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De verbeelding van ruimtelijk beleid

ABSTRACT

Dit exploratieve onderzoek is geschreven om inzichten te verwerven in hoe de verbeelding van het
Nederlandse ruimtelijke beleid vorm heeft gekregen over de afgelopen decennia en welke veranderingen —
met het oog op een nieuwe Omgevingswet per 2018 — er te verwachten zijn. Dit onderzoek richt zich
daarbij expliciet op de provincie Utrecht en betrekt hierin de kaarten die zijn opgesteld voor de
streekplannen vanaf 1985, de structuurvisie van 2013 en hun uitwerkingen. Middels een kaartanalyse en
interviews is gebleken dat hoewel het ruimtelijke beleid dat betrekking heeft op onderliggende overheden
— zoals gemeenten en provincies — opener en meer uitnodigend wordt, terwijl de beleidskaarten juist
restrictiever en gedetailleerder begrensd zijn. De oorzaak ligt in het zelfbindende karakter van de
Omgevingswet en op dit moment al (in mindere mate) de Wet ruimtelijke ordening uit 2008. Daarnaast zijn
de grootste stappen voor de verbeelding van het Utrechtse ruimtelijke beleid de digitalisering, die in de
Nederlandse wet verankerd is middels een verplichting tot elektronische publicatie van het beleid en de
daarbij behorende kaarten en de objectgerichte benadering, waarbij uitgegaan wordt van het object in
plaats van het thema. Dit schept mogelijkheden voor nieuwe perspectieven en openheid van beleid voor

niet alleen experts, maar alle gebruikers.

Trefwoorden: ruimtelijke ordening, cartografie, kaart, ruimtelijke beleid, provinciaal beleid, digitalisering,

objectgericht.
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OVERZICHT VAN AFKORTINGEN

Afkorting
BRO
Bro
EHS
GIS
IMRO
PRS
PRV
PS
WRO
Wro

VERKLARENDE WOORDENLIJST

Term
Beeldvorming

Best Practice
Geografische Informatie Systemen

Open Source
Plantoets

Semiologie
Verbeelding

Zelfbindend

Beschrijving

Besluit Ruimtelijke Ordening, horende bij de WRO van 1962
Besluit ruimtelijke ordening, horende bij de Wro van 2008
Ecologische Hoofdstructuur

Geografische Informatie Systemen

Informatie Model Ruimtelijke Ordening

Provinciale Ruimtelijke Structuurvisie

Provinciale Ruimtelijke Verordening

Provinciale Staten

Wet op de ruimtelijke ordening uit 1962

Wet ruimtelijke ordening uit 2008

Definitie

De visualisatie van in dit geval ruimtelijk beleid in de vorm van
kaarten.

Manier van werken gebaseerd op positieve ervaring.

Programma’s en systemen die gebruikt worden voor het verwerken
en creéren van ruimtelijke data.

Data die vrij toegankelijk is.

Het toetsen van plannen aan bovenliggend beleid om te
controleren of de plannen niet conflicteren.

De studie van symbolen en tekens, in het bijzonder in geschreven of
gesproken vorm, in relatie tot de fysieke of abstracte vorm.

De visualisatie van in dit geval ruimtelijk beleid in de vorm van
kaarten.

Wanneer men gehouden kan worden aan de regels die men zelf
opstelt.
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1. DE VERBEELDING VAN VERANDEREND PROVINCIAAL BELEID

1.1. AANLEIDING

1.1.1. RUIMTELIJKE ORDENING OP PROVINCIAAL NIVEAU
De Nederlandse Ruimtelijke ordening kan rekenen op veel aanzien en een bijna mythologische reputatie in

de internationale wetenschappelijke literatuur (Faludi, 1996; Hajer & Zonneveld, 2000). Vooral vanaf 5 juli
1962, met de ingang van de Wet op de Ruimtelijke ordening, is Nederland een tijdperk ingegaan waarmee
het duidelijke vooruitgang heeft gemaakt op het gebied van onder andere planologische kernbeslissingen,

streekplannen (WRO, 1962) en structuurvisies (Wro, 2008)".

Met het nieuwe akkoord over de nieuw in te voeren Omgevingswet, komt er een verandering in de
verantwoordelijkheden van de provinciale overheden. De aansprakelijkheid is door de afgelopen decennia
— met uitzondering van enkele schommelingen — steeds meer verschoven van de centrale overheden naar
de provincies. Maar met de nieuwe Omgevingswet moeten provincies echter ook in overweging nemen of
deze verantwoordelijkheden niet door de gemeenten op zich genomen kunnen worden (artikel 2.3 lid 2 sub

a Omgevingswet, Gerrits et al., 2012).

Een ander aspect dat met de invoering van de Omgevingswet komt kijken bij de provinciale
omgevingsplanning, is de verandering van structuurvisie naar Omgevingsvisie. Deze Omgevingsvisie bevat
niet alleen de structuurvisie, maar wordt aangevuld met het Bodem-, Water en Milieuplan én de

Mobiliteitsvisie.

1.1.2. VERBEELDING VAN RUIMTELIJK BELEID

Om het ruimtelijke beleid van diverse overheden, zoals de provincie, concreet weer te geven, wordt veelal
gebruik gemaakt van plankaarten waarop de beoogde veranderingen en mogelijkheden duidelijk
aangegeven worden. Dit is vastgesteld in de Wro, die daarnaast (middels het Besluit op de ruimtelijke
ordening van 1 januari 2010) ook verlangt dat alle plannen digitaal beschikbaar worden gemaakt door de

betreffende overheid.

Uitingen van ruimtelijke ordening dreigen zich vaak abstract voor te doen, waardoor de beleidsvorming
onoverzichtelijk wordt voor burgers, maar ook voor de nauwer betrokken stakeholders. Hierdoor wordt
inspraak bemoeilijkt. Er moet daarom niet vergeten worden dat ruimtelijke ontwikkeling niet alleen een

kwestie is van juridische en financiéle aspecten, maar een opeenstapeling van activiteiten van politici,

L Er dient rekening mee te worden gehouden dat de Wet op de Ruimtelijke Ordening uit 1962 wordt afgekort als WRO,
maar de Wet ruimtelijke ordening uit 2008 als Wro.
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geografen, economen, planologen en burgers die middels een creatief en innovatief proces tot een

besluitvorming komen. Hier vestigt zich het maatschappelijke belang van dit onderzoek in.

Dit onderzoek richt zich op de verbeelding® van het ruimtelijke beleid van de provincie Utrecht. Middels
interviews en kaartanalyses, zal inzicht worden gegeven in de huidige staat van de beeldvorming van het
beleid en welke verwachtingen er zijn voor de verbeelding van de toekomstige omgevingsvisie, welke zal
worden opgesteld als gevolg van de nieuw aan te nemen Omgevingswet. Hieruit kunnen vervolgens

adviezen worden opgesteld ten behoeve van beleidsmakers, GIS-experts en gebruikers.

1.2. PROBLEEM- EN DOELSTELLING
Gezien de veranderingen die er hebben plaatsgevonden in de periode van 1962 tot 2015 betreffende de

ruimtelijke ordening in de provincies, is het van waarde om inzicht te verwerven in hoe deze veranderingen
zijn verbeeld in de opgestelde kaarten. Daarbij rijst ook de vraag hoe deze veranderingen en de komst van
de nieuwe Omgevingswet zich verbeelden in toekomstig op te stellen Omgevingsvisies. Om de
veranderingen concreet weer te geven, wordt in het bijzonder gekeken naar de provincie Utrecht en de

plannen die daar zijn opgesteld. De hoofd- en deelvragen zijn dan ook als volg gevormd:

Hoe kan - op basis van de ontwikkeling van verbeelding van het Ruimtelijke beleid door de jaren heen -

een advies gegeven worden over de verbeelding van de omgevingsvisie?
Wat valt er uit de literatuur af te leiden over de basis voor de verbeelding van ruimtelijk beleid?
Hoe is deze verbeelding vorm gegeven in (het beleid van) de provincie Utrecht?

Welke lessen kunnen uit de antwoorden op de bovenstaande vragen geleerd worden voor de

toepassing in de verbeelding van een toekomstige Omgevingsvisie?

Het doel van deze thesis is het verkennen van verwachtingen en het daarbij adviseren over een visuele
uitwerking van de nog op te stellen provinciale omgevingsvisie. Dit advies zal van nut kunnen zijn voor

andere provincies in het ontwikkelingsproces, maar wellicht ook voor de provincie Utrecht zelf.

’De Van Dale (2005) definieert verbeelding als: “1 Het verbeelden, syn. uitbeelding; - uitdrukking in een beeld of
beelden (...) 3 het vermogen zich willekeurige zaken en toestanden in de geest als reéel voor te stellen.” In de context
van deze thesis wordt bedoeld de visualisatie van het ruimtelijk beleid in kaarten, als gevolg van de gemanifesteerde

verbeelding door de cartografische diensten van de betrokken instanties.



M.P.A. Jongebreur

1.3. LEESWIJZER

Deze thesis is geschreven in het kader van de invoering van de nieuwe Omgevingswet en het effect dat op
de beeldvorming van het ruimtelijk beleidsvormingsproces met in het bijzonder de provinciale
omgevingsvisie. De conclusies en aanbevelingen die daarvoor gedaan worden richten zich wel op — maar

hoeven zich niet te beperken tot — deze omgevingsvisies.

Deze thesis begint in het eerstvolgende hoofdstuk — 2. Visualisatie van beleid — met een uiteenzetting over
het gebruik van kaarten voor het visualiseren van ruimtelijk beleid. Daarbij wordt een beeld geschetst hoe
dit kaartgebruik mee veranderd is in de context van het ondersteunen van provinciaal ruimtelijk beleid. Om
een breder begrip van de Omgevingswet en de aanloop daarnaartoe te vergaren, kan Appendix A
geraadpleegd worden. Deze toevoeging geeft een chronologische samenvatting van het ontstaan van de

Omgevingswet.

In het hoofdstuk 3. Methodologie wordt toegelicht welke methodes, criteria en voorwaarden gebruikt zijn
om de huidige verbeelding van het ruimtelijk beleid van de provincie Utrecht te analyseren. Vervolgens
worden de resultaten van de kaart-analyse en de interviews over de casus Utrecht besproken en getoetst
aan de theorieén die in het theoretische kader geévalueerd zijn. Deze resultaten worden gesplitst in twee
hoofdstukken: 4. Verbeelding van ruimtelijk beleid in de provincie Utrecht en 5. Verwachtingen en adviezen
voor de omgevingsvisie. Deze hoofdstukken volgen als antwoord op de tweede en derde deelvraag van dit

onderzoek.

Alle resultaten komen samen in het hoofdstuk Conclusie. Tot slot wordt kort gereflecteerd op het
uitgevoerde onderzoek en de daaruit volgende resultaten. Hierbij wordt ook geadviseerd over
vervolgonderzoek dat interessant kan zijn in het kader van de beeldvorming van ruimtelijk beleid. De

appendices waarnaar verwezen wordt zijn te vinden aan het einde van deze thesis.
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2. VISUALISATIE VAN BELEID

2.1. INTRODUCTIE

Dit hoofdstuk staat in het kader van de theorie omtrent beeldvorming in ruimtelijke beleid en de
totstandkoming van de naderende Omgevingsvisie en de daarbij behorende plankaarten. In Appendix A:
Van Woningwet naar Omgevingswet zal op chronologische volgorde gekeken worden hoe, tussen 1925 en
heden, de wetgeving en de politieke houding is veranderd en welk effect de nieuwe Omgevingswet, die
naar verwachting in 2018 ingevoerd gaat worden, zal hebben op de beleidsvoering van de Provincies. In
paragraaf 2.2. Beeldvorming in de Planologie wordt gekeken welke veranderingen de cartografie heeft
ondergaan in de afgelopen decennia. Hier wordt beschreven met welk doel kaarten ingezet kunnen worden
en welke mogelijkheden het gebruik van kaarten kan bieden. Tot slot worden in paragraaf 2.3.
Beeldvorming van beleid beide onderwerpen samengevoegd om een beeld te schetsen van welke

toevoeging de plankaarten op de gewestelijke plannen en structuurvisies hebben.

2.2. BEELDVORMING IN DE PLANOLOGIE
Faludi (1996) beschrijft dat de reden dat planologie zich richt op afbeeldingen logisch is: Planologie richt

zich op het plaatsen van gebouwen, infrastructuur en activiteiten in de ruimte, en het aansturen van
partijen die zich bezig houden met voorgenoemde activiteiten. Deze ruimte is vervolgens het beste weer te

geven in de vorm van een diagram. Dit diagram is op zijn beurt het beste vorm te geven als een kaart.

2.2.1. MASSACOMMUNICATIE

Er bestaat in de literatuur grote consensus over het gebruik van kaarten primair als communicatiemiddel
(Gombert, 1983). Specifiek wordt een kaart genoemd om in één richting kennis over te dragen. Ontvangers
kunnen (niet direct) op een boodschap reageren zoals bijvoorbeeld bij een telefoongesprek mogelijk is. In
het geval van ruimtelijk beleid richt de kaart, opgesteld door een instantie, zich tot vele ontvangers.
Zodoende kan er ook gesproken worden van massacommunicatie. Deze kaart is, in tegenstelling tot
bijvoorbeeld topografische kaarten, echter niet een zelfstandig uitdrukkingsmiddel, welke zonder tekst al
voldoende duiding geeft. De plankaart is een begeleidend uitdrukkingsmiddel. De inhoud is op veel kaarten
slechts beperkt tot één thema en is daarom zoals verwacht een thematische kaart. De kaart dient als
aanvulling op de tekst (het eigenlijke plan) om het beschreven beleid te visualiseren. Een kaart is een
weergave van de hele omgeving die inzicht geeft in de samenhang van de verschillende aspecten. Welke
aspecten dit zijn volgt in hoofdstuk 4. Verbeelding van ruimtelijk beleid in de provincie Utrecht, waar de
kaart-analyse van de huidige kaarten en kaarten uit het verleden uitgewerkt staat. Daarnaast is een kaart
relatief statisch: Er is geen sprake van een inhoudelijke verandering naar aanleiding van reacties en

argumenten. Verder dient een kaart genuanceerd te worden door het rapport waar de kaart onderdeel van
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uitmaakt. Een kaart kan onderhevig zijn aan verlies van informatie door bijvoorbeeld cartografische

handelingen zoals generalisatie, de projectie of de specifieke schaal (Gombert, 1983; Diihr, 2007).

Over de onderbouwing voor de weergave van kaarten, bestaat geen eenduidig beeld. Sinds de jaren 70, zijn
er veel perceptie en cognitieve studies geweest in de wetenschap die betrekking hebben op cartografie. De
effecten van de visuele mogelijkheden zijn onderzocht en momenteel blijft het raamwerk voor het gebruik
van visuele variabelen in thematische kaarten (dimensies, helderheid, kleurgebruik, vorm, textuur, e.d.) van
semioloog Bertin (1983) nog steeds van waarde in het vakgebied (Dihr, 2007). Uiteindelijk bestaat er geen
definitieve theorie over het gebruik van cartografie als communicatiemiddel. Dit komt door het feit dat er
meerdere variabelen betrokken zijn die oncontroleerbaar of niet identificeerbaar zijn (Duhr, 2007). Rase
(1991) gaf aan dat “we niet zeker zijn wat daadwekelijk de aandacht van de lezer trekt, hoe de essentie van
een kaart onttrokken wordt, hoe de inhoud onthouden wordt, of wat voor specifiek type kaart superieur is
aan een ander onder bepaalde omstandigheden.” Hierdoor zijn de onderzoeken en theorieén omtrent dit
vakgebied onsamenhangend en sluiten zij niet op elkaar aan (Diihr, 2007). Dit heeft als resultaat dat
cartografie nog altijd wordt gezien als ambachtelijk, in tegenstelling tot wetenschappelijk, discipline. Gevolg
hiervan is dat veel cartografen hun kennis, ervaring en intuitie — in plaats van universele regels en

wetenschappelijke onderbouwingen — gebruiken.

2.2.2. OVERDRACHT

Ondanks het ontbreken van harde wetenschap in de cartografie, zijn kaarten wel geschikt om bij te dragen
aan de overdracht van ruimtelijk beleid. Deze status is aan kaarten toegekend door de recente overtuiging
dat kaarten sociale vormen van kennis zijn die voorbij gaan aan de assumptie dat kaarten slechts
wetenschappelijke en objectieve informatie bevatten (Crampton, 2001; Diihr, 2007). Daarbij moet gekeken
worden wat voor partijen te maken hebben met het verzenden en het ontvangen van de informatie die

verstrekt wordt.

Het rationele planning model van Sandercock (1998) stelt dat plannen worden opgesteld vanuit twee
functies: De politicus die de waarden en definities van de strategie stelt en aan de andere kant de
planoloog, die als techneut de strategie omzet in ruimtelijke beleid om de politieke doelen zo goed mogelijk
te kunnen behalen. Schénwandt (2002) gaat verder in op de rolverdeling door de planoloog de expert te
noemen die zijn objectieve specialisatie gebruikt om de belangen van het publiek te behartigen. In de
realiteit zijn dit naast de planologen ook met name de GIS (Geografische Informatie Systemen) diensten die
verantwoordelijk zijn voor het in beeld brengen van de provinciale omgevingsvisies. Zij zijn afhankelijk van
de thema’s die aan hen verstrekt worden en dienen middels de kennis en expertise die zij middels opleiding

en ervaring vergaard hebben een duidelijke weergave te maken van het te voeren beleid.
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Aan de ontvangende kant staan twee groepen. Enerzijds wordt de informatie verstrekt aan experts en
personen met gespecialiseerde belangstelling. Zij zijn degenen die beroepshalve met de Omgevingsvisies te
maken hebben. Deze groep bestaat uit gemeenteambtenaren en werknemers van andere
overheidsinstellingen die belast zijn met het maken van beslissingen. Anderzijds wordt de informatie
ontvangen door geinteresseerde leken en personen die zich geroepen voelen op een omgevingsvisie te
reageren middels de officiéle inspraakprocedure. Voor beide doelgroepen geldt het medium als

massacommunicatie, met mogelijkheden om via andere wegen op de gemaakte plannen te reageren.

Crampton (2001) ontkracht middels twee grote ontwikkelingen de voorgaande stelling, over dat kaarten
een ideaal medium zijn om beleid over te brengen. Dit is enerzijds namelijk de politieke kleur die mee
wordt gegeven. Hierdoor ontstaat een soort van tweede uitleg van de kaart (Harley, 1989), anders dan een
weergave van de realiteit, namelijk dat kaarten bij hun communicatie een krachtige retoriek meebrengen,
waardoor uit de kaarten zelf al een tekst geinterpreteerd kan worden. Daarnaast wordt de originele functie
van realiteitsweergave teniet gedaan door de visualisatie, hoofdzakelijk door de opkomst van GIS. Dit
argument richt zich voornamelijk op de opgekomen mogelijkheid om data te vergaren uit de visualisaties
en zowel zichtbare als onzichtbare (onderliggende) patronen, welke zodoende de functie van presentatie

(het product) doen verschuiven naar het creéren van data (het proces).

Voor het overdragen van ruimtelijk beleid lijkt het gebruik van kaarten op dit moment, en wellicht zelfs in
groeiende mate, een geschikte methode. Met de komst van de Omgevingswet zal het beleid wat de
provincies voeren een wettelijke verplichting kennen en met kaarten kunnen zowel feiten uit verordening,
als visies en oordelen verbeeld worden om het geldende beleid zo overtuigend en helder mogelijk weer te

geven.

2.2.3. CONCEPTUALISERING

Om te communiceren en ideeén over te brengen, kan een kaart zoals genoemd op verschillende manieren
weergegeven worden. De conceptualisatie van een gebied door ruimtelijke afbeeldingen is een integraal
onderdeel van ruimtelijke planning. Veel ruimtelijke beleidsmaatregelen worden begeleid door symbolische
representaties van het gebied in de vorm van diagrammen en kaarten. Deze kunnen in zowel het
planningsproces, als in de communicatie erg sterk zijn (Dihr, 2007; Duinen, 2004; Faludi, 1996; Hajer et al.,
2006; 2010; Meijsmans, 2010). Volgens Kunzmann (1996) wellicht zelfs zo sterk, dat zij meer effect hebben

bij het behalen van politieke doelen dan juridische en financiéle instrumenten.

Tijdens het planningsproces kunnen beleidsdoelstellingen beter gecommuniceerd en overlegd worden met
de verschillende stakeholders d