil zeggen de aangepaste verslagen van de 

interviews en de reacties tijdens de presentatie, vormen de bron voor het eind-

rapport dat nu voor u ligt. 

Een derde aspect is dat de onderzoeker geen medewerker van de provincie of een 

van de partners is. Dat betekent vooral dat hij vooraf geen standpunten inneemt en 

niet snel de neiging vertoont standpunten te verdedigen of aan te vallen. Deze open 

blik moet bevorderen dat de diverse inzichten zo eerlijk mogelijk worden 

weergegeven. 
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Het is een kwalitatief onderzoek. Er zijn dus geen tabellen met cijfers en er is geen 

cijfermatige onderbouwing. Dat was in dit geval niet zinvol. De informanten waren 

zo divers, dat het onzinnig zou zijn om hun opmerkingen bij elkaar op te tellen. Een 

waterschap heeft nu eenmaal een ander belang dan een RECRON, LNV, een 

gemeente. Het zou vreemd zijn als Milieudefensie het altijd eens zou zijn met LTO. 

En ook gemeenten onderling verschillen te sterk om hun uitlatingen te gaan 

sommeren. Omdat er geen controleerbare cijfers zijn, is het van groot belang dat de 

gegevens uit de interviews voor het schrijven van dit rapport aan de informanten zijn 

overhandigd en dat de presentatie de informanten opnieuw de kans geeft de 

onderzoeker bij te sturen. De eerder genoemde iteratie is daarom een belangrijk 

controlemiddel op wat de onderzoeker doet met de inbreng van de informanten. 

Een evaluatie is niet een onderzoek naar wat er fout is gegaan. Zoals uit de 

vraagstelling ook blijkt, gaat het vooral om te oordelen over hoe de vorige POP heeft 

gewerkt en te kijken wat daar uit te leren valt. Daarbij zal gekeken worden naar 

zowel de totstandkoming als de werking of het gebruik van de POP II. Het is geen 

afrekening, maar kans om te leren van het verleden. 

1.3 Vraagstelling 

Het POP-II bestrijkt ten minste elf afzonderlijke hoofdfuncties. Het is niet erg dienstig 

om de interbestuurlijke samenwerking met betrekking tot al deze elf hoofdfuncties 

in kaart te brengen. Mede gelet op de accenten die de Adviescommissie Fysieke 

Leefomgeving bij haar commentaar op het POP-II indertijd heeft geformuleerd, is 

ervoor gekozen de scan van beeldvorming en samenwerking te richten op de 

hoofdfuncties wonen (C6 en C7) en op de combinatie van deelfuncties landbouw, 

natuur en recreatie (C.8.6, C.8.7, C.11.2 en C.11.3). Door deze twee lijnen – wonen 

en natuur-landbouw-recreatie – centraal te stellen kan in de onbevangen gesprek-

ken met de partners worden teruggeblikt op enkele recente strategische keuzen 

rond: de komuitbreidingen van stedelijke kernen; de groei van verblijfsrecreatie in 

kwetsbare gebieden; de ontwikkeling van het voorzieningenniveau in kleinere 

kernen en beperkingen en mogelijkheden voor de landbouw. 

 

Een en ander leidt tot de volgende centrale vraagstelling: 

 

Wat vinden de samenwerkingspartners van de mate waarin de provincie en 

zijzelf hebben bijgedragen aan wat de afgelopen vier jaar (2004-2007) werd 

bereikt op het vlak van wonen enerzijds en op dat van natuur-, recreatie- en 

landbouwontwikkeling anderzijds? Op welke punten zien zij – terugkijkend – 

mogelijkheden voor een grotere efficiency zowel bij de provincie als ook bij 

zichzelf? 

 

Om deze probleemstelling te kunnen beantwoorden is in overleg met medewerkers 

van de provincie een lijst met vragen opgesteld. Deze vragen zijn verdeeld over de 

twee gekozen deelaspecten Wonen en Natuur-Recreatie-Landbouw. Daarnaast is er 

een aantal algemene vragen opgesteld. De vragen zijn opgenomen in de bijlage  op 

bladzijde 61. 
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In de volgende hoofdstukken volgt de beantwoording van de vragen. 

1.4 Selectie partners en thema’s 

 Bij het onderzoek is er in overleg met de provincie voor gekozen vertegen-

woordigers van zes gemeenten, twee ministeries, twee waterschappen en vier 

maatschappelijke organisaties te interviewen. De zes gemeenten, de helft van het 

aantal gemeenten in Drenthe, zijn geselecteerd door paren te maken van twee 

gemeenten met enigszins overeenkomende kenmerken en daaruit at random één te 

selecteren. De maatschappelijke organisaties zijn geselecteerd door de provincie. 

Dat zijn twee ministeries: VROM en LNV, twee van de vier waterschappen Reest en 

Wieden en Hunze en Aa’s, en de belangenorganisaties Milieufederatie, BOKD
3
, LTO, 

RECRON. De gemeenten zijn Aa en Hunze, De Wolden, Emmen, Meppel, Midden-

Drenthe en Tynaarlo. De gemeenten zijn geselecteerd, zodat ze steeds de helft van 

iets zijn. De helft van de HEMA gemeenten
4
, de helft van de Regiovisie-gemeenten. 

Als het aantal niet door twee 

deelbaar was, is een derde ge-

nomen, zoals van de gemeenten 

met een substreekcentrum. Bij 

de keuze tussen de tweetallen is 

met de dobbelsteen gekozen. 

Op pagina 54 is een lijst van 

vertegenwoordigers van deze 

organisaties opgenomen. In dit 

rapport worden de interviews 

overigens niet traceerbaar 

weergegeven.  

Elke selectie kan een vertekend 

beeld opleveren. Dat betekent 

dat hiermee bij het trekken van 

conclusies uit dit onderzoek re-

kening moet worden gehouden. 

Er is besloten om voor dit 

onderzoek bij publieke orga-

nisaties, dus de waterschappen 

en de gemeenten, uitsluitend ambtenaren
5
 te betrekken bij het onderzoek. 

Daardoor kon het onderzoek vooral gericht worden op hoe met het POP is gewerkt 

en was er minder aandacht voor de politieke spanningsvelden tussen de benaderde 

overheden en het provinciaal bestuur. 

De provincie heeft bij de benaderde organisaties de contactpersonen gezocht, maar 

de organisaties waren vrij om andere vertegenwoordigers aan te wijzen. Het 

                                                      

 
3
 Brede Overleggroep Kleine Dorpen 

4
 HEMA: Hoogeveen, Emmen, Meppel en Assen 

5
 In de Evaluatie (2001) van POP I is gebruik gemaakt van de inbreng van bestuurders. 

 
Kaart 1: Geïnterviewde partners 
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onderzoek heeft zich bij de overheden beperkt tot de ambtelijke medewerkers van 

deze organisaties. 

1.5 POP II 

Op 7 juli 2004 is het provinciaal omgevingsplan, kort gezegd POP, vastgesteld door 

provinciale staten. Het is het tweede POP en wordt daarom POP II genoemd. Het is 

opgebouwd uit deel A, inleiding, B visiedeel, C gewenste ontwikkelingen voor 

functies en gebieden, D gebiedsgerichte ontwikkeling en E doorwerking en inzet 

instrumenten. Verder zijn er vijf grote (1-5) en twintig kleine kaarten (6-15 en A-J
6
). 

Tot slot zijn er nog vijf bijlagen (A-E). Het is dus een lijvig werk. 

Uit interviews met medewerkers van de provincie blijkt, dat bij het maken van POP II 

aanvankelijk was gekozen het POP I als uitgangspunt te nemen en dat alleen aan te 

passen, waar dat noodzakelijk was. Gedurende het proces bleken er op steeds meer 

plekken aanpassingen noodzakelijk te zijn, zodat het moeilijk werd de logica van de 

opbouw van POP I overeind te houden en het voor lezers het lastig is overzicht te 

krijgen over wat er in het POP II staat en waar ze kunnen vinden, wat ze nodig 

hebben. Als bij de overgang van POP I naar II de betrokken ambtenaren al vinden dat 

direct een nieuwe opzet praktischer was geweest, is het zeker aan te bevelen om bij 

het maken van de opvolger van POP II, de structuurvisie, helemaal opnieuw te 

beginnen, zodat een heldere opbouw mogelijk wordt. Bij deze structuurvisie hoeft 

immers niet alleen rekening 

te worden gehouden met 

nieuwe ontwikkelingen en 

nieuwe politieke keuzes, zoals 

bij POP II, maar bovendien 

met nieuwe regelgeving ge-

baseerd op de nieuwe Wro. 

Tijdens het onderzoek is 

vooral gezocht naar hoe de 

partners van de provincie 

omgaan met het POP. Een 

tweetal, de beide ministeries, 

hebben vooral te maken met 

de totstandkoming en con-

troleren of het POP strookt 

met het Rijksbeleid. De 

overige organisaties zijn niet 

alleen geïnteresseerd in de 

totstandkoming, maar heb-

ben ook direct te maken met 

de doorwerking in de praktijk. Waar mag gebouwd worden? Waar is ruimte voor 

natuurontwikkeling en komt waterberging? 

                                                      

 
6
 In de tekst wordt op bladzijde 142 verwezen naar kaart K, maar die bestaat niet. 

 
Figuur 1: Beleidscyclus (Dunn2004) 

 



 

 

 Dynamiek van Drenthe 14 

 woensdag 11 juni 2008  

Het POP is niet het einde van een beleidscyclus. Zoals het woord al zegt, heeft een 

beleidscyclus de vorm van een cirkel en een cirkel heeft geen einde. Dit rapport is 

ook een blok op deze cirkel (Figuur 1). POP II is het gekozen beleid dat gemonitord 

wordt en dat leidt tot een evaluatie. Dit wordt gebruikt om de waargenomen 

beleidsuitkomsten te waarderen en te proberen te voorspellen welk beleid welke 

uitkomsten zal geven. Uiteindelijk leidt dat tot nieuw gekozen beleid, in dit geval de 

in voorbereiding zijnde Structuurvisie. De gekozen evaluatiemethode bestaat in de 

eerste plaats uit het interviewen van experts, ofwel medewerkers van de provincie 

en van partners van de provincie, die werken met POP II. Aanvullend is ook een 

aantal documenten en internet geraadpleegd, waaronder uiteraard POP II en de 

Drenthemonitor. 

Dit rapport is niet de volledige evaluatie. Het kan gezien worden als een bouwsteen. 

Hier is vooral onderzoek gedaan naar de manier waarop de partners van de 

provincie werkten met POP II op de twee gekozen thema’s, waar zij tegen problemen 

aanliepen en waar zij vonden dat het juist goed gewerkt heeft. Het doel is bevin-

dingen verzamelen, die gebruikt kunnen worden bij het werken aan de opvolger van 

POP II. 



 

 

 Dynamiek van Drenthe 15 

 woensdag 11 juni 2008  

Willen we onszelf blijven 

Dan moeten we constant veranderen 

De toekomst start vandaag 

Kom mee 

 

Willem Sandberg 1975 

2 Algemene vragen 
Bij elk interview is aan het eind een aantal algemene vragen gesteld. Deze waren 

gericht op hoe er door de partners met het POP gewerkt kon worden. Deze worden 

hier eerst behandeld, omdat de reacties op de algemene vragen deels ook 

betrekking hebben op de beide thema’s die in de hierna volgende hoofdstukken 

besproken worden. In dit hoofdstuk is ook informatie verwerkt, die boven tafel 

kwam bij deze thema’s, maar die een meer algemene strekking heeft. Door de 

informatie hier te behandelen, kunnen verbanden tussen deze algemene punten 

worden gelegd en kan in de volgende hoofdstukken hiernaartoe worden terug-

verwezen. 

2.1 Totstandkoming 

De vragen waren gericht op twee aspecten. In de eerste plaats ging het om de vraag 

in hoeverre het POP inzicht gaf in het beleid van de provincie. Met andere woorden, 

kon een gebruiker van het POP, in de regel een gemeente, uit het POP het besluit 

van de provincie voorspellen. 

Daarnaast is gevraagd naar de communicatie van de provincie met gebruikers van 

het POP en met burgers. Tot slot kregen de partners de mogelijkheid om zelf punten 

toe te voegen, maar door de open wijze van interviewen, bleek weinig behoefte om 

dat te doen. 

2.1.1 Conserverend gehalte 

POP II heeft volgens de overgrote meerderheid 

van de respondenten een sterk conserverend 

gehalte. Het lijkt erop dat de hoofddoelstelling 

‘het tot stand brengen van een evenwicht tot 

enerzijds ontwikkeling en anderzijds handhaving 

en vergroting van de kwaliteiten van Drenthe’ 

geleid heeft tot een nadruk op handhaving van 

de kwaliteiten. Dit zou een van de oorzaken zijn van de overheersende 

toetsingcultuur die wordt besproken in paragraaf 2.2.5. Hier aandacht voor de 

schijnbare tegenstelling die uit het citaat uit het POP naar voren lijkt te komen. 

Ontwikkeling lijkt, als keerzijde van een medaille, tegenover handhaving en 

vergroting van de kwaliteiten van Drenthe te staan. Uit de interviews blijkt juist 

ontwikkeling vaak een noodzakelijke voorwaarde om kwaliteiten te kunnen 

behouden. Bijvoorbeeld: boerderijen verliezen soms hun functie door de voort-

schrijdende schaalvergroting van agrarische bedrijven. Het gaat tegenwoordig niet 

om de mooie rietgedekte boerderijen, want die zijn langzamerhand allemaal al in 

handen van forenzen en renteniers, maar om voormalige agrarische bedrijven uit de 

tweede helft van de vorige eeuw. Een groot aantal schuren van die bedrijven verliest 

de agrarische functie. Een gedeelte is in gebruik als winteropslag van caravans en 

vergelijkbare functies en voor een ander deel is het mogelijk oplossingen te geven 

dankzij de ‘Ruimte voor Ruimte’ regeling (Ruimte 2006). Soms is een nieuwe functie, 

recreatief of een of andere bedrijfsfunctie, heel goed mogelijk en is afbraak en 
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nieuwbouw niet nodig. Op dit punt zou de provincie beter mee kunnen denken. Een 

intensieve varkenshouderij omvormen tot een boerderij met bosbessenteelt en 

logeerkamers voor werknemers (Polen), die buiten de oogsttijd door recreanten 

bewoond kunnen worden, blijkt niet mogelijk. 

Sommigen van de respondenten vinden dat er wel wat meer ambitie uit het POP 

mag spreken. Bij het vaststellen van het provinciaal belang, is het cruciaal om vast te 

stellen welke ambities het bestuur heeft voor de inrichting van de ruimte van de 

provincie. Die ambitie kan heel goed het behouden en bevorderen van kwaliteit zijn, 

maar ook dan blijft ruimte nodig voor aanpassingen aan bijvoorbeeld economische, 

technische en demografische ontwikkelingen. Bovendien wordt dan belangrijk wat 

die kwaliteit is. 

Het is, aldus de onderzoeker, 

onterecht te zeggen dat in POP 

II geen ambitie is geformuleerd, 

maar er ontbreekt een om-

schrijving van de kwaliteit. Een 

open begrip zoals kwaliteit 

behoeft, als je hem opneemt in 

een ambitie, een duidelijke om-

schrijving. Wat is dan kwaliteit? 

Wordt hiermee een traditionele 

boerderij met rieten dak of 

postmoderne architectuur met 

zilveren muren mee bedoeld? 

Een kwalitatief hoogstaand 

landschap is voor een toerist 

een heel ander landschap, dan 

voor een landbouwer die met moderne machines streeft naar de maximale 

opbrengst per hectare. Een automobilist heeft een andere beleving van kwaliteit als 

hij naar zijn werk rijdt, dan op het moment dat hij naar een plek zoekt om op 

zondagmiddag te wandelen. 

Als we in het POP gaan zoeken naar wat genoemd wordt de ‘kwaliteiten die cruciaal 

voor Drenthe zijn’, blijkt de uitwerking zo breed, dat het inderdaad de suggestie 

wekt dat de provincie alles wil. De cruciale kwaliteiten zijn, stelt het document, 

‘bijvoorbeeld (met andere woorden er zijn nog meer, red.) veel ruimte, het Drents 

landschap
7
, relatief goede milieuomstandigheden, natuurkwaliteit, grondgebonden 

landbouw, rust, duistere nachten, sporen van het verleden, herkenbare water-

systemen (tot hier zijn er nog keuzes gemaakt richting rust, ruimte en natuur) en de 

sociaaleconomische kwaliteiten’. Uit de lijst van daaruit afgeleide belangrijkste
8
 

doelstellingen staat wel een aantal keuzes, zoals concentratie van woongebieden, 

kwaliteit van gebouwde omgeving, zuinig gebruik van ruimte, maar tegelijk doel-

                                                      

 
7
 Het Drents landschap bestaat niet. Kaart C laat zes Drentse landschappen zien.  

8
 Ook hier wordt een slag om de arm gehouden. Er kunnen elders in het POP of misschien buiten het 

POP nog meer, zij het minder belangrijke, doelstellingen staan. 

 
Figuur 2: Kwaliteit? Cornelis Houtmanstraat Emmen. 
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stellingen die daar weer tegen in gaan zoals voldoende bedrijventerreinen. Doordat 

de hoofddoelstelling zo ruim is geformuleerd, kunnen daaruit afgeleide subdoel-

stellingen nauwelijks daaraan worden getoetst. Of andersom geformuleerd: er kan 

bij elke ontwikkeling wel een doelstelling gevonden worden. 

 

Als open begrippen, zoals kwa-

liteit, niet nader of te ruim 

gespecificeerd worden, wordt 

iets opgeschreven waar ieder-

een het mee eens is. Dat is bij 

de totstandkoming natuurlijk 

prettig, maar ook problema-

tisch, omdat bij de uitwerking of 

nog erger, bij toetsing, zie ook 

paragraaf 2.2.5, alsnog duidelijk 

moet worden wat precies met 

het begrip bedoeld wordt. Om 

het begrip om te zetten in 

beleid, wordt het op dat mo-

ment geïnterpreteerd en blijken 

er verborgen doelstellingen te  

  zijn. 

Er kan bij het zoeken naar scherpe definities gebruik gemaakt worden van definities 

die op landelijk niveau in zwang zijn. Elke organisatie heeft de natuurlijke neiging om 

eigen jargon te ontwikkelen. Eigen jargon maakt communicatie met anderen lastig. 

Burgers kennen het vaak niet, terwijl de communicatie met andere overheden 

bemoeilijkt wordt als de definities niet overeenkomen. Dat kan worden tegengegaan 

door bewust op zoek te gaan naar definities die elders, bij voorkeur landelijk, in 

gebruik zijn. 

 

Bevindingen: 

 

1) De provincie kan haar ambities scherper en helderder formuleren.  

a. Het scherp en helder formuleren van overkoepelende ambities helpt 

bij noodzakelijke interpretaties van kaarten en tekst van het POP.  

 

2) Als open begrippen, zoals kwaliteit, niet scherp worden geformuleerd, is er 

veel ruimte voor interpretatie van het begrip. De interpretatie, en dus het 

bepalen het beleid, wordt dan uitgesteld tot het nemen van toetsings-

besluiten. 

a. Het gevaar is dat bij het hanteren van open begrippen, de toetser het 

zekere voor het zekere neemt, en eerder tot afkeuring overgaat, dan 

tijdens het vaststellen van beleid bedoeld werd. Het zou jammer zijn, 

als daardoor gewenste ontwikkelingen tegengehouden zouden 

worden. Uiteraard is het vaststellen van het POP een ingewikkeld 

 
Figuur 3: Gemeente Emmen, Zuidbargerstraat 
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politiek proces met veel actoren en groot aantal onderwerpen dat, 

vaak ook nog onder tijdsdruk, tot stand moet komen. Het is dan 

moeilijk om alles goed te bediscussiëren en tot eenduidige, algemeen 

geaccepteerde, definities te komen. Toch moet geadviseerd worden 

om het gebruik van open begrippen zoveel mogelijk te voorkomen. 

Zie ook bevinding 16. 

Het is verstandig om gebruik te maken van definities die landelijk 

gebruikt worden. 

2.1.2 Communicatie 

Uit de diverse interviews kwam naar voren, dat alle organisaties het gevoel hebben 

dat hun inbreng bij de totstandkoming op correcte wijze verwerkt is in POP II. 

Natuurlijk is niet altijd de volledige inbreng meegenomen, maar dat vinden de res-

pondenten begrijpelijk. 

Wat wel tot problemen leidde was de terugkoppeling naar de burgers. De komst van 

de campagne ´Het gezicht van Drenthe
9
´ lokte bij één van de respondenten de 

reactie uit, dat hij zijn hart vasthield. ´Nog steeds´, zei hij, ´zijn mensen boos op de 

totstandkoming van het vorige POP.´ Het gaat dan om burgerorganisaties in kleine 

dorpen, die op eigen initiatief energiek hebben vergaderd en serieus bezig zijn 

geweest om een gedegen inbreng te leveren. Zij zien hun inbreng niet altijd terug in 

het POP. Het is natuurlijk begrijpelijk dat niet alles van wat zij, of wie dan ook, 

inbrengen, wordt overgenomen. Daarvoor zijn er te veel tegenstrijdige belangen, 

maar wellicht zou het goed zijn geweest om na de totstandkoming van POP II een 

ronde door de provincie te doen, om de keuzes uit te leggen en om uit te leggen 

waarom gekozen is bepaalde zaken anders op te lossen. Het gaat om de terug-

koppeling van het eindresultaat. Hierbij is maatwerk nodig. Zoals het rapport van de 

Statencommissie (2008) aangeeft heeft de provincie ook georganiseerde burgers als 

natuurlijke gesprekspartner. Na het vaststellen van POP II kregen inbrengers van 

zienswijzen een schriftelijke reactie, bestaande uit een samenvatting van de ziens-

wijzen van insprekers met een korte verantwoording van de keuzes. Burgers, die in 

georganiseerd verband soms zeer intens hebben vergaderd over de strategie en de 

formulering van hun inbreng, voelen zich wel eens tekort gedaan. In tegenstelling tot 

de belangenorganisaties en andere overheden, hebben burgerorganisaties weinig 

contact met de provincie, zodat die terugkoppeling niet op een andere manier tot 

stand komt. 

 

Bevindingen: 

 

3) Na vaststelling van POP II voelden vrijwilligersorganisaties, zoals dorps-

vertegenwoordigers, zich onvoldoende gehoord.  

                                                      

 
9
 Het Gezicht van Drenthe is een campagne van de provincie om burgers de kans te geven mee te 

denken en mee te tekenen aan de opvolger van POP II. 
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a. Nadat het POP is vastgesteld, willen burgers graag weten wat is 

gedaan met hun inbreng. De huidige methode, het schrijven van een 

standaard brieven aan insprekers met een opsomming van de inbreng 

van insprekers en ambtelijke reacties voldoet blijkbaar niet. Bij het 

verwoorden van reacties op ingebrachte zienswijzen, moet maatwerk 

worden geleverd. Mogelijk kan dit opgelost worden, door een extra 

ronde door de provincie te doen, waar de keuzes, gemaakt in het 

POP, worden verklaard. Belangrijk is dat de mensen van burgerorga-

nisaties zelf hun vragen kunnen formuleren. 

 

2.2 Gebruik 

Tijdens het interview zijn vragen gesteld over de voorspellende waarde van het POP 

bij gebruik van het POP. Kunnen ondernemers en gemeenten uit het POP lezen 

welke ontwikkelingen door de provincie zullen worden toegestaan en welke niet? 

Deze vragen leiden tot vragen over de grensgevallen en of je grenswaarden moet 

gebruiken, dan wel op zoek moet naar kwaliteitseisen en evenwichtige integrale 

afwegingen. Gedurende de interviews kwamen we zo verder op de vraag of de 

kaarten een integrale afweging mogelijk maakten en tot slot hoe de toetsingcultuur 

van de provincie uitwerkte op het gebruik van het POP. 

2.2.1 Voorspellende waarde 

Omdat het POP door de provincie moet worden gebruikt als kader om plannen van 

de gemeente te toetsen, is het van belang dat gemeenten en andere initiatiefnemers 

in het POP kunnen zien of een plan dat zij willen verwerkelijken past binnen het POP. 

Met andere woorden: is uit het POP te voorspellen of iets door de provincie zal 

worden goedgekeurd? 

Uit diverse antwoorden bleek eenduidig dat dit inderdaad het geval was. Gemeenten 

zochten soms wel de rand van het mogelijke op, maar wisten dan ook dat ze het 

risico liepen dat het voorstel zou worden afgekeurd. Bedrijven hebben wel eens 

moeite met de voorspellende waarde. Soms lijkt het alsof iets kan, maar dan blijkt er 

vaak ergens een hinderpaal verborgen te zijn. Zie voor dit onderwerp verder 

paragraaf 2.2.5. 

Er was echter wel een punt dat de voorspelbaarheid bemoeilijkte. Diverse respon-

denten hebben aangegeven dat het POP erg dik is, veel kaarten bevat en onover-

zichtelijk is opgebouwd. Dat het anders kan, werd door een tweetal respondenten 

aangegeven door te wijzen op het POP 2 van Groningen, dat overzichtelijker en 

minder dik is en minder kaarten bevat
10

. Voor diverse onderwerpen, bijvoorbeeld 

het waterbeleid, maar ook wonen, moet je bij verschillende paragrafen en 

hoofdstukken in het POP kijken om te vinden wat er wel en wat er niet mag. Dat het 

POP geen index heeft, is door sommige gebruikers ondervangen door van de Drentse 

provinciale website de *.pdf file te downloaden, zodat de zoekfunctie van de 

                                                      

 
10

 Vier kaarten in plaats van 25, 126 pagina’s in plaats van 312. 
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computer kon worden gebruikt. Het probleem is dus niet zozeer dat er geen index is, 

maar dat de opbouw te wensen overlaat. 

Medewerkers van de provincie hebben aangegeven dat dit veroorzaakt is doordat er 

bij het maken van POP II aanvankelijk voor gekozen was, POP I als uitgangspunt te 

nemen en dat alleen daar aan te passen, waar dat noodzakelijk was. Gaandeweg 

werd deze keuze steeds meer betreurd. Achteraf, erkent men, was het beter 

geweest om vanaf het begin voor een nieuwe opzet te kiezen. 

Er is bij verschillende partijen kritiek op het gebrek aan prioriteiten of visie in het 

POP. Op vrijwel elk beleidsstuk komt kritiek dat het visieloos is en men moet ervoor 

oppassen dit punt klakkeloos over te nemen. Vindt men het visieloos omdat het de 

eigen visie niet verwoordt of is er inderdaad geen visie te vinden? De grootste valkuil 

is dat beleidsmakers alles willen. Dat zij, met andere woorden, niet kiezen voor 

bepaalde ontwikkelingen en het in stand houden van bepaalde zaken. 

In paragraaf 2.1.1 is al ingegaan op de discussie of in het POP II een duidelijke 

ambitie is verwoord. Daaruit bleek, dat de provincie bij het verwoorden van haar 

ambitie er zo veel onder bracht, dat het moeilijk was daaruit op te maken, wat die 

ambitie precies was. Bij doorvragen op de punten wonen en natuur-recreatie-

landbouw werd desondanks duidelijk dat de gemeenten wel wisten waar ze aan toe 

waren. Er was dus wel degelijk een beeld van wat de provincie wilde. Sommige 

doelstellingen kwamen naar voren, zoals het zuinig gebruik van ruimte en het 

concentreren van woongebieden tegen de bestaande stedelijke kernen aan. Er werd 

minder aan andere doelstellingen tegemoet gekomen, zoals woongebieden 

afgestemd op behoefte. Weliswaar is tabel A1
11

 gebaseerd op woningbehoefte, 

maar doet zij geen recht aan de behoefte in kleine kernen. Dat is een keuze, een 

prioriteit en zo u wilt, visie, maar de keuze is niet direct af te leiden uit de doel-

stellingen van pagina 21. De visie van de provincie zit verscholen in de uitwerking.  

Bevinding zou kunnen zijn dat, als de provincie haar keuzes duidelijk wil maken, zij 

deze nu nog verscholen prioriteiten scherp verwoordt in de doelstellingenparagraaf 

van het POP. 

 

Bevindingen: 

 

4) Het POP voorspelt voldoende of de provincie een bepaalde ontwikkeling zal 

toelaten of niet. 

 

5) Bij het maken van een opvolger van het POP is de structuur van de 

voorganger ontoereikend. 

a. Omdat de (beleids)wereld behoorlijk snel wijzigt, kan er bij het maken 

van een opvolger van POP II beter direct voor een nieuwe opzet 

gekozen worden. Het gaat daarbij om wijzigingen in maatschappelijke 

trends, wijzigingen in beleid en wijzigingen in regelgeving. Zie ook 

bevindingen 20 en 36. 
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 POP II, bladzijde 279. 
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6) Prioriteiten kunnen scherper worden geformuleerd in de doelstellingen-

paragraaf van de structuurvisie. 

a. Als een heldere ambitie is gekozen, kan gemakkelijker aangegeven 

worden welke prioriteiten gekozen worden. Dit zal bovenden de 

toetser ondersteunen bij het interpreteren van formuleringen van 

doelstellingen. Zie ook bevindingen 1, 2 en 16. 

2.2.2 Grenzen en grenswaarden 

In het POP staan grenswaarden en grenzen. Tijdens de interviews werd een deel 

ervan ter discussie gesteld. Meestal waren het discussies van het type waarom de 

grens of grenswaarde exact daar moest liggen of die waarde moest hebben. Het is de 

eeuwige willekeurdiscussie, ook bekend bij de discussie over de maximum snelheid 

op de Nederlandse wegen. Als de maximumsnelheid wordt vastgelegd op 120 km/u 

is het voor sommige mensen moeilijk in te zien, waarom 121 km/u niet mag.  

De bevinding die hieruit getrokken kan worden, is dat elke grens discutabel is, en er 

altijd discussie mogelijk is of handhaven van de grens noodzakelijk is of dat enige 

aanpassing zoveel voordelen oplevert, dat het beter is om de grens aan te passen. 

Toch moet, zoals ook voor de 120 km/u regel geldt, uitgegaan worden van hand-

haven van de oorspronkelijke regel. Afwijken kan alleen in uitzonderlijke gevallen, op 

grond van goede argumenten. Dit zit overigens al ingebakken in het POP.  

Verschillende keren werd door respondenten aanbevolen dat de provincie middelen 

in het POP zou moeten inbouwen die afwijken van de regel zou toelaten. Het 

bijzondere is echter: dat middel zit erin. Op bladzijde 251 van het POP staat letterlijk: 

‘Afwijkingen van het POP zijn mogelijk, binnen de wettelijke kaders.’ Het belang-

rijkste wettelijke kader is daarbij art. 4a lid 8  WRO, die stelt dat bij een streekplan 

wordt bepaald in hoeverre gedeputeerde staten (…) kunnen afwijken. In het POP is 

te vinden, dat niet van de hoofdstructuur zal worden afgeweken, maar in paragraaf 

E.2 staat in hoeverre POP bindend is. De provincie is, aldus deze paragraaf, ‘strikt 

gebonden aan concrete beleidsbeslissingen en de hoofdstructuur van POP II’. Hier 

afwijken vergt, zo wordt gesteld, een wijziging van het POP. Hiervan afwijken is dus 

niet onmogelijk, maar vergt een politieke afweging. Het is een politieke keuze.  

In de paragraaf staat onder de subkop afwijken en uitwerking, dat het POP uiteraard 

binnen wettelijke kaders flexibel is. Dat een verzoek over het opnemen van een 

regel, zoals deze op bladzijde 251, herhaaldelijk is gedaan, doet het vermoeden 

rijzen, dat de provincie daarvan zo weinig gebruikt maakt, dat bij een aantal respon-

denten het bestaan van de betreffende paragraaf onbekend is of als irrelevant wordt 

beschouwd. Het kan ook zijn dat de respondenten tegen de wettelijke kaders aan-

lopen. Een deel ervan is Europese regelgeving of Rijksbeleid en in die gevallen helpt 

het opnemen van een flexibiliteitregel ook niet, hoe ruim ook geformuleerd.  

Een ander aspect van deze discussie is, dat het al te flexibel maken van regels, 

grenzen en grenswaarden niets anders is dan het uitstellen van een politieke 

discussie. Al te flexibele regels leiden tot herhaling van discussies.  
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Bevindingen: 

 

7) Partners vragen om maatwerk bij het gebruik van het POP.  

a. Zie verder bevinding 8. 

 

8) Paragraaf E.2, kopje afwijking en uitwerking, biedt de mogelijkheid het POP 

flexibel te gebruiken. 

a. De paragraaf E.2, kopje afwijking en uitwerking blijft dus nodig. Er 

kan, zowel door gemeenten (bevinding 7) als door medewerkers van 

de provincie, vaker gebruik van worden gemaakt. Dit kan worden 

bevorderd door het formuleren van scherpe ambities (bevinding 1) en 

prioriteiten (bevinding 6). Als andere wetgeving flexibiliteit verbiedt, 

moet aangegeven worden waarom er geen gebruik gemaakt wordt 

van de flexibiliteit. 

2.2.3 Integraal, sectoraal en kaartmateriaal 

Eén van de opmerkingen van een van de respondenten, al voordat de interviewer 

aan het stellen van zijn eerste vraag toe kwam, was dat de vraagstelling weer eens 

aantoonde hoe sectoraal de provincie dacht
12

. Uit deze opmerking komt de wens 

naar voren dat het POP integraal moet worden opgezet. Bij andere respondenten 

kwam die wens naar voren bij de wijze van het nemen van besluiten op grond van 

het POP. Soms kon op plek A een situatie sterk verbeterd worden door op plek B iets 

toe te laten, wat volgens het POP niet kon. Per saldo zou de situatie voor heel 

Drenthe dan beter worden. 

Iedereen onderschreef daarmee indirect het uitgangspunt van het POP en ook een 

van de aanbevelingen van de Statencommissie (2008
13

), dat er meer integraal 

gewerkt moet worden. Er is geen reactie van respondenten geweest dat het POP te 

weinig sectoraal zou zijn. Belangengroepen reageerden wel vanuit hun belangen, 

maar erkennen niet alleen andere belangen, maar zijn ook bereid te zoeken naar 

oplossingen voor vermindering of zelfs opheffing van belangenconflicten. Zo heeft 

de RECRON samen met de Milieufederatie het project ‘Natuurlijk recreëren in 

Drenthe’ opgezet. Daarbinnen wordt naar mogelijkheden wordt gezocht om 

recreatiebedrijven in of grenzend aan natuurgebieden zo uit te breiden, dat de 

natuur er baat bij heeft.  

Een van de respondenten gaf aan, dat het te sectoraal denken misschien niet met 

structuren of definities op te lossen valt, maar dat het een cultuurprobleem is. Als 

mensen niet alleen vanuit hun werkterrein reageren, maar ook in hun achterhoofd 

houden dat er meer in de wereld is dan hun vakgebied of sector, kunnen ze op tijd 

contact zoeken met anderen zodat betere oplossingen zouden kunnen worden 

gevonden. 

                                                      

 
12

 In paragraaf 1.4 wordt het waarom van deze selectie besproken. De vragen waren voorafgaand aan 

de interviews aan de respondenten toegezonden. 
13

 Zie Amen is geen Amsterdam, van de Statencommissie Rollen en Taken van de Provincie Drenthe.  
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Een andere oplossing om te sectoraal denken tegen te gaan, is gebruik te maken van 

digitale kaarten. Digitale kaarten maken het mogelijk om snel verschillende kaarten 

te vergelijken en op die manier tegenstrijdig beleid zichtbaar te maken. Voorwaarde 

is dat mensen leren werken met digitale kaarten en dat de software deze mogelijk-

heden eenvoudig toegankelijk maakt. Het maken van digitale kaarten wordt naar het 

zich laat aanzien per 1 juli 2009 verplicht. 

Totaal integraal werken is niet mogelijk. Daarvoor is de wereld te ingewikkeld. Je 

moet een inhoudsopgave maken. Kaarten, ook digitale kaarten, zijn alleen over-

zichtelijk als de meeste gegevens zijn weggelaten. Het omgekeerde, totaal sectoraal 

is niet wenselijk, maar is te vaak de praktijk geweest bij het werken met POP II, aldus 

de respondenten. Overigens wordt op Rijks- en Europees niveau vaak sterk sectoraal 

gedacht. Aangezien daar ook regels gemaakt worden, die door Drenthe moeten 

worden uitgevoerd, is het niet altijd mogelijk voor Drenthe om integrale oplossingen 

te zoeken en toe te passen. Als het bestuur verder van de praktijk, dus verder van 

het gemeentelijk niveau af zit, lijkt de neiging toe te nemen om via digitale (ja/nee) 

ononderhandelbare regels de lagere overheden scherp aan te sturen. De Europese 

habitatrichtlijn
14

 bijvoorbeeld, heeft weinig flexibiliteit.  

Maar ook als Drenthe kiest voor integrale afweging, dwars door de sectoren heen, is 

integraal werken niet volledig. Integraal werken betekent niet alleen op de ene plek 

alle voor- en nadelen van een ontwikkeling te zien, maar ook de effecten van een 

ontwikkeling op haar omgeving of op volstrekt andere plaatsen mee te nemen. Om 

enkele voorbeelden te noemen: het aanwijzen van een EHS gebied heeft gevolgen 

voor de landbouwers in de omgeving van dat gebied en het verplaatsen van een 

vervuilende industrie heeft niet alleen gevolgen voor de plaats waar het bedrijf heen 

gaat, maar ook voor de plaats waar het vandaan komt. 

Diverse respondenten opperden dat het POP te veel kaarten bevatte. Wellicht is dat 

omdat Drenthe ervoor gekozen heeft alle kaarten die een provincie moet maken in 

het POP op te nemen. Aan de andere kant zijn er volgens een beperkt aantal respon-

denten ook kaarten zonder dat duidelijk is wat de kaart beleidsmatig betekent. Wat, 

zo is bijvoorbeeld gevraagd, betekenen de groene peilen van de ecologische verbin-

dingszone op kaart 5 voor het beleid? Kan een gemeente daar subsidie krijgen voor 

het uitvoeren van maatregelen om dieren drukke wegen te laten passeren? Wat 

betekent kaart 9 – de aandachtsgebieden bodem. Welke ontwikkelingen zijn moge-

lijk in de belangrijke gradiëntengebieden? Het POP geeft daarover geen uitsluitsel. 

Er is een aantal informatieve kaarten in het POP opgenomen (A-J), maar wellicht is 

een aantal kaarten van de groep 5-15 ook niet normerend bedoeld. Het is in ieder 

geval zaak om per kaart en per symbool op een kaart vast te stellen wat de betekenis 

is voor beleid en die betekenis duidelijk te maken. 

                                                      

 
14

 De habitatrichtlijn is een Europese richtlijn die verplicht moet worden omgezet in nationale 

wetgeving. Dat is gebeurd in de Natuurbeschermingswet en de Flora en Faunawet. Volgens die 

richtlijn moeten lidstaten een ecologisch netwerk tot stand brengen. Dat netwerk wordt Natura 2000 

genoemd (zie www.europa.eu). Overigens treedt deze richtlijn vooral in werking als belanghebbenden 

daarop voor de rechter een beroep op doen. 
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In de toekomst moeten de kaarten digitaal bereikbaar zijn voor burgers. Dat is een 

kans voor de provincie om meer integraal te gaan werken. Voorwaarde is, dat de 

inhoud van kaarten gecombineerd kan worden met alle andere kaarten, zodat 

sneller overzicht is te verkrijgen waar het ene deelbeleid strijdig het andere raakt. 

 

Bevindingen: 

 

9) Medewerkers binnen de provincie hebben volgens partners de neiging de 

eigen sector zo belangrijk te vinden, dat kansen voor integraal werken gemist 

worden. 

a. Werk permanent aan een cultuur waar mensen beseffen dat er meer 

is dan de sector waarvoor ze werken. Het idee achter het opstellen 

van een POP is dat de provincie integraal gaat werken op de gebieden 

van ruimtelijke ordening, verkeer en vervoer, milieu en waterhuis-

houding. 

 

10) Er zijn kaarten en symbolen op kaarten waarvan onduidelijk is, of er beleid bij 

hoort. 

a. Het moet van elk kaartsymbool duidelijk zijn wat de betekenis voor 

het beleid is, met uitzondering van symbolen die nodig zijn voor 

plaatsbepaling. Hulpmiddelen worden daarvoor geboden bij bevin-

dingen 11 en 36. 

 

11) Digitalisering van kaarten lijkt de belofte in zich te bergen kaarten snel en 

nauwkeurig te kunnen vergelijken. Dit bevordert integraal werken. 

a. Volgens het Besluit Ruimtelijke Ordening (vrom.nl) worden provincies 

verplicht plannen, waaronder die zoals de structuurvisie, via internet 

digitaal toegankelijk te maken per 1 juli 2009.  Zie ook bevinding 9. 

 

12) Integraal werken is niet alleen letten op de ontwikkeling en de plaats van de 

ontwikkeling zelf, maar ook op externe effecten. Deze kunnen zowel in de 

ruimte (directe omgeving of verder weg) als in de tijd (effecten die op termijn 

plaatsvinden) een rol spelen. 

a. Bij verplaatsing van een bedrijf, kunnen de voordelige effecten op de 

plaats waar het bedrijf vertrekt zo groot zijn, dat ze opwegen tegen de 

nadelige effecten op de plaats waar het bedrijf heen gaat. Zie voor 

aspecten over begrenzingen ook bevinding 26. Zie voor externe 

effecten bij begrenzingen bevindingen 27 en 30. 

2.2.4 Timing 

Een van de aandachtspunten die in de Evaluatie (2001) van POP I wordt genoemd, is 

dat beter moet worden ingespeeld op actuele Rijks- en andere nota’s. Tijdens dit 

onderzoek kwam naar voren, dat Drenthe uitstekend meewerkt aan het uitvoeren 

van Rijksbeleid, maar ook dat de timing soms tot problemen leidt, die niet te onder-

vangen zijn. Elk bestuursniveau heeft zijn eigen ritme. Zoals gemeenten niet kunnen 
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wachten met hun bestemmingsplannen op de totstandkoming voor het nieuwe POP, 

kan de provincie niet wachten op de totstandkoming van de nieuwe Rijksnota 

ruimtelijke ordening. Het timingprobleem heeft ertoe geleid dat POP II werd 

goedgekeurd door het rijk, samen met een aanhechtingsbrief van LNV waarin enkele 

voorbehouden zijn opgenomen die niet meer in het POP zijn opgenomen. Het is dus 

terecht dat dit probleem in de vorige evaluatie is benoemd, want er blijft aandacht 

voor nodig, maar het kan niet worden opgelost. 

Het POP heeft ook te maken met de doorlooptijd van investeringen. Voor elke 

investering is een bepaalde tijd nodig om deze terug te verdienen. Als de overheid te 

snel nieuw beleid maakt, wordt de toekomst voor ondernemers te onzeker om nog 

te kunnen investeren. 

 

Bevindingen: 

 

13) Er is geen perfecte timing mogelijk voor het POP ten opzichte van ruimtelijk 

beleid van andere overheden.  

a. Een van de doelstellingen van het POP was, om het haasje-over effect 

van diverse plannen te voorkomen (Eikelboom 1995). Dat is gelukt 

voor een aantal provinciale plannen, maar een vergelijkbaar effect is 

onhaalbaar als het gaat om Rijksplannen en gemeentelijke plannen. 

Om de spanning die hierdoor ontstaat te verminderen is er continu 

overleg tussen de diverse overheden. Daar moet uiteraard mee 

worden doorgegaan. 

2.2.5 Toetsingcultuur 

Volgens de huidige wetgeving moet de provincie 

bestemmingsplannen en artikel 19 procedures 

toetsen. Voor een deel moet zij wetgeving toe-

passen, die de provincie geen beleidsvrijheid en 

soms zelfs geen beoordelingsvrijheid geeft. Bij 

een ander deel is die beleidsvrijheid er wel 

degelijk. 

Gemeenten zien de 15 inhoudelijke kaarten als 

een stapeling van potentiële verbodsborden. Als 

een ondernemer iets wil ontwikkelen, lijkt het 

erop dat elke kaart kan betekenen dat de 

ontwikkeling niet toegestaan wordt. Soms wordt 

dan een aanpassing gevraagd, die bij de volgende 

toetsing er alleen toe leidt dat een andere kaart 

leidt tot het verbieden van de ontwikkeling. Het 

gevoel ontstaat dan, dat de provincie bewust 

zoekt naar een middel om de ontwikkeling tegen 

te houden. 

Soms worden er ook onderzoeken gevraagd, 

waarvan voor de gemeente de noodzaak ondui-

 
Figuur 4: stapeling van kaarten of 

onderzoeken 
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delijk is. Een van de respondenten gaf, enigszins gechargeerd, aan dat hij op een 

dergelijk verzoek een kaart van de provincie had genomen, deze had voorzien van 

enkele Latijnse namen en vervolgens ingestuurd als onderzoek naar de vogelstand in 

het gebied rond een kippenboerderij. Hiermee ging de provincie akkoord, aldus de 

zegsman. 

Ook komt het voor, aldus diverse respondenten, dat een ondernemer een onderzoek 

moet doen maar dat, zodra dit onderzoek gereed is, blijkt dat de informatie 

ontoereikend is en van de ondernemer nog een onderzoek gevraagd wordt. Het 

gevoel ontstaat dat men van de onderzoeker vraagt het eigen graf te graven. Hij 

moet net zolang onderzoeken aanleveren, totdat blijkt dat een onderzoek een 

onoverkomelijk bezwaar boven tafel tilt. 

De vraag is waar het probleem ligt. Had de gemeente, door middel van betere 

adviseurs wellicht, direct kunnen weten welke onderzoeken aan de ondernemer 

gevraagd moesten worden of is de gemeente bewust door de provincie aan het 

lijntje gehouden? Of doen de provincieambtenaren het niet opzettelijk, maar is het 

ook voor de provincieambtenaren moeilijk om overzicht te krijgen over welke 

onderzoeken gedaan moeten worden? Of is het zo dat het ene onderzoek aantoont 

dat een tweede noodzakelijk is? Gemeenten geven toe, dat ze een enkele keer de 

grens opzoeken en bewust het risico nemen dat de toestemming niet wordt 

verleend, maar dit is niet de regel. Gemeenten hebben, voordat een plan naar de 

provincie gaat, ook zelf behoorlijk veel initiatieven afgekeurd en extra gegevens 

opgevraagd. 

Ook is het mogelijk, dat gemeenten nog steeds, ook al wordt dat ontkend, de 

provincie gebruiken om ongewenste zaken tegen te houden. Initiatiefnemers krijgen 

dan de boodschap, dat het de provincie en provinciale regels zijn, die het initiatief 

blokkeren, terwijl de gemeente zou kunnen weten, dat het gaat om landelijke of 

Europese regelgeving die dienend is om bepaalde belangen te beschermen. 

Over dit punt is op grond van dit onderzoek niet een eindoordeel te geven. Er zou 

een aantal cases onderzocht moeten worden om te kijken of de toetsing van de 

provincie ten onrechte ontwikkelingen in de weg heeft gestaan. Deze cases zouden 

door gemeenten kunnen worden aangedragen. 

Bij dat onderzoek zou tevens kunnen worden meegenomen of de provincie 

voldoende integraal gedacht heeft, voldoende heeft meegedacht om ruimte te 

bieden aan gewenste dynamiek, zonder de waarden van Drenthe teniet te doen. Dit 

punt is ook in het kader van de toetsingcultuur genoemd. Door te veel te kijken naar 

de ontwikkeling, en te weinig naar de omgeving, zou het zo kunnen zijn dat ontwik-

kelingen zijn tegengehouden die per saldo een verbetering voor Drenthe zouden 

hebben betekend. Ook hierover is gedurende dit onderzoek te weinig boven tafel 

gekomen om vast te stellen of dit al dan niet het geval is geweest. 

Er is wel eens gezegd dat er twee soorten juristen zijn. De ene groep onderzoekt 

waarom een bepaalde oplossing niet kan en de tweede groep onderzoekt hoe het 

wel kan. De eerste groep zijn de toetsers, voor wie rechtszekerheid en het correct 

uitvoeren van regels hoog in het vaandel staat, en de tweede groep zijn de 

meedenkers, die graag initiatieven op een maatschappelijk acceptabele wijze de 
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ruimte geven. Beiden hebben hun waarde. De reacties van de respondenten lijken te 

suggereren dat de tweede groep een te kleine rol bij het toetsen heeft. 

In paragraaf 2.1.1 is al verwezen naar dit hoofdstuk. Daar is gesproken over open 

begrippen, zoals kwaliteit, die niet scherp gedefinieerd zijn. Doordat ze niet scherp 

gedefinieerd zijn, wordt van de toetser geëist zelf het begrip te interpreteren. Omdat 

dat eigenlijk politiek werk is, maar de toetser wel verantwoording moet afleggen, 

kan het zijn dat hij ervoor kiest om aan de veilige kant te gaan zitten en vrij snel tot 

afkeuring te komen. 

Een ander punt is, dat bij de nieuwe Wro de provincie niet meer toetst, maar 

bezwaar moet maken. De gemeente mag er niet meer op rekenen, dat de provincie 

wel zal toetsen aan landelijke wet- en regelgeving. Tijdens het onderzoek hebben 

diverse respondenten de vraag gesteld of gemeenten de expertise hebben om op dit 

punt het overzicht te behouden. Als ze dat niet hebben worden ze afhankelijk van 

het inhuren van bureaus. Er zijn provincieambtenaren die een mogelijkheid zien om 

bestaande provinciale expertise ter beschikking te stellen aan de gemeenten. Dat 

zou uitkomst kunnen bieden, op voorwaarde dat gemeenten daar ook gebruik van 

willen maken. Dit wordt nader besproken in paragraaf 4.2.4.  

 

Bevindingen: 

 

14) Respondenten hebben wel eens de indruk dat de provincie een onwel-

gevallige ontwikkeling net zo lang blijft toetsen, totdat ze de kaart hebben 

gevonden, die gebruikt kan worden om de ontwikkeling tegen te houden. 

Hierdoor zouden ontwikkelingen, die per saldo gewenst zijn, worden tegen-

gehouden. 

a. Meer integraal werken zou deze indruk kunnen verminderen 

(bevindingen 9, 11, 12). In hoeverre deze perceptie terecht is, zou 

onderzocht moeten worden (bevinding 15). 

 

15) Om iets te kunnen zeggen of de toetsingcultuur van de provincie gewenste 

ontwikkelingen heeft geblokkeerd, is onderzoek nodig over een groot aantal 

cases. 

a. Het is niet mogelijk aan de hand van dit onderzoek aan te geven hoe 

de perceptie van bevinding 14 tot stand is gekomen. Is het een com-

municatieprobleem, een cultuurprobleem, opzet, iets anders of een 

combinatie hiervan. Bovendien mag duidelijk zijn, dat tijdens 

onderzoeken zoals deze, de aandacht vooral gericht is op die punten, 

waar gemeenten problemen ervaren. Het is dus ook onduidelijk in 

hoeveel van de gevallen de toetsingcultuur werkelijk een probleem is. 

Zonder nader onderzoek valt de betekenis van bevinding 14 niet te 

duiden. 

 

16) Het gebruik van open begrippen verleidt ambtenaren bij het toetsen de 

veilige weg kiezen, zodat ze alles afkeuren wat binnen dat begrip zou kunnen 

vallen. 
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a. Deze bevinding benadrukt het advies om duidelijk afgebakende 

begrippen te hanteren in het POP (bevinding 2) en scherp de priori-

teiten aan te geven (bevinding 6).  
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3 Wonen 
Het thema wonen is in het POP terug te vinden in hoofdstuk C.7, Wonen, mobiliteit 

en voorzieningen. Het hoofdstuk lijkt daardoor wonen te zien in het licht van 

mobiliteitsbeleid, dat ook wordt behandeld in hoofdstuk C.5 en voorzieningenbeleid. 

Dat laatste is deels ook terug te vinden in C.8.5, detailhandel. Andere voorzieningen, 

zoals medische zorg en de spreiding van scholen zijn niet op een andere plaats in het 

POP terug te vinden, maar wel in kaarten I en J. Hoewel scholen worden genoemd 

als belangrijk voor de sociale component, is er geen kaart opgenomen van basis-

scholen, voortgezet onderwijs of beroepsonderwijs. In C.6 wordt de kernontwik-

keling besproken en ook daar wordt het een en ander gezegd over woningbouw. 

Hier is informatie te vinden over de hiërarchische indeling van streekcentra tot 

kleine kernen, maar ook hoe er in de bebouwde omgeving omgegaan moet worden 

met het milieu, de energiehuishouding en water. In deel D worden een aantal doelen 

toegevoegd die te maken hebben met wonen, zoals de keuze voor geconcentreerde 

woningbouw in de HEMA gemeenten (D.1), het creëren van aantrekkelijke woon-

gebieden (D.3) en beschrijvingen van specifieke aspecten per regio (D.4) waarin 

bijvoorbeeld de verwijzing is te vinden naar de Regiovisie Groningen-Assen. Voor 

woningbouw is Tabel A1 uit bijlage A van groot belang, omdat daarin wordt 

aangegeven hoeveel woningen gemeenten mogen bouwen per type kern. In POP I 

was aangegeven hoeveel er per kern mocht worden gebouwd. 

In het POP wordt regelmatig verwezen naar andere documenten waarin de provincie 

ook beleid heeft vastgelegd. Zie bijvoorbeeld de lijst die in Tabel 2 letterlijk is 

overgenomen. Het betreft het instrumentarium dat wordt opgesomd bij het even-

wichtig opbouwen van kernen. 

 

• Convenant duurzaam bouwen Drenthe, 2001. 

• Het bij grotere projecten ontwikkelen van een energievisie. 

• Het toepassen van Energieprestatie op Locatie (EPL). 

• Het toepassen van een Verkeersprestatie op Locatie (VPL). 

• Het toepassen van de diverse landelijke pakketten. 

• Het gebruik van nieuwe technieken stimuleren. 

• Medefinanciering van de DUBO consulent (Duurzaam bouwen). 

• Het toepassen van een Mobiliteitseffectsignalering (MES). 

• Kennisoverdracht, vooral aan de hand van concrete 

 voorbeeldprojecten. 

• Referentiekader Duurzame Stedelijke Ontwikkeling (RDSO). 
Tabel 2: een lijst van instrumenten uit POP II: letterlijk overgenomen van blz. 131. 

 

Er zijn in het POP veel meer van dergelijke lijsten te vinden. Het POP sluit dus aan bij 

tal van andere beleidskeuzes op een heel scala van beleidsterreinen. Sommige 

beleidskeuzes worden zelfs gemaakt nadat het POP is vastgesteld. Denk daarbij aan 

beleid van andere overheden zoals het Rijksbeleid of beleid dat in het kader van de 

Regiovisie Groningen-Assen wordt vastgesteld, maar ook aan andere beleids-
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terreinen. Elke overheid en elk beleidsterrein heeft zo hun eigen ritme. Het POP 

moet daarom niet worden gezien als een wet waaraan geen letter meer mag worden 

veranderd. Het moet meegaan met beleidsvorming op andere beleidsterreinen en 

van overheden en van maatschappelijke groeperingen. Het POP moet dus flexibel 

zijn. 

De informatie uit de interviews wordt hier over drie paragrafen verdeeld. De tot-

standkoming, de doelstellingen en het gebruik. Deze indeling sluit aan bij de 

vraagstelling die tijdens het interview is gebruikt. 

3.1 Uitgangspunten en doelstellingen 

Uit de interviews bleek dat volgens de respondenten een aantal doelstellingen 

voorop stond. Op veel plaatsen in de provincie zijn zogeheten rode contouren 

aangegeven, die aangeven tot waar mag worden gebouwd. Er mag uitsluitend 

binnen deze contouren worden gebouwd. Deze contouren zijn te vinden op kaart 1. 

Verder is het aantal woningbouwcontingenten per type kern per gemeente aan-

gegeven in bijlage A. 

3.1.1 Onderschreven punten 

POP II beschrijft een kernenhiërarchie. Deze is te vinden op kaart 1. Er wordt 

onderscheid gemaakt tussen streekcentra (HEMA), substreekcentra, hoofdkernen en 

kleine kernen. Op kaart A wordt een aantal economische kernzones aangegeven, 

waarin een relatie is aangegeven tussen Drenthe en haar omgeving. Er worden twee 

kernzones in Drenthe aangegeven, de Zuid-Drentse Stedenband Zwolle-Meppel-

Hoogeveen-Coevorden-Emmen
15

 en een gebied dat nu bekend staat als Regiovisie 

Groningen-Assen. De hierachter liggende concentratiegedachte, zoals ook bleek bij 

een eerdere Evaluatie (2001), staat nauwelijks ter discussie. Slechts één respondent 

vroeg zich af of Beilen en Roden substreekcentra moesten blijven. Midden-Drenthe 

vond het belangrijk, dat ze substreekcentrum zou blijven. Noordenveld is niet 

geïnterviewd. 

Er is weinig discussie over de rode contouren. Tijdens alle interviews werd erkend, 

dat deze contouren noodzakelijk zijn voor de bescherming van het landschap. Er 

wordt hier en daar hoogstens gemompeld of de contour exact daar moet liggen, 

waar hij ligt en waarom hij niet een paar meter verschoven kan worden, maar dat is 

zoals ook wordt onderkend, het type discussie dat is behandeld in paragraaf 2.2.2. 

Over de Regiovisie in het noorden is eveneens weinig discussie. Doordat de ge-

meente Tynaarlo onderdeel is van deze Regiovisie, mag ze meer bouwen dan volgens 

het POP zou zijn toegestaan en kent deze gemeente geen bijzondere spanningen op 
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 In de tekst (blz. 55) worden Hardenberg en Steenwijk wel, en Zwolle niet genoemd als onderdeel 

van deze stedenband. Volgens kaart A horen Hardenberg en Steenwijk niet, en Zwolle wel tot deze 

stedenband. In het Streekplan van Overijssel wordt gesproken van Regiovisie Zuid-Drenthe/Noord-

Overijssel. Volgens dit document gaat het om Emmen-Coevorden-Hardenberg-Meppen. Zwolle hoort 

met Kampen en IJsselmuiden bij de IJsseldelta (Streekplan Overijssel 2000+). Overigens, volgens het 

statenstuk 647 (1999) horen Avereest, Dalfsen, Gramsbergen, Kampen, Nieuwleusden, Ommen, 

Staphorst, Steenwijk en Zwolle er ook bij. 
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dit gebied. Hier moet worden opgemerkt dat afspraken, die in het samen-

werkingsverband moeten worden uitgevoerd, voorgaan boven de besluiten van het 

POP. Dit is terug te voeren op een opmerking op bladzijde 244 van het POP, waar 

staat dat afspraken, gemaakt in het kader van de regiovisie, worden uitgevoerd. Het 

convenant van de regiovisie, dat de grondslag is voor de samenwerking in verband 

van de Regiovisie Groningen-Assen 2030, heeft bestuursrechterlijk niet de status om 

deze afspraken af te dwingen (Lunsing 2007, Convenant 2004). 

3.1.2 Discussiepunten 

De Zuid-Drentse Stedenband leidt tot meer discussie. Emmen is warm voorstander 

van de ontwikkeling van deze band. Meppel ziet meer in de ontwikkeling van de 

stedenband Zwolle-Meppel-Steenwijk-Heerenveen. Er is geopperd om de steden-

band door te trekken naar Meppen in Duitsland of de band los te laten en te kijken 

naar de ontwikkeling van de kernen. Met de aanleg van de N37 als vierbaansweg 

heeft deze band haar eerste verbinding. Er is geen spoorverbinding die deze band 

kan ondersteunen. Tijdens het interview in De Wolden, een gemeente zonder grote 

kernen die door de stedenband wordt doorsneden, is de stedenband niet ter 

discussie gekomen. 

Aangezien hierover tussen de diverse respondenten een verschillende beleving is 

geconstateerd en daardoor geen gezamenlijk beleid tot stand komt, lijkt het goed 

om gezamenlijk te zoeken naar een nieuwe definitie van deze stedenband. Daarbij 

moet ook worden gekeken naar de mogelijkheden en wensen van bestuurlijke 

eenheden in Overijssel, Friesland en Duitsland. Ook zou Drenthe gebruik kunnen 

maken van Europese subsidie die gericht is op internationale samenwerking. Kaart A, 

economische kernzones, waarop Drenthe in haar economische omgeving wordt 

aangegeven, laat zien dat het POP II in de eerste plaats gericht is op de SNN 

provincies en in de tweede plaats op Nederland. De kaart zal meer recht doen aan de 

positie van Drenthe als niet gekozen wordt voor Nieuwehorne, nabij Heerenveen, als 

middelpunt maar Ekehaar, nabij Assen. Dan komen de opties richting het Emsland, 

Osnabruck en Oldenburg beter uit in het kaartbeeld. Het is een manier om de aan-

beveling van de Statencommissie (2008) over te nemen en Drenthe een meer 

uitgesproken rol als regisseur in regionaal en Europees verband te laten spelen. 

De aanwijzing van de vier streekcentra wordt algemeen onderschreven als een 

gelukkige keuze. Ook gemeenten voor wie betekent dat hierdoor hun bouw-

mogelijkheden beperkt zijn, willen er niet van af. Hierbij moet wel aangetekend 

worden, dat het substreekcentrum dat onderzocht is, het zeer belangrijk vindt dat ze 

die positie houdt en dat de gemeente Tynaarlo ruimere mogelijkheden heeft 

gekregen, doordat ze onderdeel van de Regiovisie Groningen-Assen is. 

Het samenstel van de doelen leidt er wel toe, dat kleine kernen tegen alle grenzen 

tegelijk aan lopen. Zij krijgen de kleinste contingenten en zijn vaak omrand door rode 

contouren. Omdat dit leidt tot knelpunten, is er een knelpuntenpot ingesteld die 

gemeenten de mogelijkheid biedt om te bouwen voor bepaalde doelgroepen. Dat is 

een middel waar men niet van af wil. Verder zouden gemeenten graag zelf het 

wooncontingent dat ze hebben over de diverse typen kernen en centra willen ver-

delen. Voor HEMA gemeenten biedt dat grote mogelijkheden, terwijl gemeenten 
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met alleen hoofdkernen enige ruimte krijgen. Het probleem van de omsingeling door 

rode contouren kan worden opgevangen door verdichting, het bouwen binnen de 

bestaande kern
16

. Op deze manier wordt gezocht naar oplossingen die moeten voor-

komen dat de discussie over de ‘witte schimmel’ weer terug komt. 

Dit is geen betoog om het meteen over te laten aan de gemeente, maar een pleidooi 

om aan de hand van scherp geformuleerde ambitie te onderzoeken of het hier al dan 

niet om een belang gaat dat op provinciale schaal geregeld moet worden.  

In de Evaluatie (2001) van POP I is gevraagd om meer aandacht te geven aan de 

kwaliteit van de woningbouw en die kwaliteit te monitoren. Uit de interviews met de 

partners blijkt, dat dit punt nu niet speelt. Het is niet te zeggen, of het probleem is 

opgelost, dan wel dat het minder in de aandacht staat van de respondenten.  

 

Bevindingen: 

 

17) De betekenis van de Zuid-Drentse stedenband wordt in diverse gemeenten 

verschillend beleefd en niet altijd ondersteund. 

a. Bepaal gezamenlijk met de betrokken gemeenten en provincies 

binnen de ambities en prioriteiten wat de betekenis van de Zuid-

Drentse Stedenband moet worden. Zie ook bevindingen 1, 2 en 6 en 

de aanbevelingen van de Statencommissie (2008). 

 

18) De verdeling van woningbouwcontingenten over gemeenten met streek-

centra, substreekcentra en overige gemeenten wordt breed gedragen. 

 

19) Gemeenten wensen binnen de gemeente en binnen het contingent te 

kunnen schuiven tussen de diverse type kernen. 

a. Het is aan de provincie om te bepalen in hoeverre het vrijlaten van dit 

punt past binnen de ambities en prioriteiten. Zie ook bevindingen 1, 2 

en 6. 

3.2 Het gebruik 

Het grote kritiekpunt bij het gebruik van het POP is dat het te star is, te weinig 

dynamiek kent. Een van de respondenten merkte bijvoorbeeld op, dat de bouw van 

een landgoed direct een woningbouwcontingent kostte. Dat zou bij de kleine kernen 

meteen goed voelbaar zijn, omdat alle gemeenten daarvoor een zeer klein bouw-

contingent hebben
17

. In de Beleidsnota Wonen (2001) wordt gesteld dat woningen 

voor het stichten van landgoederen niet meetellen volgens de bijlage A van het POP. 

Bij navraag bleek dit nog steeds te gelden. Er is dus gebrek aan kennis ofwel bij de 

gemeente, ofwel tevens bij een provinciaal ambtenaar die deze zaak heeft afge-

handeld. De vraag is wat de oorzaak van dit misverstand is. Zoals eerder geme-
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 Zie bijvoorbeeld www.dewolden.nl: studie dorpswoningen in Koekange en in Ansen. Hier wordt 

gezocht naar oplossingen die recht doen aan de historische groei van deze kernen. 
17

 In de periode 2000-2004 was dit tussen de 0 en 230, in de periode 2005-2009 zelfs tussen 0 en 70. 

In Landelijk gebied was dit overal 0. 
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moreerd staat het POP niet op zichzelf, maar verwijst het naar andere beleids-

documenten, terwijl andere beleidsdocumenten, zoals de Beleidsnota Wonen naar 

het POP verwijzen. Aangezien niet alles in het POP past, is de bevinding dat er naar 

een overzichtelijk en uitputtend verwijzingssysteem tussen provinciale beleids-

documenten moet worden gezocht. 

Volgens de Monitor (2008) is de toename van de woningvoorraad in de periode 

2000-2004 niet in de buurt gekomen van de berekende toename per type kern. Dat 

betekent dat ofwel de berekening voor het aantal benodigde woningen te 

optimistisch is geweest, ofwel dat het aantal benodigde woningen niet is gebouwd. 

Uit de interviews bleek, dat in gemeenten met streekcentra (HEMA) op dit punt 

weinig probleem gevoeld worden, zo dat we mogen concluderen, dat daar de 

berekende behoefte te hoog is uitgevallen. Bij de substreekcentra komt de waar-

genomen bouw redelijk dicht bij de berekende toename (80%). Bij het andere type 

kernen is dat substantieel lager. De streekcentra en kleine kernen halen ongeveer 

vijftig procent, terwijl de hoofdkernen niet verder komen dan dertig procent. 

De echte problemen zitten in de kleine kernen. Het POP erkent volgens de partners, 

niet alleen gemeenten, onvoldoende de dynamiek in deze kernen. Als voorbeeld is 

genoemd dat schuren bij boerderijen te weinig mogelijkheden krijgen om 

economische functies te krijgen. De voorbeeldregeling Ruimte voor Ruimte
18

 biedt 

onvoldoende mogelijkheden. De regeling maakt het mogelijk schuren af te breken, 

maar geeft niet de mogelijkheid andere economische functies toe te laten. Een reeds 

op bladzijde 16  genoemd voorbeeld is een intensieve varkenshouderij die wil over-

stappen op bosbessenteelt. Een van zijn schuren wil hij benutten om tijdens de oogst 

Polen in te huisvesten en gedurende de rest van het jaar toeristen. Het POP biedt 

volgens de respondenten voor die functiewijziging weinig ruimte. Dat betekent dat 

bijvoorbeeld een kantoorfunctie of recreatieve functie niet in een schuur kan 

worden gevestigd. De regeling Ruimte voor Ruimte geeft de mogelijkheid om 

landschapsontsierende bebouwing te verwijderen en te bevorderen dat er woningen 

voor mogen worden gebouwd, maar ook het platteland is meer dan alleen een 

woon- en landbouwgebied. Er zijn andere functies denkbaar, zoals recreatie, 

kantoren en detailhandel, ook in samenhang met verbrede landbouw. In een tijd van 

bevolkingskrimp zal de vraag naar woningen op het Drentse platteland wellicht 

afnemen, maar aangezien die vraag het aanbod momenteel verre overstijgt, zal de 

vraag de komende jaren groter blijven dan het aanbod. 

Dorpen hebben dynamiek nodig. Een voorbeeld van die dynamiek is een bedrijfje dat 

bestaat uit een paar computers en een paar medewerkers in een boerderij. Hier 

wordt een website en de financiële administratie van een webwinkel bijgehouden. 

De afhandeling van goederen vindt elders plaats. 

Ook kleine kernen hebben dynamiek nodig. Het zijn niet alleen plaatsen waar werk 

verdwijnt, maar ook plaatsen waar kleinschalig ondernemerschap mogelijk moet 

zijn. Het lijkt in lijn met de doelstellingen van het POP, binnen de grenzen van 
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 In de Evaluatie (2001) wordt geadviseerd om de bijgebouwenregeling te herzien. 
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duidelijke kwaliteitseisen, hiertoe mogelijkheden te bieden. In de opvolger is het de 

uitdaging om de juiste kwaliteitseisen te vinden. 

Uit de interviews blijkt dat in kleine kernen, in verhouding tot het aantal woningen 

dat gebouwd mag worden, een grote behoefte bestaat. Het is dan opvallend als het 

vervolgens toch niet lukt het aantal te bouwen, dat berekend is. Volgens de Monitor 

(2008) is slechts iets meer dan vijftig procent van het aantal te bouwen woningen 

ook daadwerkelijk gebouwd. Het lukt blijkbaar niet om voldoende plannen tot 

ontwikkeling te brengen, terwijl er in beginsel wel ruimte voor zou moeten zijn. Dat 

is opmerkelijk  omdat het in principe over hele kleine aantallen gaat. Het vinden van 

de oorzaak vraagt nadere analyse naar de wisselwerking tussen corporaties, 

ontwikkelaars en gemeenten. 

Volgens het POP kan er worden gebouwd voor de eigen mensen. Ook dat lukt onvol-

doende. De nieuwbouw is vaak te duur voor de jongeren uit het eigen dorp, zodat 

die gedwongen worden bij hun ouders te blijven inwonen of een woning in een 

grotere kern te zoeken. Ontwikkelaars willen het liefst voor het duurdere markt-

segment bouwen en een gemeente mag, volgens Europees mededingingsrecht, geen 

woningen bestemmen voor de eigen bevolking. Een aantal gemeenten heeft op dit 

punt nog steeds voorkeursbeleid voor de economisch gebonden bevolking, maar dit 

beleid zal moeten sneuvelen bij het eerste bezwaar van een belanghebbende, omdat 

het Europese Unieverdrag boven gemeentelijk wet en regelgeving gaat. Het POP kan 

hier evenmin een oplossing bieden, zodat dat als deze doelstelling gehandhaafd 

blijft, aanvullende maatregelen nodig zijn. Als die niet gevonden worden, is er sprake 

van beleid waarvan van te voren bekend is dat het niet kan worden uitgevoerd. 

Vergrijzing is in kleine kernen volgens één respondent geen probleem dat aandacht 

behoeft. De ouderen hebben een woning en onderkennen in de regel op tijd dat ze 

niet zonder meer in het dorp kunnen blijven wonen. Ofwel ze regelen samen hulp, 

zoals in Nieuw Balinge is gebeurd, ofwel ze verhuizen tijdig naar een grotere kern. 

Deze observatie is overigens wel bijzonder. Uit empirisch onderzoek elders, wordt dit 

beeld niet bevestigd. Daar blijken ouderen wel (te) lang in dorpen te blijven wonen 

en daardoor problemen te krijgen om bij noodzakelijke voorzieningen te komen. Er 

kan worden vastgesteld dat op zijn minst een deel van de ouderen tijdig maatregelen 

neemt. 

Wellicht nemen ouderen eerder maatregelen als ze in kernen wonen, waar geen 

voorzieningen zijn. Het beleid om voorzieningen in kleine kernen te behouden voor 

de kleine kernen, blijkt in de praktijk niet echt tot resultaten te leiden. Volgens de 

Monitor (2008) blijkt dat slechts 11% van de kleine kernen nog voldoet aan de 

minimale eis van een compleet aanbod van basisvoorzieningen. Uit de interviews 

kwam dit niet als problematisch naar voren. Mensen stappen wel in de auto. Het kan 

zo zijn dat veel ouderen tijdig besluiten om naar een hoofdkern of streekcentrum te 

verhuizen, omdat vaak het moment zien aankomen, dat ze het risico lopen het 

rijbewijs kwijt te raken. 
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De gemiddelde leeftijd is in Drenthe, na Zeeland en gelijk aan Limburg, de op één na 

hoogste van het land
19

. Dat zal betekenen, dat Drenthe een van de provincies is, die 

het sterkst te maken zal hebben met problemen rond de vergrijzing. Die 

problematiek zal in de hoofdkernen en de (sub)streekcentra moeten worden 

opgevangen. 

 

Bij de zoektocht naar woningbouwlocaties wordt water te weinig meegenomen. In 

de toekomst zal door de klimaatverandering wateroverlast en grondwateroverlast 

eerder optreden. Het is daarom zaak om bij de zoektocht naar woningbouwlocaties 

vanaf het begin de waterproblematiek mee te nemen. Dat wil zeggen, dat water-

schappen vinden dat op laag-

gelegen plaatsen best gebouwd 

mag worden, maar dat bij 

aanwijzing van een locatie de 

meerkosten van de maatrege-

len, die nodig zijn om daar 

droge voeten (en vloeren) te 

houden, bekend moeten zijn op 

een moment dat het besluit 

procestechnisch nog niet vast 

staat. 

 Momenteel wordt er in een 

laat stadium een watertoets 

uitgevoerd, vaak pas als de 

ruimtelijke invulling al 

vaststaat. De Commissie van 

Advies inzake de Water-

staatswetgeving (CAW) heeft daarom zelfs geadviseerd om in het Besluit Ruimtelijke 

Ordening (Bro) op te nemen, dat een wateradvies verplicht wordt voordat een 

structuurvisie of bestemmingsplan ter inzage wordt gegeven
20

. Omdat er altijd 

andere argumenten bestaan om ervoor te kiezen ergens te bouwen, kan elke keer 

weer worden aangegeven welke belangen het waterbelang overstijgen. Een 

voorbeeld waar de watertoets invloed gehad zou kunnen hebben op het 

locatiebesluit, is de reeds afgeronde discussie bij Beilen. Daar speelde de vraag of in 

het gebied langs de Beilerstroom moest worden gebouwd of aan de westkant van de 

snelweg
21

? In het POP staat weliswaar op pagina 57 dat uitbreiding van woningbouw 

en industrie in beekdalen niet gewenst is, maar dat is geen absoluut verbod. 

Uiteraard blijven andere belangen daarbij een rol spelen. De indruk bestaat, dat die, 

net als bij de discussie omtrent de nieuwe wijk in Beilen, vaak een grotere rol spelen.  
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 statline.cbs.nl/statweb geraadpleegd mei 2008 
20

 Persbericht CAW 17 april 2008.  
21

 Een van de gebiedskenmerken volgens kaart 14 en tabel C is dat het Beilerstroomgebied een gerede 

kans maakt op wateroverlast bij hoogwater en overvloedige regenval. Volgens de waterschappen valt 

dat wel op te lossen, maar dat veroorzaakt wel dat er hogere kosten moeten worden gemaakt. 

 
Figuur 5: Beilerstroomgebied 
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Een ander pleidooi is om de waterkansenkaart in het POP op te nemen. Dit is strijdig 

met het pleidooi om het aantal kaarten te verminderen, maar de waterproblematiek 

lijkt, gezien de huidige voorspellingen, voor dermate grote problemen te zorgen, dat 

dit een extra kaart rechtvaardigt. Niet in de eerste plaats om ontwikkelingen tegen 

te houden, maar om het waterbeheer mee te nemen bij de afweging of de ont-

wikkeling gewenst is, of niet. 

 

Bevindingen: 

 

20) Het POP bevat veel verwijzingen naar andere documenten. Dat is begrijpelijk, 

omdat het te maken heeft met eerder (en later) geformuleerd beleid. 

Gemeenten hebben daardoor behoefte om gebruik te maken van beleids-

documenten van de provincie. 

a. Er moet een overzichtelijk en uitputtend verwijzingssysteem komen 

tussen provinciale beleidsdocumenten. Zie ook bevinding 5. 

Een oplossing die in toenemende mate wordt toegepast, is dat 

documenten op internet gepubliceerd worden. Op  die manier is alle 

informatie voor iedereen beschikbaar. Het gevaar is echter, dat de 

aldus betrachte openheid leidt tot een nieuwe geslotenheid. Zonder 

kennis van zaken, is het moeilijk de juridische en bestuurskundige 

betekenis van de documenten te bevatten, terwijl een overdaad aan 

informatie  ertoe kan leiden dat de zoeker naar informatie door de 

bomen het bos niet meer kan zien (Freedman 2008). 

 

21) Diverse partners geven aan dat ook in kleine kernen behoefte is aan 

dynamiek ofwel bedrijfsmatige ontwikkelingen. Dat is nodig voor het in stand 

houden of bevorderen van de ruimtelijke kwaliteit. 

a. Het antwoord kan gezocht worden in het voorwaardelijk toelaten van 

economische ontwikkelingen. 

 

22) Het verdwijnen van voorzieningen uit kleine kernen leidt volgens één 

respondent niet tot problemen voor de ouderen. 

a. Op zich is dat een verassende waarneming. Het kan zijn dat in kernen 

waar totaal geen voorzieningen meer zijn, ouderen inderdaad eerder 

preventief oplossingen zoeken, dan in kernen nog wel enige voor-

zieningen zijn. De bevinding is echter niet voldoende sterk onder-

bouwd om verregaande conclusies te trekken. 

 

23) Het heeft geen zin om de doelstelling ´bouwen voor eigen bevolking´ in de 

opvolger van POP op te nemen, als er geen aanvullende maatregelen worden 

aangegeven die de juridische en markttechnische obstakels bestrijden. 

a. Zie ook bevindingen 10 en 36. Bouwen voor eigen bevolking zal op 

langere termijn niet de vermindering van het aantal voorzieningen in 

kleine kernen kunnen tegenhouden. Zie ook bevinding 22.  
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24) De waterproblematiek wordt te laat meegenomen bij de zoektocht naar 

bouwlocaties. 

a. Vanwege de klimaatverandering zullen er in de toekomst naar 

verwachting veel drogere en veel nattere periodes zijn. Dat betekent 

voor het bouwen, dat de afvoer van water uit woonwijken moeilijker 

wordt. Problemen kunnen worden verminderd als de watertoets 

tijdens het zoeken naar bouwlocaties wordt gebruikt en niet pas als 

de locatie eigenlijk al vast staat en op grond van andere overwegingen 

aan het besluit wordt vastgehouden. 

Dit wordt bevorderd als de waterkansenkaart wordt opgenomen in de 

opvolger van het POP. CAW(22) adviseert om in het Bro op te nemen 

dat de waterkansenkaart onderdeel moet worden van het struc-

tuurplan
22

,. Als dit niet door het ministerie wordt overgenomen, kan 

de provincie het advies wel ter harte nemen. 

Zie ook bevindingen 37 en 38. 
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4 Natuur, Landbouw en Recreatie 
Het thema Wonen was niet op één enkele plaats in het POP te vinden. Dit geldt nog 

sterker voor het verzamelthema natuur, recreatie en landbouw. In C.2 gaat het over 

de Drentse omgeving en milieubeschermingsgebieden, in C9 over grondstoffen en 

medegebruik in landelijk gebied, in C11 over natuur en bos. In C8.6 worden recreatie 

en toerisme behandeld en in C8.7 land- en tuinbouw. Maar net als bij wonen zijn 

deze thema’s niet los te zien van andere beleidsaspecten, bijvoorbeeld verkeer, 

water en landschap. Intensivering van landbouw leidt tot grotere machines en stelt 

andere eisen aan het wegennet. Een recreatieondernemer wil dat zijn onderneming 

bereikbaar is voor klanten, maar soms ook dat het in een stil gebied ligt, ver van de 

drukte van alledag. Een natuurbeheerder heeft soms als doelstelling bepaalde 

plantensoorten de ruimte te bieden, maar is daarbij afhankelijk van het nutriënten-

gehalte van het water, de waterstand en of het gebied wordt aangewezen als water-

bergingsgebied of niet. Dit zijn maar enkele van de vele voorbeelden, waar in de 

volgende paragrafen nader op zal worden ingegaan. 

Het gecombineerde thema landbouw, natuur en recreatie is gekozen om een aantal 

belangrijke beleidsaspecten, die buiten de bebouwde kom spelen, te kunnen 

combineren. Een van de uitgangspunten van het POP is dat het integraal beleid moet 

bevorderen en, zoals eigenlijk ook al in het vorige hoofdstuk naar voren kwam, een 

van de kritiekpunten is dat het dat niet of onvoldoende doet. Daarover hieronder 

meer. De thema’s landbouw, natuur en recreatie worden hieronder in drie para-

grafen behandeld. Eerst over de uitgangspunten en doelstellingen, de totstand-

koming van het POP en tot slot hoe het gebruik van het POP uitgepakt heeft. 

4.1 Uitgangspunten en doelstellingen 

Het belangrijkste uitgangspunt van POP II, overigens een grondslag van de 

rechtstaat, is dat de provincie haar taken uitoefent binnen het wettelijk kader. Dat 

betekent dat het POP binnen Europese en nationale kaders moet opereren. 

Bijvoorbeeld de ammoniakrichtlijn en regelingen betreffende EHS bevatten strakke 

regels, die door de provincie gewoon moeten uitgevoerd. We zullen later op dit punt 

terugkomen. 

Een van de belangrijkste door de provincie zelf geformuleerde uitgangspunten van 

het POP zijn de kwaliteiten van Drenthe, verwoord op pagina 20. De lijst van die 

kwaliteiten bevatten vrijwel uitsluitend aspecten die met deze thema’s te maken 

hebben, zie de opsomming op pagina 16. Dit is, zoals eerder gezegd, zo breed, dat 

iedereen zich erin kan vinden. Tijdens de interviews bleek dat ook. Er was een aantal 

uitgangspunten die breed gedragen werden en die wel laten zien dat er keuzes 

gemaakt zijn op grond van deze uitgangspunten. 

Breed gedragen werd het beginsel van concentratie van bepaalde functies. Dat 

betrof het wonen en werken in de HEMA gemeenten, maar ook dat de glastuinbouw 

werd geconcentreerd in bepaalde gebieden van de gemeente Emmen en dat de 

groeimogelijkheden voor de intensieve landbouw in bepaalde gebieden beperkt 

werden, terwijl in andere gebieden meer mogelijkheden worden toegelaten. De 
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concentratiegedachte werd gezien als een logische consequentie voor het behoud 

van hoge kwaliteit van het landschap. 

Aansluitend aan de concentratiegedachte is de zonering. De zonering die te vinden is 

op kaart 1 van het POP wordt gewaardeerd als sturingsmiddel. De kritiek erop is 

vooral gericht op details. Een deel van de kritiek richt zich op de hardheid van de 

grenzen en een ander deel op de vlekkerigheid. Dat heeft met elkaar te maken. De 

problemen van zones liggen vooral op de grens. Iedereen beseft dat de laatste 

landbouwer in een natuurgebied niet mag uitbreiden of intensiveren. Iedereen, 

misschien zelfs de ondernemer zelf, accepteert dat er strenge regels zijn voor 

recreatiebedrijven in natuurgebieden. Dat landbouwbedrijven, gevestigd in zone 1, 

in sommige gemeenten toch op slot zitten doordat ze aan alle kanten omringd zijn 

door zone 5 en 6, is voor agrariërs moeilijk te verkroppen. 

Elke grens heeft een overgangszone, een gebied waar de functie aan de ene zijde 

van de grens invloed heeft op mogelijke functies aan de andere kant. In de literatuur 

staat dit bekend als externe effecten, tijdens het onderzoek werd dit vaak 

uitstralingseffect, of als men er last van had, schaduwwerking genoemd. Een deel is 

het gevolg van regels, zoals onder meer te vinden in de ammoniakrichtlijn en de 

habitatrichtlijn. Andere overgangszones hebben te maken met fysieke omstandig-

heden, zoals de waterstand. Bij een natte verbindingszone van dertig meter breed is 

het effect voor de landbouwers twee kilometer breed. Landbouw krijgt te maken 

met Europese richtlijnen, natuur en landbouw vragen vaak een andere waterstand 

en recreatie mag zich niet in het 

natuurgebied vestigen, maar wil vaak zo 

dicht mogelijk bij natuurgebieden zitten. 

In de Evaluatie (2001) wordt geadviseerd 

dat de provincie scherper in beeld brengt 

hoe de provincie omgaat met de 

begrenzing van de EHS. In 2007 zijn de 

grenzen vastgelegd, maar uit de reacties van de respondenten blijkt dat daarmee de 

problemen in de grensgebieden niet zijn opgelost. Dat geldt overigens voor alle 

functiegrenzen die uitstraling over de grens heen hebben. Voorbeelden hiervoor zijn 

industrie, intensieve veehouderij, waterberging en natuur. De uitstraling kan 

juridische (ammoniakwetgeving) maar ook fysieke effecten (waterstanden) hebben. 

De uitstraling werkt vaak één kant op, namelijk in het nadeel van de landbouw. 

Aangezien landbouwers het direct in de portemonnee merken, leidt dat tot veel 

discussie. Voor recreatie is een hoge grondwaterstand zelden een probleem. 

  

Bevindingen: 

 

25) De concentratiegedachte van glastuinbouw, intensieve landbouw, woon- en 

werkgebieden wordt breed gedragen. 

a. Concentreren vermindert de lengte van de grenzen (bevinding 31). 

 

 
Figuur 6: Verhouding van 30 meter en 2 kilometer. 
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26) Integraal denken betekent dat rekening gehouden moet worden met functies 

aan de andere kant van een grens waarbinnen een bepaalde functie of 

activiteit zich bevindt. 

a. Zie ook bevindingen 12, 27 en 30. 

 

27) De wijze waarop de provincie omgaat met begrenzing kan scherper in beeld 

gebracht worden, in het bijzonder bij functies die een uitstralingseffect naar 

aangrenzende zones hebben.  

a. Er kan gedacht worden aan het aangeven van zones op kaarten die de 

wettelijke gevolgen aangeven van gebieden die als EHS zijn aan-

gewezen. Als er een nieuw gebied wordt aangewezen zou voor een 

bepaalde functie, de externe werking van zowel de omliggende 

functies als van de nieuwe functie in kaart kunnen worden gebracht. 

Ook kan er aan gedacht worden bij het aanwijzen van bijvoorbeeld 

een EHS of ander natuurgebied, een groenzone rond een kern niet tot 

het EHS of natuurgebied te rekenen. Deze groenzone zal dan als 

extensieve overgangszone tussen intensieve landbouw en intensieve 

natuur gezien worden. Zie ook het verband met bevindingen 9 en 26. 

Dit punt vraagt extra aandacht bij het aanwijzen van beekdalen als 

natuurgebied, omdat het aanwijzen van die gebieden tot natuur-

gebied kan leiden tot lange kronkelige smalle natuurgebieden met in 

verhouding tot het oppervlak lange grenzen (bevinding 31). 

4.2 Het gebruik 

Een van de respondenten 

stelde dat Drenthe een tuin is 

waarin mensen wonen. In die 

tuin is onder meer plaats voor 

landbouw, recreatie en natuur. 

Als je het zo bekijkt, zijn de 

grenzen in het POP illusoir. 

Flora en fauna houden zich niet 

aan deze grenzen, zodat land-

bouwers constant bezig zijn 

onkruid te wieden of vogels te 

verjagen. Recreanten blijven 

niet in de recreatieparken, 

maar wandelen door natuur-

gebieden, maar ook door land-

bouwgebieden. Een mooi voor-

beeld zijn de wandelroutes die 

de BOKD maakt in landbouw-

gebieden rondom kleine ker-

nen, waardoor recreatie en landbouw verweven worden (Figuur 7). 

 
Figuur 7: Voormalige spoorbrug over het Kanaal Buinen-Schoonoord 

langs de Knapzakroute Buinen: natuur, landbouw en recreatie door 

elkaar heen. 
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In deze paragraaf zal een aantal aspecten naar voren gehaald worden, die tijdens de 

interviews boven tafel kwamen. Het gaat om grenswaarden, problemen rondom 

grenzen, detaillering van beleid, inzetten van de provinciale expert bij gemeenten, 

de verhouding tussen doelstellingen en middelen, het opvanggebied voor te ver-

plaatsen landbouwbedrijven en het waterbeleid. Ze worden hieronder in verschil-

lende paragrafen behandeld. De indruk zou kunnen ontstaan, dat deze lijst van 

onderwerpen aangeeft, dat er veel niet goed gaat. Het zou onterecht zijn, als dat 

beeld ontstaat. Er gaat veel goed, maar het zou onterecht zijn om te verwachten dat 

alles goed gaat. Er is altijd ruimte voor verbetering. De discussie in de paragrafen 

hieronder, geeft aan, waar die ruimte gezocht kan worden, onder meer door aan te 

geven welke vraagstukken er nog zijn. Omdat de samenleving in beweging blijft, 

nieuwe vindingen, nieuwe concurrentie, nieuwe kansen, zal er nooit een situatie 

ontstaan, waarin alles voor iedereen naar tevredenheid is opgelost. 

4.2.1 Bouwblokken en grenswaarden 

De discussie van paragraaf 2.2.2 hoeft hier niet te worden overgedaan, maar er zijn 

nog een paar discussiepunten naar voren gekomen tijdens de interviews. De 

discussie betrof voornamelijk de grootte van vakantiehuizen (maximaal 100 m2) en 

de grootte van bouwblokken voor agrarische bedrijven (1½ ha). Het vakantiehuizen 

maximum lijkt voorlopig voldoende. Maar volgens de LTO is het bouwblok maximum 

voor agrarische bedrijven de komende jaren onvoldoende. Deze discussie is overi-

gens ook al te vinden in de conclusies van de evaluatie van de vorige POP (Evaluatie 

2001). 

Er is naast het toepassen van de flexibiliteitparagraaf E.2 van het POP ook de moge-

lijkheid om een oplossing te zoeken in een zonering. In sommige gebieden past een 

groter bouwblok landschappelijk gezien minder goed dan in andere gebieden. Er is 

wellicht enig draagvlak te vinden voor grotere bouwblokken in streken waar deze 

landschappelijk inpasbaar zijn of de landschappelijke aantasting beperkt blijft. 

De Veenkoloniën zijn in het POP aangewezen als opvanggebied voor te verplaatsen 

agrarische bedrijven. In de praktijk is volgens de LTO weinig interesse van bedrijven 

van ‘het zand’ om naar ‘het veen’ te gaan. Het is voor bedrijven weinig aantrekkelijk 

om zich te verplaatsen, omdat er geen stimuleringsregeling is. Sterker, bedrijven die 

zich willen vestigen in het Veenkoloniale gebied krijgen te maken met strenge regels 

die het niet eenvoudig maken om een plaats te vinden. Zo mogen ze geen overlast 

vormen voor andere bewoners. Omdat landbouw gebruik maakt van steeds grotere 

machines is dat haast niet te voorkomen. De landbouwers worden dus verzocht om 

zich buiten de bebouwde kom in het open land te vestigen. Helaas is ook vastgelegd, 

dat daar open ruimte is, die ook beschermd moet worden. Een boerderij op het zand 

kun je verbergen achter een paar bomen, maar in de open ruimte zijn bomen uit den 

boze. 

Uiteraard zijn in de Veenkoloniën ook creatieve oplossingen mogelijk. Een oplossing 

die al is toegepast bestaat uit het maken van een nieuw lint voor moderne agrarische 

bedrijven, zo kunnen de oude linten verschoond blijven van lawaaiige machines, 

terwijl het open karakter van het landschap beperkt wordt aangetast. 
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Bij landschappelijke inpasbaarheid hoeft overigens niet alleen aan de Veenkoloniën 

te worden gedacht. Hoewel dat gebied grootschaliger van opzet is, valt bebouwing 

eerder uit de toon, omdat deze het open karakter van het landschap teniet doet.  

In gebieden met meer besloten landschap, kunnen gebouwen worden ‘weggewerkt’  

door ze langs een bosrand te plaatsen of te omringen door bomen. Architectuur kan 

ook helpen om de kwaliteit van het gebouw te bevorderen. 

De Raad van State heeft uitgesproken, dat een biovergister geen agrarische activiteit 

is. Dat betekent, dat deze niet gebouwd mag worden op de bouwblokken. De pro-

vincie kan overwegen of zij vindt dat biovergisters en andere semi-industriële ma-

chines passen bij moderne agrarische bedrijven en daar mogelijkheden voor bieden 

in het POP. 

 

Bevindingen: 

 

28) Er is enig draagvlak voor zonering van de grootte van de bouwblokken 

agrarische bedrijven. 

a. Op grond hiervan zou gebiedsgericht gewerkt kunnen worden. 

Bepaalde gebieden kunnen worden aangewezen als gebieden, waar 

grotere bouwblokken kunnen worden toegestaan en als gebieden 

waar dat niet kan.  

Creatieve oplossingen kunnen de kwaliteit van het landschap bescher-

men en tegelijk nieuwe ontwikkelingen toelaten. 

 

29) Biovergisters en andere agrarisch gebonden semi-industriële machines 

worden niet toegelaten op bouwblokken met agrarische bestemming. 

a. Als de provincie vindt dat biovergisters en vergelijkbare instellingen 

dermate wenselijk zijn, dat ze wel toegestaan moeten worden op 

bouwblokken met agrarische bestemmingen, moet zij daarover iets 

opnemen in de opvolger van het POP. Aangezien het een wereldwijde 

ambitie is om de toename van CO2 terug te dringen, is het te 

verwachten dat ook in de opvolger van POP II hiermee rekening wordt 

gehouden. 

4.2.2 Grenzen 

Er bestaat het gevoel dat elke boom meteen wordt bevorderd tot natuurgebied. Dat 

is niet helemaal waar, maar toch wordt door de ambitieuze doelstellingen van het 

EHS-beleid veel nieuw bos bevorderd tot natuurgebied. Het uitgangspunt dat 

blijvend bos wordt aangewezen als EHS gebied, leidt er inderdaad toe, dat veel 

nieuw bos natuurgebied wordt. Recreatiebedrijven komen daardoor wel eens in de 

knel. Er zijn recreatiebedrijven die zich twintig, dertig jaar geleden vestigden op 

landbouwgebied tegen een bos aan. Om dat vakantiegangers graag in een bos hun 

vakantie doorbrengen, plantten de ondernemers bomen op hun terrein. Deze 

bomen zijn nu aangewezen als onderdeel van het bos en worden daarom 

beschermd. Hierdoor wordt het de ondernemer lastig gemaakt om zijn eigen bomen 

op zijn eigen terrein te kappen. De vraag is, of dit goed valt uit te leggen. Zo is er ook 
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een bos rondom het golfterrein van Assen aangelegd en meteen aangewezen als 

onderdeel van de EHS. Daardoor zijn er weer meer grenzen en dus weer meer 

plaatsen waar landbouwers en recreatieondernemers zich aan de regels moeten 

houden, die ontstaan door de nabijheid van een natuurgebied. Mensen krijgen zo de 

boodschap, aldus een van de respondenten, dat ze beter geen bomen kunnen 

planten, want voor je het weet mag er niets meer. Integraal denken vraagt niet om 

te stoppen met het aanwijzen van natuurgebieden, maar om bewust te kijken welke 

gevolgen een dergelijke aanwijzing heeft voor het omliggende gebied. 

Tegelijk wordt, vinden sommigen, soms te snel een gebied tot EHS, je zou haast 

zeggen, gepromoveerd. Een groepje populieren zou je geen EHS hoeven maken, 

want als je die kapt, staat er zo weer een bos. Met andere woorden, door het aan-

wijzen van een EHS, ontstaat er een administratieve werkelijkheid met bijbehorende 

uitstraling in de omliggende gebieden, terwijl het nieuwe EHS-gebied zelf soms 

onvoldoende natuurkwaliteiten heeft om bescherming te verdienen. Deze opmer-

kingen kunnen worden gelezen als een pleidooi om zorgvuldig om te gaan met het 

aanwijzen van EHS-gebieden. De vraag die een van de respondenten stelde: ‘heb je 

begrepen in wat voor soort gebied men bezig is’ geldt niet alleen voor het zoeken 

naar woongebieden en vestigingsplaatsen voor landbouw en recreatiebedrijven, 

maar ook voor het aanwijzen van natuurgebieden. 

In het POP is een doelstelling 

opgenomen om bos te clusteren 

(C.11.3). Het voordeel daarvan zou 

zijn, dat de grenzen korter kunnen 

worden. Volgens Natuurbalans 

(2005) is Drenthe goed bezig met 

het maken van aansluitende na-

tuur. Goede voorbeelden zijn het 

Amsterdamse Veld bij Weiteveen 

en de nationale parken Drents-

Friese Wold en Dwingelerveld. In 

de praktijk blijkt het niet vol-

doende om natuurgebieden op el-

kaar te laten aansluiten. Als een beekdal wordt aangewezen als natuurgebied, kan 

dat wel leiden tot een groot oppervlak aaneensluitend natuurgebied, maar door de 

vorm ervan, kan het toch leiden tot lange grenzen. In Kaart 2 is een voorbeeld 

opgenomen. Donker is bestaand natuurgebied en licht is agrarisch gebied. Het 

nieuwe gebied is de middelste tint. Nummer één is de ideale situatie: de grens wordt 

beduidend korter. Het derde voorbeeld is een voorbeeld hoe het niet zou moeten, 

maar hoe het soms wel gaat. Uiteraard is het nieuwe natuurgebied aansluitend aan 

het bestaande gebied, maar de grens wordt veel langer. 

Het voorbeeld is een voorbeeld uit de praktijk. De werkelijke situatie zoals aan-

gegeven is in subkaart 2 is de situatie bij de Meeuwenweg/Middendrift in de ge-

meente Noordenveld. Minder dan een kwart van het nieuwe natuurgebied grenst 

aan het bestaande natuurgebied. De derde situatie komt ook tamelijk veel voor, 

zoals bijvoorbeeld een driehoek ten noorden van Vlieghuis in de gemeente 

 
Kaart 2: Aansluitingsgraad van nieuw bos.  
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Coevorden. Ook het vierde voorbeeld is niet zeldzaam en is bijvoorbeeld maar liefst 

drie maal te vinden tussen Tweede Exloermond en Valthermond. 

Bij het aanwijzen van nieuwe natuurgebied, zou dus scherper gekeken kunnen 

worden naar de manier waarop het nieuwe natuurgebied aansluit bij bestaand 

natuurgebied, zodat de problemen langs de grenzen van de natuurgebieden minder 

groot worden.  

 

Bevindingen: 

 

30) Het aangeven van zones, leidt tot grenzen. Die grenzen hebben vaak te 

maken met uitstralingseffecten over die grenzen heen. 

a. Grenzen hebben externe effecten en zijn daardoor vaak plaatsen waar 

zich conflicten voordoen. Kortere grenzen zullen in de regel het aantal 

conflicten verminderen. 

 

31) Het huidig beleid ten aanzien van aanwijzen van nieuwe natuurgebieden 

veroorzaakt ondanks de doelstelling gebieden te doen aansluiten, verlenging 

van grenzen tussen natuur en omliggende omgeving. Aangezien juist langs 

deze grenzen de meeste conflicten voordoen op het gebied van milieubeleid 

en grondwaterstanden, leidt dit dus tot toename van problemen (bevinding 

27 en 31). Het effect wordt versterkt door de aanwijzing van beekdalen als 

natuurgebied. 

a. De vorm van een gebied bepaalt in grote mate de lengte van de grens. 

Een pure cirkel is de vorm met de kortste grens. 

Zoneren en aanwijzen van natuurgebieden zijn politieke afwegingen. 

Het gaat bijvoorbeeld om de vraag of de ambitie het natuurgebied uit 

te breiden meer prioriteit heeft, dan de ambitie om de grenzen tussen 

natuurgebied en andere gebieden kleiner te maken. Scherpe formu-

lering helpt bij het maken van die keuzes (zie ook bevindingen 1, 6 en 

30). 

4.2.3 Detaillering 

Gemeenten vinden dat de provincie aan de hand van het POP te gedetailleerd 

beoordeelt of een ontwikkeling kan of niet kan. Voorbeelden die in dit kader zijn 

    
Figuur 8: Het noorden van Nieuweroord met gebiedskenmerk 154 (tabel C1), o.a. openheid. Gefotografeerd 

met de rug naar een rijtje woningen aan de Noorderweg. 
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genoemd, zijn de aanleg van een vliegveld voor modelbouwvliegtuigen bij Nieuwer-

oord die niet door kon gaan (Figuur 8), omdat de openheid van het gebied moest 

worden beschermd; het verbod op de bouw van een schuur naast een viaduct over 

de Willem Moesweg (Figuur 9) voor een transportbedrijf; discussie over de aanleg 

van een tweede schuur voor een kippenboerderij tussen de boerderij en een 

industriegebied (Figuur 11); het verbod op toelaten van horeca bij de voormalige 

zandwinningplas De Bloemen. 

Het is hier niet de plaats om elk afzonderlijk geval te beoordelen en te kijken of de 

provincie gelijk had of niet. Ook moet opgemerkt worden, dat provincie en 

gemeente het vaak eens zijn en dat gemeenten soms opzettelijk de grens opzoeken, 

wetende dat ze het risico lopen dat de provincie er een stokje voor steekt. Er zijn 

uiteraard per geval redenen om de ontwikkeling wel of juist niet toe te staan.  

De kern van de discussie is de 

vraag of gemeenten het zelf 

kunnen beoordelen of niet.  

Diverse gemeenten hebben 

aangegeven dat zij veel onge-

wenste ontwikkelingen zelf te-

genhouden. Ze hebben het ge-

voel dat de provincie zich ziet 

als enige toetser, terwijl ge-

meenten vaak hetzelfde alge-

meen belang dienen. Zij hech-

ten ook aan schone natuur en 

fraai landschap. Gemeenten er-

kennen dat het voorafgaand 

aan de gemeentelijke herin-

deling van 1998 begrijpelijk was 

dat de provincie scherp toetste, 

omdat de gemeenten toen nog niet de bestuurlijke kracht hadden om de rug recht 

te houden. Ze vinden dat ze nu meer verantwoordelijk opereren en sterker staan bij 

het uitdragen van hun beleid tegenover een al te ambitieuze ondernemer. 

Tegelijk erkennen gemeenten dat er bovenlokaal beleid moet worden gevoerd. Zij 

verwachten van de provincie dat zij dat beleid formuleert en erop toeziet dat de 

gemeenten zich daar bij de uitvoering van hun bestemmingsplannen en artikel 19 

procedures ook aan houden. 

Als gemeenten afwijken van provinciaal beleid, hebben ze argumenten om van dat 

beleid af te wijken. Soms is het moeilijk om die argumenten aan de hand van kaarten 

te beoordelen. Ruimtelijke ordening op de schaal van de genoemde voorbeelden is 

maatwerk en dus is het belangrijk om elke situatie op zijn eigen merites te 

beoordelen. Volgens de provincie gebeurt dat ook. Vooraf aan elke beoordeling 

bezoekt een ambtenaar van de provincie de plek, waar een besluit over genomen 

moet worden. Het is onduidelijk hoe het kan dat sommige gemeenten toch de indruk 

hebben, dat dit niet het geval is. 

 
Figuur 9: Willem Moesweg, De Wolden: aan de horizon de bomen 

die de A28 omzoomen. 
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Uiteraard zal niet elk geval leiden tot een voor iedereen tevreden stellende 

oplossing. De gemeente De Wolden wil aan de Willem Moesweg een plaatselijke 

ondernemer vergunning verlenen om een schuur/ garage te bouwen. In dit geval is 

zelfs een gedeputeerde van de provincie ter plekke komen kijken om de zaak te 

beoordelen en heeft dit niet geleid tot een besluit dat door de ondernemer is 

gewenst. 

Het verzoek van de gemeenten aan de provincie om hun besluiten meer serieus te 

nemen, moet niet gelezen worden als een ontkenning dat de provincie in het geheel 

geen planologische beleid meer hoeft te voeren. Alle gemeenten erkennen dat de 

provincie onmisbaar is om afspraken op de provinciale schaal te maken en gemeen-

schappelijke provinciale beleidsdoelen te borgen. Het lastige blijft echter om die 

zaken die op provinciale schaal moeten worden geregeld, niet ten koste te laten 

gaan van op zich gewenste 

ontwikkelingen. 

Een extreem voorbeeld van 

een verhaal dat aan een on-

dernemer moeilijk valt uit te 

leggen, is het verhaal van 

een boerderij die in aan-

bouw is aan de Hardenweg 

ten noorden van Ruinerwold. 

Aanvankelijk was het de 

bedoeling om de boerderij 

aan deze weg te bouwen, 

maar omdat het natuur-

gebied ten westen van 

Havelte is aangewezen als 

een habitatrichtlijngebied 

besloot de provincie op 

grond van het voorzorgs-

beginsel de bouw niet toe te 

staan, zolang niet met zeker-

heid kon worden vastgesteld 

of de boerderij zou leiden tot aantasting van het natuurgebied. Om langdurige pro-

cedures te voorkomen, heeft de landbouwer besloten de boerderij meer dan 

honderd meter ten zuiden van de weg aan te leggen. Zo was hij meer dan vijf 

kilometer van het natuurgebied en mocht hij direct aan de slag. Aan de Hardenweg 

staan meerdere boerderijen aan de kant van het toekomstige habitatgebied die op 

zijn minst na 1982 zijn gebouwd
23

. De gemeente vindt het niet uit te leggen dat de 

boer nu niet mag bouwen omdat het voorzorgsbeginsel eist, dat eerst moet worden 

aangetoond, dat de boerderij geen schade veroorzaakt in het habitatrichtlijngebied, 

                                                      

 
23

 Bron: Atlas van Drenthe, Wolters Noordhoff, 1988. 

 
Figuur 10: Hardenweg, De Wolden: een van de boerderijen waarvoor 

op dit moment op grond van het voorzorgsbeginsel eerst zou moeten 

worden aangetoond of het schadelijk zou zijn voor het 

habitatrichtlijngebied ten westen van Havelte, voordat toestemming 

tot bouw verleend zou mogen worden. 
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terwijl er meerdere boerderijen staan. Het gevolg is dat er nu honderd meter extra 

weg wordt aangelegd en de boer dagelijks aan deze beslissing herinnerd wordt. 

 

Bevindingen: 

 

32) Gemeenten vragen om erkenning van hun verantwoordelijkheid en expertise 

bij het toetsen van ruimtelijke plannen. De expertise is een betere kennis van 

de plaatselijke omstandigheden, waardoor zij in staat zijn plannen beter 

integraal te toetsen. 

a. Vertrouwen in de kwaliteit van besluitvorming van gemeenten zou 

ertoe moeten leiden, dat planvorming die andere gemeenten niet 

raakt, in beginsel goedgekeurd worden. 

 

33) Gemeenten erkennen dat de provincie de juiste instelling is om boven-

gemeentelijke belangen te behartigen. Dat neemt niet weg, dat ze vinden, 

dat ook provinciale besluiten aan de burger moeten kunnen worden uitge-

legd. Soms wordt in hun ogen het voorzorgsbeginsel wat al te scherp als 

norm genomen. 

a. Het voorzorgsbeginsel dient niet om alle ontwikkelingen tegen te 

houden. Artikel 6 lid 4 van de habitatrichtlijn biedt mogelijkheden om 

activiteiten toe te staan nadat een passende beoordeling heeft plaats-

gevonden, waaruit blijkt dat de voorgenomen activiteit geen schade-

lijke gevolgen heeft voor het aangewezen gebied (Backes 2004). 

4.2.4 Expertise in dienst van gemeenten 

Tijdens de rondetafel discussie kwam een punt op tafel dat hierbij aansluit. Ook bij  

gemeenten is veel van 

dergelijke informatie onbe-

kend. Daarbij gaat het niet 

alleen om informatie over 

de stand van zaken in de 

natuur, maar ook om ken-

nis over zaken die bepalen 

hoe diep er geploegd mag 

worden, de plaatsen van 

archeologische monumen-

ten, de situatie van het 

grondwater en ga zo maar door. De wens is nu, dat de provincie haar kennis, 

inclusief alle ad hoc onderzoeken, gemakkelijk toegankelijk maakt voor gemeenten. 

Het zou jammer zijn, als er voor een bepaalde ontwikkeling een onderzoek gedaan 

wordt, dat een aantal jaar geleden ook al is gedaan. Dit is dus een pleidooi voor een 

goed benaderbaar documentatiesysteem om reeds bekende gegevens te vinden. 

Dit zal overigens niet voor elk punt afdoende zijn. Veranderlijke zaken, zoals de flora 

en fauna, zullen telkens nieuw onderzoek vergen. Het beschikbaar houden van 

eerder gedaan onderzoek, heeft vooral nut bij zaken die redelijk stabiel zijn, zoals 

   
Figuur 11: Kippenboerderij aan de Kanaalweg tussen Zandpol en 

Schoonebeek. Links: de weg met op de achtergrond voormalig industrie-

gebouw. Rechts: een van de schuren van de kippenboerderij. 
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aardkundig waardevolle gebieden, archeologische monumenten, aandachtsgebieden 

bodem (essen, gradiënten) en cultuurhistorische waarden. Andere zaken, zoals de 

situatie van het grondwater en oppervlaktewater, worden goed bijgehouden (door 

de waterschappen) en zouden daarom te vinden moeten zijn. Het gaat dus om het 

goed benaderbaar maken van bruikbare bekende informatie, zodat onderzoeken 

niet onnodig opnieuw hoeven te worden gedaan. 

Op bladzijde 27 werd de vraag geopperd in hoeverre gemeenten gebruik zouden 

kunnen maken van expertise bij de provincie. In de toekomst krijgt de gemeente bij 

het maken van bestemmingsplannen een zwaardere taak. De benodigde expertise is 

aanwezig bij de provincies. Er zou dus iets voor te zeggen zijn als de gemeenten in 

plaats van externe bureaus in te huren, gebruik zouden maken van expertise die bij 

de provincie aanwezig is. Als dat gedaan wordt, moet dat zorgvuldig georganiseerd 

worden. Ambtenaren moeten niet in een loyaliteitsconflict komen tussen gemeente 

en provincie. Hoewel beiden het algemeen belang dienen te behartigen, kan 

gemeente- en provinciaal belang toch uiteenlopen, doordat gemeente en provincie 

verschillende politieke keuzes maken of doordat lokaal belang niet altijd 

overeenstemt met het algemeen belang op een ander schaalniveau. Dat betekent 

dat de verantwoordelijkheid goed verdeeld moeten worden. Ook kunnen provinciale 

ambtenaren, die hebben meegewerkt aan het tot stand komen van een 

bestemmingsplan, niet dat plan ook nog gaan beoordelen in hoeverre het 

overeenstemt met de structuurvisie. Zij kunnen moeilijk meewerken aan een 

bezwaar en een reactieve aanwijzing om zo ervoor te zorgen, dat het provinciaal 

belang behartigd wordt (zie Tabel 3). Er bleken provinciale ambtenaren te zijn die er 

wel voor voelden, maar bij gemeenten werd gereserveerd gereageerd. Het zou, 

vinden zij, goed zijn als het beleid van de provincie en de gemeenten op één lijn 

liggen, maar zodra dat niet het geval is, is het beter een onafhankelijk bureau de 

opdracht te geven om de expertise van de gemeente aan te vullen.  

WRO: Streekplan Wro: Structuurvisie 

In beginsel hiërarchisch  In beginsel gelijkwaardige 

structuurvisies, maar er zijn 

hiërarchische opties 

Toetsing bestemmingsplan Bezwaar op bestemmingsplan 

Reactieve aanwijzing 

Aanwijzing Proactieve aanwijzing 

Inpassingsplan (nieuw: provincie maakt 

plan dat onderdeel wordt van vigerende 

bestemmingsplan) 

 Provinciale verordening (nieuw: 

provincie legt vast wat in bestemmings-

plannen opgenomen moet worden) 

Artikel 19 procedure Projectbesluit (toetsingsregime 

verandert conform dat van het 

bestemmingsplan 
Tabel 3: Vergelijking rol van de provincie volgens de oude en nieuwe Wet Ruimtelijke Ordening 
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Kernpunt van deze discussie draait om de vraag of de gemeente de provinciale 

experts kan vertrouwen. Het is verwonderlijk dat in een provincie waar men het 

werken naar consensus als onderdeel van de communicatiecultuur ziet, niet in staat 

is dat vertrouwen op te bouwen. Met behulp van wederzijds respect, professionele 

omgangsvormen en het op gelijkwaardige voet met elkaar omgaan, zou voldoende 

vertrouwen opgebouwd moeten kunnen worden. Vooral als het uitsluitend gaat om 

het aanleveren van feiten, en niet om interpretaties, moet het mogelijk zijn om 

provinciale expertise aan te bieden aan  gemeenten. 

 

Bevindingen: 

 

34) Soms wordt onderzoek gedaan naar zaken die bij de provincie al bekend zijn. 

a. Maak bekende en niet snel verouderende onderzoeksinformatie toe-

gankelijk voor gemeenten. Zie ook de opmerkingen bij bevinding 20. 

 

35) De gemeenten willen experts van de provincie gebruiken voor het maken van 

gemeentelijke plannen, als ze ervan op aan kunnen dat deze experts gedu-

rende deze inzet de belangen van de gemeente behartigen. 

a. Dit kan door duidelijke afbakening van verantwoordelijkheden tussen 

gemeentelijke en provinciale medewerkers bij een gezamenlijk 

project. Provinciale ambtenaren mogen ook niet de plannen, die zij 

voor de gemeente hebben helpen maken, namens de provincie 

toetsen.  

4.2.5 Beleid zonder invulling 

Een van de respondenten gaf aan, dat er weliswaar ecologische verbindingszones op 

kaarten 3 en 5 zijn aangegeven met groene pijlen, maar dat niet duidelijk is welk 

beleid erachter schuil gaat. De betreffende gemeente onderzocht of er subsidies te 

krijgen waren voor tunnels onder de weg door, waarlangs dieren de weg zouden 

kunnen passeren, maar daar bleek geen budget voor. Het is een van de voorbeelden 

van gegevens op de kaart, waar geen beleid bij hoort. Alleen opnemen bij de 

doelstellingen (tabel E, item C11.2.G op bladzijde 305) is goed voor het monitoren, 

maar leidt uiteraard niet direct tot beleid. Als in tabel E niet alleen de doelstelling en 

de indicator, maar ook de middelen te vinden zouden zijn, is er een goed overzicht of 

alle beleidsdoelen ook ondersteund worden door de inzet van beleidsmiddelen. Zo 

wordt ‘leeg beleid’ voorkomen. 

In de Monitor (2008) staat dat Drenthe aardig op weg is met de realisatie van 

ecologische verbindingszones, maar dat een dergelijke zone pas functioneert als de 

verbinding compleet en ingericht is, en het gebruik is afgestemd op de doelsoorten. 

Er wordt de zorg uitgesproken, dat de verbindingszones weliswaar formeel geregeld 

zijn, maar dat onbekend is in hoeverre dat effecten heeft op het welzijn van de 

doelsoorten. Een probleem, ook naar voren gekomen bij de interviews, is dat er 

nauwelijks bruikbare tellingen van dieren en planten zijn. Als er al tellingen worden 

uitgevoerd, gebeurt dat meestal in de natuurgebieden. Uiteraard is het duur om 

goede tellingen uit te voeren, maar men kan zich afvragen wat de zin is van ambi-
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tieuze doelstellingen, als het hoogst haalbare een papieren werkelijkheid is. Onder 

meetbaarheid moet dus niet alleen worden begrepen of iets gemeten kan worden, 

maar ook of er realistische middelen zijn om de doelstellingen te bereiken. Beleid is 

niet slechts het aanwijzen van doelen, maar vooral het kiezen en inzetten van 

middelen (Hoogerwerf 2003). 

 

Bevindingen: 

 

36) Tabel E (blz. 298) geeft een goed overzicht van doelstellingen en indicatoren. 

a. Als in tabel E ook de middelen per doelstelling zouden worden 

aangegeven, ontstaat automatisch een goed overzicht van de wijze 

waarop de provincie streeft naar het behalen van de doelstellingen. 

Een dergelijke toevoeging zou de overzichtelijkheid van het POP 

vergroten en ‘leeg beleid’ zichtbaar maken. Zie ook bevindingen 5, 20 

en 23. 

4.2.6 Water 

 Voor landbouw is water zeer belangrijk. Volgens de klimaatvoorspellingen zullen er 

in de toekomst zowel nattere als drogere perioden zijn. In droge perioden zitten de 

Drentse Veenkoloniën in een lastige positie. Bij Arnhem moet gekozen worden om 

water naar het IJsselmeer of naar Rotterdam te leiden. De economische betekenis 

van het Westland kan 

ertoe leiden dat er 

wordt bezuinigd op wa-

ter dat in de richting van 

het IJsselmeer gaat. In 

noord Overijssel moet 

de beschikbare hoeveel-

heid water worden ver-

deeld over zuidelijk 

Drenthe en het IJssel-

meer. Het IJsselmeer-

water is in Noord Hol-

land, Friesland en het 

noorden van Groningen  

nodig om verzilting te-

gen te gaan. In de Frie-

se, Groninger en Drent-

se Veenkoloniën is het nodig om verdroging tegen te gaan. De Drentse Veenkoloniën 

liggen, zoals Kaart 3 laat zien, helemaal achteraan. Veen is bijzonder gevoelig voor 

watertekort, omdat bij te lage waterstanden de bomendaling versnelt door veen-

oxidatie en er veel nutriënten in het oppervlaktewater terecht komen. De versnelde 

bodemdaling kan leiden tot de noodzaak om nieuwe gemalen te bouwen of zelfs de 

waterafvoer op een andere manier te regelen, terwijl de nutriënten nadelig zijn voor 

natuurgebieden, waar gestreefd wordt naar een laag nutriëntengehalte.  

 
Kaart 3: Grove schets watertoevoer Drenthe in tijden van droogte.  
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Schade door droogte kan in de orde van grootte van 50% van de opbrengst van een 

gewas belopen. Het verplaatsen van agrarische bedrijven naar de Veenkoloniën 

vraagt dan ook beleid om de verplaatste boeren op termijn een goede water-

beheersing te bieden. Er is dus goed integraal beleid nodig op het gebied van 

waterbeheersing als het de bedoeling blijft grootschalige landbouw te bevorderen in 

de Veenkoloniën. De schaal van dit soort beleidsbeslissingen is duidelijk te groot om 

op gemeentelijke schaal te worden opgelost.  

Een aspect van het waterbeleid is het nutriëntengehalte van het water. Natuur-

beheerders streven naar water met een laag nutriëntengehalte. Dat is niet altijd 

eenvoudig. Het Zuidlaardermeer wordt gevoed door de Hunze. Deze beek stroomt 

door landbouwgebied en bovendien door veengebied, dat tijdens droge perioden 

last heeft van veenoxidatie. Veenoxidatie is een grotere leverancier van nutriënten 

dan landbouw. Bij de Reest is het probleem opgelost, door de omliggende 

landbouwgebieden niet op de Reest te laten afvoeren, maar alleen gebieden die 

aangewezen zijn als natuurgebied direct om de Reest heen. Daardoor krijgt de beek 

veel minder water dan in natuurlijke omstandigheden het geval zou zijn. Er blijft een 

tam beekje over. 

Tot slot is er nog het probleem waar waterschappen naar waterbergingsgebieden 

moeten zoeken. Het is goedkoper natuurgebieden daarvoor aan te wijzen, maar als 

een natuurbeheerder vijf tot tientallen jaren bezig is een ecosysteem op te bouwen, 

kan een eenmalige overstroming, soms met nutriëntenrijk water, het werk totaal 

teniet doen. Dit is typisch een punt, waarop de politiek beleidskeuzes moet maken. 

Die kunnen vervolgens vastgelegd worden in de structuurvisie. 

Drenthe kan net als de rest van Nederland worden opgevat als een tuin. Net als bij 

een tuin, moet er worden nagedacht over het waterbeheer en dan niet alleen ten 

behoeve van de landbouw, maar ook ten behoeve van de gewenste natuurwaarden. 

Bij integraal beleid hoort ook het nadenken over voor welke natuurgebieden 

optimale omstandigheden kunnen worden gecreëerd en voor welke niet. 

 

Bevindingen: 

 

37) Door klimaatverandering worden zowel drogere als nattere perioden 

verwacht.  

a. Klimaatverandering zal extra inspanningen vereisen. Deze inspan-

ningen gelden niet alleen voor de kuststreken, maar ook in het 

binnenland, omdat met de huidige infrastructuur een goed waterpeil 

niet te garanderen valt. 

 

38) De watertoets moet zo vroeg mogelijk worden meegenomen bij het maken 

van bestemmingsplannen en projectbesluiten. Als veel andere besluiten al 

genomen zijn, worden problemen op watergebied vaak terzijde geschoven en 

opgelost met meerkosten voor het project of grotere risico’s wat betreft 

overlast. 
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a. Zie ook bevinding 37. Vroegtijdig gebruik van de watertoets, of het 

wateradvies (bevinding 22), kan bevorderen dat het beleid op langere 

termijn robuuster is. 
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5 Heb je begrepen in wat voor gebied je bezig bent? 
Na afloop van de interviews waren er twee indrukken die de onderzoeker opvielen. 

Enerzijds bestond de indruk dat er behoorlijk overeenstemming was over de doel-

stellingen van het POP en anderzijds was er de indruk, dat de provincie wel zeer 

behoudend, zelfs conserverend stond tegenover nieuwe ontwikkelingen. Maar deze 

indrukken mag je niet zonder meer omzetten in conclusies. 

Dat er overeenstemming is over de doelstellingen kan ook komen, doordat de 

doelstellingen zo zijn gekozen dat iedereen er voor is. Dergelijke doelstellingen zijn 

inderdaad te vinden in het visiedeel B.2. Niemand is bijvoorbeeld tegen ‘zuinig 

gebruik van de ruimte’. Het wordt pas spannend als deze, en andere doelstellingen 

worden omgezet in beleid. Er zijn bevindingen die wijzen in de richting van het 

scherper formuleren van doelstellingen. Het voorstel is om duidelijke ambities als 

uitgangspunt te nemen – waar wil Drenthe naartoe? Wat moet het toekomstige 

gezicht van Drenthe worden? Dat betekent een scherper debat over dat toekomstige 

gezicht. Er moet niet geprobeerd worden om zoveel mogelijk verschillende wensen 

een plaats te geven in dat toekomstige gezicht, maar op zoek te gaan naar een visie 

waarin sommige zaken meer en andere minder ruimte krijgen.  

Als dat gedaan wordt, wordt 

tegelijk de tweede indruk 

bestreden. Als de provincie 

weet waar zij heen wil, is ze 

minder conserverend en kan 

het beleid op bepaalde doelen 

gericht worden. Dat is echter 

niet een voldoende antwoord. 

Het gevoel dat veel partners 

van de provincie hebben, is dat 

vooral gekeken wordt of een 

ontwikkeling tegengehouden 

moet worden in plaats van of 

een ontwikkeling per saldo een 

vooruitgang voor de provincie 

zou betekenen. Dat gevoel zou 

weggenomen kunnen worden 

als bij het maken van de opvolger van POP II en bij het toepassen ervan meer 

integraal wordt gekeken. Een JA/NEE toets moet vervangen worden door een NEE, 

TENZIJ toets
24

. Zaken die niet mogen volgens de regels van het POP, kunnen ook nu 

onder voorwaarden, afhankelijk van de juiste argumenten, wel worden toegestaan. 

                                                      

 
24

 Er is ooit een heftig debat geweest over een nieuwe kieswet tussen nee, tenzij en ja, mits. Er viel 

een kabinet, waarna het debat de kern van een heftige verkiezingsstrijd werd. Dat debat tussen 

Takkianen en anti-takkianen is gewonnen door de nee, tenzij groep, die vervolgens een wet maakte 

dat vrijwel dezelfde groepen kiesrecht gaf als de ja, mits groep had gewenst (Oud 1997). De 

woordkeuze is dus niet cruciaal. 

 

 
Figuur 12: Oosterboerweg, Meppel 
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Daarmee wordt recht gedaan aan de al bestaande paragraaf E.2 onder afwijking en 

uitwerking.  

Het ‘tenzij’ kan bestaan uit een aantal strak omschreven voorwaarden, maar waar-

schijnlijk is het noodzakelijk om kwalitatieve, niet of moeilijk meetbare voorwaarden 

op te nemen. Gedacht kan worden aan een saldering, het toestemmen in een per 

saldo vooruitgang. Soms is dat eenvoudig te meten als bijvoorbeeld door de 

verplaatsing van een bedrijf dezelfde overlast voor minder mensen een probleem is. 

Het wordt lastig als verschillende onvergelijkbare grootheden worden vergeleken. 

Het wordt dan maatwerk bij uitstek.  Een duidelijke prioriteitstelling kan helpen om 

de keuze te maken. 

En dat is precies het woord waar het meest om gevraagd werd. Meer maatwerk.  

Tijdens dit onderzoek zagen gemeenten en andere partners vaak mogelijkheden, die 

volgens hen door de provincie ten onrechte onmogelijk werden gemaakt. De 

provincie lette dan te veel op specifieke regels en maakte te weinig een integrale 

afweging. Dat is de basis van het gevoel, dat de provincie vooral kijkt hoe een 

bepaalde ontwikkeling tegengehouden kan worden, in plaats van mee te onder-

zoeken of die ontwikkeling niet per saldo een vooruitgang is. 

En dat kun je het beste doen door, en dit zijn de woorden van een medewerker van 

de provincie, te begrijpen met wat voor gebied je bezig bent.  

Dit is tevens een pleidooi om vast te houden aan een scherp gedefinieerde leidende 

visie. In POP II is die weliswaar impliciet aanwezig, maar hij zou expliciet gemaakt 

moeten worden. Als je begrijpt in wat voor gebied je bezig bent, en je weet 

bovendien in welke richting je dat gebied wilt ontwikkelen, wordt het voor partners 

van de provincie ook duidelijk, en verkoopbaar aan burgers, waarom bepaalde ont-

wikkelingen gewenst zijn en andere niet.  

Tot zover de twee belangrijkste observaties. In dit concluderende hoofdstuk volgt 

een bespreking van de bevindingen die in de voorgaande hoofdstukken zijn 

verzameld. 

5.1 Dynamiek van Drenthe 

De hoofddoelstelling van POP II was dat er een evenwicht moet zijn tussen enerzijds 

ontwikkeling en anderzijds handhaving en vergroting van de kwaliteiten van 

Drenthe. Dat is wat breed en zou betekenen dat alle ontwikkelingen die op een of 

andere manier in evenwicht zijn met kwaliteiten van Drenthe toegestaan zijn. Als 

ervoor gekozen wordt een visie, of gezicht van Drenthe, te ontwikkelen, met scherp 

omlijnde contouren, is meer sturing mogelijk. Alleen een scherpe visie maakt 

duidelijk welke ontwikkelingen meer gewenst zijn dan andere. Er kan dan duidelijk 

worden aangegeven wat het provinciaal belang is (bevindingen 1, 2 en 6). Duidelijke 

definities kunnen voorkomen, dat ambtenaren uit voorzorg de meest voorzichtige 

interpretatie kiezen tijdens het toetsen van plannen en vrijstellingen (bevindingen 14 

en 16). Duidelijke ambities geven aan, waar de ingebouwde flexibiliteit van het POP 

of haar opvolger gebruikt kan worden (bevinding 8). Tegelijk wordt het makkelijker 

aan burgers en instellingen uit te leggen, waarom bepaalde keuzes zijn gemaakt 

(bevinding 3). Gebiedsgericht werken biedt mogelijkheden om aan te geven, waarom 

ambities niet overal in de provincie zullenl leiden tot het zelfde beleid (bevinding 28). 
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Er zitten in het POP wel degelijk uitgangspunten en die uitgangspunten worden ook 

breed gedragen. Het gaat om de keuze voor bouwen in de HEMA gemeenten en het 

concentreren van bepaalde activiteiten, zoals glastuinbouw en intensieve landbouw. 

Dit is vooral aangetoond, doordat maatregelen die deze uitgangspunten onder-

steunen, zoals contingentering van woningen tussen gemeenten, het aanwijzen van 

rode contouren, aanwijzen van vestigingsgebieden voor intensieve landbouw-

bedrijven, breed worden ondersteund (bijvoorbeeld bevinding 25). Gemeenten 

erkennen dat de provincie de juiste instelling is om bovengemeentelijke belangen te 

behartigen (bevinding 33). Soms komen beleidsdoelen van gemeenten en provincie 

overeen, maar ontbreken effectieve instrumenten om dat beleid vorm te geven, 

zoals het beleidsdoel ‘bouwen voor eigen bevolking' (bevinding 23). 

 

Drenthe slaagt, voor zover dit onderzoek daar inzicht in geeft, er wel in om haar 

grote projecten van de grond te krijgen. De problemen doen zich voor bij de kleine 

projecten. Gemeenten hebben het gevoel dat de provincie zich te veel als toetser op 

stelt (bevindingen 8, 14, 15) en denken dat ze meer verantwoordelijkheid aankunnen 

(bevindingen 19 en 32). De gemeentelijke herindeling heeft hen daarvoor bestuurs-

krachtig genoeg gemaakt. Zij menen dat het goed mogelijk is om de verdeling van 

woningbouwcontingenten tussen verschillende type kernen binnen gemeenten vrij 

te laten (bevinding 18), zodat ze wat meer flexibiliteit hebben. Die ene woning in een 

kleine kern wordt dan makkelijker te realiseren. Het zou meer kans geven aan het 

reageren op de dynamiek in kleine kernen (bevinding 21) en het bouwen voor de 

eigen bevolking te realiseren (bevinding 23) hoewel dat laatste een moeilijke 

doelstelling zal blijven. 

Ook kunnen medewerkers van de provincie zich, meer dan nu het geval is, opstellen 

als meedenker. Veel ontwikkelingen zijn op grond van een aantal argumenten 

gewenst, bijvoorbeeld werkgelegenheid, en op grond van andere juist ongewenst, 

bijvoorbeeld toename van verkeer. Volgens de partners zou de provincie vaker de 

integrale afweging kunnen maken en vaker ontwikkelingen kunnen toestaan onder 

bepaalde voorwaarden. De indruk bestaat, dat binnen de provincie sterk sectoraal 

gewerkt wordt, terwijl het POP uitdrukkelijk is bedoeld om integraal beleid te 

bevorderen. Het POP moet, mogen we concluderen, niet gezien worden als sluitstuk 

van integraal werken, maar als beginpunt. De cultuur van medewerkers van de 

provincie kan meer gericht worden op verder kijken dan de sector waar men op dat 

moment voor werkt (bevinding 9) en de plaats en tijd van de ontwikkeling die 

getoetst wordt (bevinding 12), zodat integraal en flexibeler werken mogelijk wordt 

(bevindingen 7, 8). Dat zou in het bijzonder de kleine kernen kunnen helpen om de 

daar gewenste dynamiek de ruimte te geven (bevinding 21, 29, 33).  

 

Maar integraal en gebiedsgericht werken hoort niet alleen een onderdeel te zijn van 

het werk tijdens het toetsen, maar ook bij het aanwijzen van nieuwe zones 

(bevinding 30, 31). Het digitaal bereikbaar maken van de kaarten, wat in ieder geval 

moet, zou dit kunnen bevorderen als kaarten op elkaar te leggen zijn en zo 
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verbanden en tegenstellingen tussen sectoren van beleid zichtbaar worden 

(bevinding 11). 

Kennis van de provincie wordt uiteraard beter bereikbaar door digitalisering 

(bevinding 11) en er zou veel gewonnen kunnen worden als aanwezige gegevens 

(bevinding 20) en onderzoeken (bevinding 34) toegankelijk zijn voor gemeenten. 

Wellicht kan ook gedacht worden aan een structuur waarin expertise, aanwezig bij 

de provincie, die onder de nieuwe Wro door gemeenten moet worden gebruikt, ook 

door die gemeenten kan worden gebruikt, zodat zij niet afhankelijk worden van 

onderzoeken door commerciële bureaus (bevinding 35). 

Bij integraal denken hoort ook het meenemen van de gevolgen van het tekenen van 

grenzen, bijvoorbeeld voor de zonering. Als elk blijvend bos EHS zone wordt, heeft 

dat gevolgen voor bedrijven, recreatie en landbouwbedrijven in, en in de buurt van, 

dat bos. Het grote aantal bevindingen dat te maken heeft met de effecten van 

grenzen in het POP (bevindingen 26, 27, 30, 31) geeft de noodzaak aan om hier 

bewust mee om te gaan. Vroeger was het beleid zo geformuleerd, dat de 

overgangszone in de natuur lag, terwijl deze tegenwoordig rondom de natuur ligt. 

Door het aanwijzen van overgangszones kan de grensproblematiek zichtbaar worden 

gemaakt (bevinding 27). 

 

Het POP moet niet ontsierd worden door onduidelijkheden. Er zijn kaarten en 

kaartsymbolen waarbij geen beleid is (bevinding 10), en wellicht geldt hetzelfde voor 

de Stedenband Zuid-Drenthe, die prachtig op de kaart staat, maar in op zijn minst 

één van de belangrijke pilaren van die band niet gedragen wordt (bevinding 17). 

Door tabel E (blz. 298) uit te breiden met middelen, ontstaat een overzicht van 

middelen bij de doelstellingen (bevinding 36). 

Klimaatverandering zal nopen tot scherper waterbeleid (bevinding 37). Er zijn extra 

maatregelen nodig om wateroverlast te voorkomen, zowel door nattere als door 

drogere perioden. Er zal dus meer water moeten worden afgevoerd, maar ook meer 

moeten worden vastgehouden. De adviezen om de waterkansenkaart in het POP op 

te nemen (bevinding 24) en de watertoets al toe te passen op het moment dat nog 

naar gebieden wordt gezocht (bevinding 38), moeten in dat licht niet opgevat 

worden als de zoveelste belangengroep die aandacht voor haar belangen vraagt. 

Hoewel het POP een voldoende krijgt voor de voorspelbaarheid (bevinding 4) zou 

een nieuwe opzet en de koppeling van middelen per doelstelling de overzichte-

lijkheid bevorderen (bevindingen 5 en 36). Het gaat wellicht te ver om per 

doelstelling in het POP aan te geven, hoe gemeten wordt in hoeverre de doelstelling 

gehaald wordt, maar het is aan te bevelen, dat niet-meetbare doelstellingen zo veel 

mogelijk vermeden worden. 

 

Ruimtelijke ordening is niet werken naar een eindpunt. Er zijn altijd nieuwe ontwik-

kelingen, nieuwe initiatieven, nieuwe kansen, nieuwe problemen en nieuwe 

oplossingen. Het gezicht van Drenthe is een toekomstbeeld, maar zelfs toekomst-

beelden veranderen. Als de provincie een duidelijk toekomstbeeld, of ambitie, 

formuleert, is er een beeld waar je aan kunt toetsen welke ontwikkelingen daar-

binnen passen en welke niet (bevinding 1). Dat geeft de mogelijkheid om 
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ongewenste ontwikkelingen tegen te houden, maar ook om er bewust van af te 

wijken als er argumenten zijn om de ontwikkeling als gewenster te beoordelen dan 

de geschetste ambitie of voor manieren om de ontwikkeling in te passen in de 

ambitie. Het wordt makkelijker te begrijpen waar je mee bezig bent. Een ambitie 

wordt zo niet het eindpunt (toetsmoment), maar het beginpunt van de discussie. 

 

Uit het onderzoek blijkt dat overal in Drenthe initiatieven worden ontplooid. Dat is 

mooi, want daarmee bouwt de bevolking van Drenthe aan haar eigen toekomst. Het 

is uiteraard niet de opzet van de provincie om die dynamiek tegen te houden, maar 

toch bestaat het gevoel dat de provincie zich te veel als toetser en te weinig als 

meedenker opstelt. Uit het onderzoek komen drie adviezen naar voren die gezien 

kunnen worden als een verstandige manier om meer ruimte te bieden aan de 

dynamiek van Drenthe. De eerste twee kunnen toegepast worden in de opvolger van 

POP II, de Structuurvisie, het tweede advies kan tevens met het derde gebruikt 

worden om te bepalen hoe wordt gewerkt met deze visie: 

• Maak een scherpe definitie van de ambitie (gezicht van Drenthe). 

• Gebruik de ambitie als beginpunt van de discussie. 

• Denk integraal, niet alleen om te kijken waarom iets niet kan, maar ook 

waarom of onder welke voorwaarden iets wel zou kunnen: ja, mits. 
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Bijlage 1: Lijst geïnterviewde personen per instelling 

Organisaties  Int. RT 

Aa en Hunze H. J. Wever X  

De Wolden J. Klooster 

W. Visser 

X 

X 

X 

 

Emmen H. Vrieling X  

Meppel G. Brinksma 

H. Tissingh 

X 

X 

X 

 

Midden-Drenthe I. van der Hart 

J. Oosterveld 

X 

X 

 

 

Gemeenten 

Tynaarlo F. de Bruin 

J. Ploeger 

X 

X 

 

X 

LNV D. Bijlsma 

L. Klamer 

X  

X 

Ministeries 

VROM B. Cornelissen 

R. Hofman 

X 

X 

X 

 

Hunze en Aa’s E. Galetzka 

M. L. Meijer 

X 

X 

 

X 

Waterschappen 

Reest en Wieden P. Roozenbeek 

J. Supѐr 

X 

X 

X 

 

BOKD D. J. Keegstra X X 

LTO D. Roosen 

R. Visser 

X 

X 

 

 

Milieufederatie J. van den Berg 

R. Hoekstra 

X 

X 

 

X 

Overige organisaties 

RECRON D. Dijkstra X X 

Provincie Drenthe J. Dijksterhuis 

A. Oldenhuis 

R. Vegelin 

P. Venema 

X 

X 

X 

X 

 

Vakgroep bestuursrecht 

en bestuurskunde, Rijks-

universiteit Groningen 

K. de Graaf 

 

X  

Anderen 

StiBaBo M. Herweijer XX  

Int  geïnterviewd 

RT  deelgenomen aan het ronde tafelgesprek 

XX meerdere voortgangsbesprekingen en bespreken van concepten van het 

eindrapport 
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Bijlage 2: Inhoudsopgave bevindingen 

 

Bevinding Pagina Bevinding Pagina 

1 17 

2 17 

3 18 

4 20 

5 20 

6 21 

7 22 

8 22 

9 24 

10 24 

11 24 

12 24 

13 25 

14 27 

15 27 

16 27 

17 32 

18 32  

19 32 

20 36 

21 36 

22 36 

23 36 

24 37 

25 39 

26 40 

27 40 

28 42 

29 42 

30 44 

31 44 

32 47 

33 47 

34 49 

35 49 

36 50 

37 51 

38 51
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Bijlage 3: Interviewvragen 

 

Deelaspect Wonen 

1. Geeft POP voldoende mogelijkheden voor ontwikkelingen op woongebied? 

2. Geeft POP voldoende rem voor ontwikkelingen dit gebied? 

3. Welke politieke keuzes op dit terrein zijn volgens u in POP verwerkt? 

4. Zijn de keuzes van het POP op het gebied van wonen strijdig met andere 

doelstellingen van uw gemeente/organisatie? 

5. In hoeverre onderschrijft u de keuzes van POP op het gebied van wonen? 

6. In hoeverre heeft u meegewerkt aan het bereiken van de doelstellingen van 

POP op dit gebied? 

7. Wat zou er op dit gebied anders moeten bij de volgende POP? 

8. Wat zou zeker weer zo moeten? 

Deelaspect Natuur-Landbouw-Recreatie 

1. Geeft POP voldoende mogelijkheden voor ontwikkelingen op Natuur-

Landbouw-Recreatie? 

2. Geeft POP voldoende rem voor ontwikkelingen dit gebied? 

3. Wat was, denkt u, het beleid volgens POP bij de afweging van de belangen 

tussen Natuur-Landbouw-Recreatie? Evenwichtig? Gericht op de regio’s? 

Gericht op bepaalde belangen? 

4. In hoeverre zijn keuzes op dit deelaspect strijdig met elkaar? 

5. Zijn de keuzes van het POP op het gebied van Natuur-Landbouw-Recreatie 

strijdig met andere doelstellingen van uw gemeente/organisatie? 

6. In hoeverre onderschrijft u de keuzes van POP op het gebied van Natuur-

Landbouw-Recreatie? 

7. In hoeverre heeft u meegewerkt aan het bereiken van de doelstellingen van 

POP op dit gebied? 

8. Wat zou er op dit gebied anders moeten bij de volgende POP? 

9. Wat zou zeker weer zo moeten? 

Algemene vragen: werken met POP II 

1. In hoeverre voorspelt POP goedkeuring van POP goedkeuring van 

bestemmingsplannen en art 19 procedures? 

2. Is mate van voorspelbaarheid veroorzaakt door POP of van provinciale of 

gemeentelijke bestuurders of ambtelijke diensten? 

3. Hoe waardeert u de communicatie van de provincie met u en uw burgers 

over POP? 

4. Heeft u verder nog opmerkingen die u wilt meegeven voor de evaluatie? 
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Bijlage 4: Lijst gebruikte afkortingen 

BOKD Brede Overleggroep Kleine Dorpen 

Bro Besluit Ruimtelijke Ordening, horende bij de Wro 

EHS Ecologische Hoofdstructuur 

GS Gedeputeerde Staten 

HEMA Hoogeveen, Emmen, Meppel, Assen 

IVH Intensieve Veehouderij 

LNV Ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit 

LTO Land en tuinbouworganisatie 

POP Provinciaal Omgevingsplan 

PS Provinciale Staten 

RECRON Vereniging Recreatieondernemers Nederland 

VROM Ministerie van Volksgezondheid, Ruimtelijke Ordening en Milieu 

Wro Nieuwe Wet Ruimtelijke Ordening 

WRO Wet Ruimtelijke Ordening 
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