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Naast de decentralisatie van het natuurbeleid hebben provincies ook te maken

met vermaatschappelijking van het natuurbeleid. In dat kader bevinden provincies
zich in een zoektocht naar hun rol bij groene burgerinitiatieven. Deze brochure
gaat over de rollen die provincies kunnen spelen bij het samenspel met groene
burgerinitiatieven. We schetsen mogelijke rollen, instrumenten en achterliggen-

de sturingsfilosofieén, en geven enkele voorbeelden van provincies ter illustratie.
Provincies zijn niet allemaal even ver in hun zoektocht, en maken verschillende
keuzes. Tijdens een intervisiebijeenkomst van het leernetwerk ‘Samenspel tussen
burgerinitiatieven en overheden in het groene domein’ hebben medewerkers vanuit

zes verschillende provincies hun keuzes voor rollen en instrumenten en eventuele

achterliggende sturingsfilosofieén toegelicht. De voorbeelden die wij in deze bro-

chure aanhalen zijn door hen ingebracht tijdens deze intervisiebijeenkomst. Lezers
dienen provincies niet met deze voorbeelden te vereenzelvigen. Dit zou provincies
tekort doen, omdat er binnen een provincie verschillende aanpakken voor verschil-

lende situaties bestaan.

Wij danken Andrea Almasi (provincie Noord-Brabant), Jan Beekman (provincie
Groningen), Hetti van Hamersveld (provincie Zuid-Holland), Hillebrand Koning
(provincie Flevoland), Hans Koot (provincie Zuid-Holland), Marianne van Veen
(provincie Gelderland) en Riekje Wiersma (provincie Noord-Holland) voor hun bij-

drage tijdens de intervisiebijeenkomst die de opmaat vormde voor deze brochure.

Marcel Pleijte en Irini Salverda

Alterra, Wageningen UR
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Samenspel

met groene burgerinitiatieven

Burgerinitiatieven en de vermaatschappelijking van natuur

De laatste jaren zien we in Nederland veel verschillende voorbeelden van groe-
ne burgerinitiatieven. Er zijn bijvoorbeeld initiatieven van burgers in steden

en het landelijke gebied, gericht op beheer en op ontwikkeling, kleinschalig en
grootschalig (van plantsoen tot natuurgebied), gecombineerd met thema’s als
duurzame energie of lokale voedselvoorziening en tijdelijke initiatieven (zoals
hergebruik van braakliggende terreinen) of permanente initiatieven (Salverda en
Van Dam, 2008; Van Dam, e.a. 2010; 2011; 2014). Net als voor andere overhe-
den bieden deze burgerinitiatieven kansen voor provincies. In het kader van de
vermaatschappelijking van het natuurbeleid zien veel provincies die kansen ook
en zoeken zij naar manieren om samenspel met groene burgerinitiatieven con-

creet handen en voeten te geven. Volgens recent onderzoek krijgt dit nog maar




Kenmerken van een burgerinitiatief in het groene domein

schoorvoetend vorm. Reguleren en regisseren kent nog veel continuiteit in het pro-

vinciale natuurbeleid (Kuindersma e.a., 2015) en het faciliteren en stimuleren van
actief burgerschap speelt in de praktijk (nog) geen prominente rol (Kamphorst &

Selnes, 2015). Soms is dit bewust, maar vaak zoeken provincies nog naar hun rol

en naar hoe die rol zich verhoudt tot die van gemeenten of intermediaire organisa-

ties.

Bij de vermaatschappelijking van natuur komt samenwerking tussen overheden,
burgers en ondernemers centraal te staan bij de productie van publieke waarden,
in dit geval natuur- en landschap (Van der Steen e.a., 2013; Salverda e.a., 2014).

Overheden spreken dan vaak in termen van meer participatie van burgers en on-

dernemers bij natuur en landschap (de participatiesamenleving). Zij willen dan bij-

voorbeeld meer vraaggericht werken richting burgers (burgerparticipatie) en doen

een beroep op de eigen verantwoordelijkheid en zelfredzaamheid van burgers.

Hierbij wordt geredeneerd vanuit de linker pijl die in figuur 1 van boven naar bene-

den wijst. Dit gaat over de vermaatschappelijking van het natuur- en landschaps-

OVERHEID

burgerparticipatie privatisering
en zelfredzaamheid en liberalisering

actief burgerschap o sociaal
en eigen kracht vermaatschappelijking ondernemerschap

GEMEENSCHAP MARKT

Vermaatschappelijking van de productie van publieke waarden
door veranderende verhoudingen tussen overheid, gemeenschap en markt
(Van der Steen e.a., 2013)



beleid. De redenatie bij de linker pijl die van onder naar boven wijst is een andere en

gaat over de vermaatschappelijking van natuur en landschap en niet het overheidsbeleid G"'E‘r;g,@’_ OVE RHEI DS BELEID
hiervoor. Hier wordt gedacht vanuit de eigen motivatie, kracht en aanpak van een burgeri- USS@,?

nitiatief om bij te dragen aan natuur en landschap, en de erkenning vanuit overheden om B 9

dat ruimte en mogelijkheden te bieden. Hier nemen mensen verantwoordelijkheid en een 9@%

*’i“@

actieve rol vanuit hun eigen intrinsieke motivatie en dat is wat anders dan de participatie- g,
e

ve rol van burgers bij beleid die overheden top down van mensen verwachten. Het samen-

spel tussen overheden en burgerinitiatieven die vanuit deze beweging ontstaat, heeft dan o~ Realisatie
0. eigen
ook een hele andere dynamiek en vraagt om een andere rol en houding van overheden _ sl T natuurdoelen

dan het samenspel met burgers dat vanuit overheden wordt geinitieerd of geregisseerd.

Nieuwe vormen van samenspel:

Overheidsparticipatie en Co-creatie O .

| hed bureerinitiatieven die uit eizen bewegi b ey, Realisatie van
Het samenspel tussen overheden en burgerinitiatieven die uit eigen beweging van burgers G'Q&? gezamenlijke
ontstaat, heeft een hele andere dynamiek en vraagt om een andere rol en houding van 2 "oy natuurdoelen door
overheden dan het samenspel met burgers dat vanuit overheden wordt geinitieerd of gere- co-creatie

gisseerd. Er zijn drie hoofdvormen van samenspel tussen overheid en burgers: Burgerpar-

ticipatie, Co-creatie en Overheidsparticipatie (Salverda e.a., 2014). We richten ons in deze [ — Realisatie

brochure op Overheidsparticipatie en Co-creatie omdat hier sprake is van initiatief vanuit ﬁi:t:':.rd“m ,.a.uu,fgi:‘e“.,

burgers zelf en de overheid hierop aanhaakt of mee wil samenwerken. Dit zijn twee relatief HEE
nieuwe vormen van samenspel terwijl Burgerparticipatie ondertussen al vrij gangbaar is. 9

Zie de glijdende schaal van soorten samenspel in figuur 2. Bij het samenspel met burge-
rinitiatieven in de linker hoek nemen overheden een ondersteunende of stimulerende rol ONDERNEM E RS-
aan vanuit Overheidsparticipatie. Bij het samenspel met burgers in de bovenste punt van INITIATIEVEN INITIATIEVEN

de driehoek nemen overheden een initiérende, uitnodigende en/of regisserende rol aan

vanuit Burgerparticipatie. Daartussenin zit samenspel tussen overheden en burgers dat Verschillende overheidsrollen b” het samenspe'
ook wel Co-creatie wordt genoemd, dat gebaseerd is op gelijkwaardige samenwerking. . .
tussen burgers en overheden in het groene domein

(Salverda e.a., 2014)




Wanneer welke vorm
van samenspel?

Wat is burger-
participatie?

Wat s _
co-creatie?

Watis
overheids-
participatie?

Aanvullende vormen van ‘sturing’

In het kader van de vermaatschappelijking van natuur zoeken provincies naar
manieren om samenspel met burgerinitiatieven concreet vorm te geven. Sa-
menspel met groene burgerinitiatieven betreft echter een andere soort ‘sturing’
dan de klassieke manieren van sturen (Van der Steen e.a., 2013). Deze nieuwe
vormen van sturen, of beter gezegd vormen van samenspel, nemen de bestaan-
de vormen van overheidssturing niet over, maar vullen deze aan zodat een breed
palet aan mogelijkheden ontstaat, waarbij het de kunst is die goed op elkaar af
te stemmen (Van der Steen, e.a., 2013; Salverda e.a., 2014). In het kwadranten-
model in figuur 3 zijn verschillende vormen van sturing en samenspel geplaatst
aan de hand van twee assen. De horizontale as geeft aan wie de ‘lead’ heeft en
de verticale as geeft weer of het om het formuleren dan wel uitvoeren van doelen
gaat.

In het kwadrant linksonder stuurt de overheid de samenleving aan vanuit zelf
geformuleerde natuurdoelen middels beleidsontwerp en/of wet- en regelgeving.
Een voorbeeld is de realisering van de vroegere EHS of het huidige Natuurnet-
werk. In datzelfde kwadrant maar dan meer gericht op het betrekken van ideeén
uit de samenleving zit het interactieve beleidsproces of gebiedsproces (Burger-
participatie). Denk hierbij aan een inrichtingsproces voor een ecologische verbin-
dingszone waarbij allerlei gebiedsorganisaties en individuele burgers betrokken
worden. In het kwadrant linksboven stuurt de overheid de samenleving aan op
het efficiént uitvoeren van beleidsdoelen door middel van prestatieafspraken in
ruil voor bijvoorbeeld een financiéle vergoeding (bijv. het agrarische natuurbe-
heer). Maar de uitvoering van beleidsdoelen kan ook meer in samenwerking en
in de vorm van coalities met groepen uit de samenleving gebeuren (zoals bij
een weidevogelpact). Dit neigt al meer naar de rechterkant van het kwadranten-

model. Rechtsboven werkt de overheid samen met of ondersteunt en faciliteert



Ultvoeren van doelen

. Overheids-
Samenwerking articipatie
Prestatiesturing in allianties en particip:
hij vrijwilligers-
netwerken e e
initiatieven
Leadh“ 0 000000000000 00 0 c t- e e o e o0 Leadh“
overheid 0-Creatie Overheids- burgers
participatie
bij burger-
initiatieven
Klassiek Burgerparticipatie
beleidsontwerp (interactief beleid,
en regelgeving gehiedsproces)

Formuleren van doelen

Verschillende vormen van overheidssturing
en samenspel tussen overheid en burgers

(geinspireerd op Van der Steen e.a., 2013)

zij initiatieven uit de samenleving die onderdelen van het overheidsbeleid willen
uitvoeren. De overheid ondersteunt dan bijvoorbeeld initiatieven waarbij mensen
vrijwillig natuur en landschap beheren zoals de overheid of andere instituties dat
voorstaan. Vaak vervullen natuur- en landschapsorganisaties dan een belangrijke
intermediaire en ook sturende rol. Een voorbeeld zijn de vele natuurvrijwilligers-
groepen die samenwerken met de Stichtingen Landschapsbeheer. In het kwa-
drant rechtsonder biedt de overheid ruimte aan of ondersteunt zij initiatieven
waarbij groepen mensen zelf doelen voor natuur of landschap formuleren en
deze doelen op een wijze willen realiseren die bij hen past (Overheidsparticipa-
tie). Hier zijn niet de overheidsdoelen voor natuur en landschap het uvitgangs-
punt maar benoemen burgers zelf wat zij qua natuur en landschap belangrijk en
de moeite waard vinden om te ontwikkelen of te beheren. Dit doen zij overigens
vaak in samenwerking met overheden en andere organisaties, omdat zij voor het
realiseren van hun doelen vaak afhankelijk zijn van deze partijen. Middenin het
assenstelsel zit Co-creatie, de situatie waarin een burgerinitiatief gelijkwaardig

samenwerkt met overheden en andere organisaties. Deze brochure focust zich

op het samenspel van provincies met burgerinitiatieven vanuit Overheidspartici-

patie en Co-creatie.
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Rollen van provincies bij

Overheidsparticipatie en Co-creatie

Bij Overheidsparticipatie en Co-creatie kunnen provincies grofweg kiezen uit
drie verschillende soorten rollen bij groene burgerinitiatieven: een directe rol,
een indirect rol of bewust geen rol. De keuze voor een directe, indirecte of geen
rol is ingegeven door de aanwezige situationele context binnen en buiten het
provinciehuis. Buiten het provinciehuis hebben de concrete behoeften, capaci-
teiten en organisatiegraad van burgerinitiatieven, en de relatie en verbinding van
gemeenten en intermediaire organisaties met deze burgerinitiatieven invloed op
deze keuze. Wanneer een provinciale natuur- en milieufederatie, een provincia-
le vereniging van kleine kernen of een gemeente er al jaren in slaagt om goede
contacten te onderhouden met burgerinitiatieven, dan ligt het voor de hand dat

de provincie dit als belangrijk uitgangspunt neemt en hierop probeert aan te slui-




ten. De keuze van een provincie zal ook afhangen van de context binnen de eigen
provinciale organisatie, met name de geformuleerde beleidsdoelen en de provinci-
ale interpretatie van de taakverdeling met de gemeente(n) en intermediaire organi-
saties (subsidiariteit). Vragen die dan per situatie spelen zijn: Wie is hier aan zet?
Heeft de provincie hier een rol of ligt die in eerste instantie bij de gemeente(n) of
intermediaire organisaties? Wat kan de (aanvullende) rol van de provincie zijn? Dis-
cussies over welke rol een provincie zou moeten nemen, gaan volgens sommige
provinciale medewerkers die deelnamen aan de intervisiebijeenkomst te veel over
duidelijke of vaste rolafbakening. Terwijl het juist zou moeten gaan over passende
samenwerking, ook tussen provincies, gemeenten en maatschappelijke organisa-
ties. Sommige provincies en gemeenten spreken dat ook duidelijk naar elkaar uit,
dat ze juist per geval willen zoeken naar mogelijkheden om samen te werken bij het
samenspel met groene burgerinitiatieven en niet meteen ieders rollen willen afba-
kenen en afschermen. Daarom schetsen wij in deze brochure rollen die provincies
afhankelijk van de situatie en context kunnen nemen, zonder vast te willen stellen

wanneer en hoe een provincie bepaalde rollen zou moeten oppakken.

Directe rol

Bij een directe rol kiest een provincie ervoor om een directe relatie aan te gaan met
een groen burgerinitiatief. Dat wil zeggen: zonder tussenkomst van intermediaire
organisaties zoals een gemeente of maatschappelijke organisatie. De provincie
kan dan een stimulerende, faciliterende of verbindende rol spelen. Vaak kunnen
initiatiefnemers hun doel niet zonder ondersteuning van of samenwerking of af-
stemming met anderen realiseren en brengt de provincie ze in contact met andere
partijen. Soms lopen initiatieven ook aan tegen de toetsende rol van provincies.
Provincies hebben vaak veel sectorale regels met drie punten achter de komma om
alles te kunnen regelen. Een mogelijke rol van een provincie is dan om ruimte te

zoeken in bestaande regelgeving.

Een voorbeeld is de directe ondersteuning van de provincie Zuid-Holland aan
twee burgerinitiatieven in de vorm van pilots binnen het programma ‘Leren door
doen’: Wollefoppengroen & Co en de Federatie Broekpolder. Wollefoppengroen
& Co is een bewonersinitiatief dat zich inzet voor het opknappen en beheren van
een stadspark en de Federatie Broekpolder is een groep bewoners die samen
met de gemeente het polderlandschap open en groen wil houden. De provincie
biedt financiéle ondersteuning voor planrealisatie, een bijdrage van 20%. In ruil
vraagt de provincie aan de burgerinitiatieven om aan te geven hoe de provincie
om zou moeten gaan met burgerinitiatieven. De provincie Zuid-Holland sub-
sidieert dus niet alleen, maar gebruikt de pilots ook om er van te leren en om
aangehaakt te zijn bij maatschappelijke netwerken. Zuid-Holland kiest bewust
voor directe betrokkenheid om in de toekomst niet vervreemd te raken of zelfs
overbodig te worden. Een ander voorbeeld van een directe rol is de financiéle
ondersteuning van het burgerinitiatief Kening fan’e Greide door de provincie
Friesland. Kening fan’e Greide is een collectief van mensen uit alle hoeken van
de samenleving - van boeren en wetenschappers, tot burgers, muzikanten en
bestuurders — die zich samen inzetten voor het behoud van het weidevogel- en
cultuurlandschap. Door initiatieven als Kening fan’e Greide te faciliteren, wil de
provincie Friesland de zoektocht mogelijk maken naar ecologische, economische
en sociaal culturele alternatieven voor boeren die zich inspannen voor natuurbe-
heer. De provincie Groningen biedt vanuit het project Leve(n)de Dorpen onder-
steuning aan dorpen en bewonersinitiatieven om de leefbaarheid in het dorp te
versterken. Dergelijke financiéle ondersteuning vanuit LEADER gelden is ook in
andere provincies het geval. Een ander soort voorbeeld van een directe rol van
een provincie is de maatschappelijke dialoog en digitale leeromgeving die de
provincie Limburg organiseert. De provincie organiseert zowel een fysieke als
digitale omgeving waar burgers en ondernemers elkaar kunnen inspireren en

ervaringen kunnen uitwisselen. De provincie faciliteert en stimuleert hen door op
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Wollefoppengroen & Co
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voorbeeld
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voor Groen Burgerinitiatief

het digitale platform inspirerende voorbeelden te laten zien, het leggen van verbin-
dingen en het delen van kennis. Tot slot het voorbeeld van de prijsvraag de Gouden
Roerdomp van de provincie Noord-Holland waarmee deze provincie op directe wijze

initiatieven uit de samenleving voor nieuwe natuur wil ondersteunen.

Voordelen van directe betrokkenheid van een provincie is de mogelijkheid om
gericht te kiezen wat en hoe de provincie wil ondersteunen, of waarmee de provin-
cie wil samenwerken. Het maakt voor een provincie dus gerichte ondersteuning en
directe interactie of samenwerking mogelijk. Hierdoor zijn er meer mogelijkheden
om eigen provinciale beleidsdoelen te koppelen. Een ander voordeel is dat het voor
provincies kansen biedt om specifieke belemmeringen, bijvoorbeeld van juridische
aard, (op maat) op te lossen. Een aandachtspunt bij directe betrokkenheid van een
provincie bij burgerinitiatieven is dat provincie ambtenaren ook daadwerkelijk actief
moeten kunnen zijn (in de vorm van handelingsperspectief, uren, budget, kennis en
ervaring etc.), anders komen burgerinitiatieven als een boemerang terug. Bestuurlijk
en ambtelijk moet het directe samenspel met burgerinitiatieven dus goed binnen de

eigen provinciale organisatie verankerd zijn.

Indirecte rol

Van een indirecte rol is sprake als een provincie via tussenkomst van gemeenten

of intermediaire organisaties groene burgerinitiatieven faciliteren of stimuleren.

Een voorbeeld is de subsidieregeling Natuur en Samenleving van de provincie
Noord-Brabant. Via deze regeling komen projecten van gemeenten die groene
burgerinitiatieven ondersteunen of stimuleren of natuurorganisaties die vrijwilligers
in het groen stimuleren, in aanmerking voor subsidie. Gekoppeld aan de gemeen-
te-regeling organiseert de provincie Noord-Brabant het leertraject Gemeente-impuls
voor Groen Burgerinitiatief. Doel is om samen met gemeenten handvatten in beeld

te brengen om in samenwerking met burgerinitiatieven groene ambities te realise-

ren. Een ander voorbeeld is de financiéle ondersteuning van de Vereniging Kleine
Kernen Limburg (VKKL) door de provincie Limburg. Nog een voorbeeld is de
provincie Gelderland die groene maatschappelijke organisaties zoals de Gel-
derse Milieufederatie en Stichting Landschapsbeheer Gelderland ondersteund.
Deze organisaties krijgen subsidie van de provincie en hebben daardoor een
soort helpdesk kunnen opzetten voor burgerinitiatieven. Tot slot wil de provin-
cie Zuid-Holland met het project de Groene Motor, dat wordt uitgevoerd door
Landschap & Erfgoed Zuid-Holland, vrijwilligerswerk in de groene leefomgeving

stimuleren en ondersteunen.

Voordeel van indirecte betrokkenheid van een provincie bij groene burgeriniti-
atieven is dat de ondersteuning wordt overgelaten aan partijen die in principe
dichterbij de initiatieven staan en om die reden vaak beter weten wat er lokaal
speelt en hoe hier het beste op kan worden aangesloten. Verder heeft een provin-
cie via indirecte betrokkenheid vaak een groter bereik en is ze zelf relatief weinig
tijd kwijt, omdat de provincie niet met elk afzonderlijk burgerinitiatief contact
onderhoudt. En door de verantwoording van de bestede subsidie bij de gemeen-
te of intermediaire organisatie te leggen, ligt die last niet bij de burgerinitiatieven
en kan hun energie uitgaan naar het realiseren van hun initiatief. Een aandachts-
punt bij een benadering via gemeenten of intermediaire organisaties is dat de
provincie vrij weinig invloed heeft en het lastiger is om haar beleidsdoelen te

koppelen aan het aanwezige initiatief in de samenleving.

Bewust geen rol?

Soms heeft een provincie geen rol bij groene burgerinitiatieven. Hier kan onder-
scheid worden gemaakt in het bewust dan wel onbedoeld geen rol vervullen. Het
verschil is dat bij bewust geen rol vervullen, dit voortkomt uit een provinciale

visie en gekozen standpunt, terwijl dit bij onbedoeld geen rol vervullen juist vaak
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ontbreekt. Dit laatste kan erg verwarrend en moeilijk werken zijn voor provinciale
ambtenaren, maar ook voor burgerinitiatieven, gemeenten en (intermediaire)

maatschappelijke organisaties.

De provincie Flevoland is een voorbeeld van een provincie die voor zichzelf
bewust geen rol ziet bij groene burgerinitiatieven. ‘De provincie Flevoland heeft
niets op papier gezet over de rol van burgerinitiatieven. Flevoland ziet vanuit hun
rol als midden bestuur geen taak weggelegd om actief contact met burgerinitia-
tieven te hebben’ (Hoffmans e.a., 2015). Nadien heeft Flevoland echter wel het
programma Nieuwe Natuur gestart om ideeén voor nieuwe natuur uit de samen-
leving te kunnen realiseren. Nadat was gekozen om te stoppen met de ecologi-
sche verbinding Oostvaarderswold, is de provincie met dit programma gestart
waarbij er voor de verwerving, inrichting en beheer van natuur circa 105 miljoen
euro is uitgetrokken. Het oorspronkelijke plangebied van Oostvaarderswold is
verruimd naar de hele provincie. Vervolgens is gekozen voor een ‘bottom-up’
benadering waarbij iedereen is gevraagd om initiatieven om nieuwe natuur vorm
te geven. Resultaat is dat binnen het programma Nieuwe Natuur 22 projecten de
komende jaren gerealiseerd zullen worden. Ongeveer de helft daarvan is burge-
rinitiatief. Voorbeelden zijn een luierpark, een eetbaar doolhof en het grootste
voedselbos van Europa. Hiermee is de provincie Flevoland één van de grootste

co-financiers van groene burgerinitiatieven.

Sommige provincies weten nog niet of zij voor zichzelf een rol zien. Noord-Hol-
land reageert daarom momenteel ad hoc op groene burgerinitiatieven: als
gevraagd wordt om ondersteuning, zou de provincie daarop in kunnen gaan, of
niet. En ook Gelderland is een voorbeeld van een nog zoekende provincie, en
ondersteunt vooral in bestaande gebiedsprocessen intermediaire organisaties

bij het faciliteren van initiatieven uit het gebied. In beide provincies hebben

Gedeputeerde Staten geen beleidsprogramma geformuleerd voor samenspel met
groene burgerinitiatieven, zodat ambtenaren geen kader en rugdekking hebben om
samenspel met burgerinitiatieven aan te kunnen gaan. De provincie Groningen is
momenteel bezig met het formuleren van een visie op de rol van de provincie bij

groene burgerinitiatieven.

Tijdelijk programma of permanente rol voor provincie Flevoland?

Het voordeel van bewust geen betrokkenheid van een provincie bij burgerinitiatie-
ven is duidelijkheid over de rolafbakening tussen provincies en gemeenten. Onbe-
doeld geen rol vervullen door een provincie (omdat er geen duidelijke visie is op de
provinciale rol) is erg verwarrend en moeilijk werken voor provinciale ambtenaren,
maar ook voor burgerinitiatieven, gemeenten en intermediaire organisaties. Een
nadeel van geen betrokkenheid is dat kansen om eigen provinciale doelen mee te
koppelen niet worden benut. Bovendien is provinciale betrokkenheid voor burgeri-
nitiatieven en gemeenten soms van grote waarde die veel mogelijk kan maken. Ook

die kansen worden dan niet benut.



-

Beleidsinstrumenten

Bij een groot aantal provincies richt de discussie over de rol van de provincie bij groene

burgerinitiatieven zich meteen op de instrumentkeuze in plaats van de achterliggende
sturingsfilosofie. Met andere woorden: het gaat daarbij meteen om het tactische en ope-
rationele niveau zonder dat wordt nagedacht over een visie op strategisch niveau. Aan

de inzet van beleidsinstrumenten bij groene burgerinitiatieven gaat de vraag vooraf of

je als overheid bereid bent op een andere manier te denken en handelen. Soms houden
provincies strikt vast aan provinciale doelen en werkwijzen. Maar de praktijk is dat pro-
vincies het niet meer alleen kunnen, en dan is samenwerking met andere partijen (zoals
burgerinitiatieven) nodig waarvoor een flexibele rol en houding is vereist. Pas dan is de
volgende vraag aan de orde: Welke beleidsinstrumenten kan een provincie inzetten? Een
aansluitende vraag is of een provincie voorwaarden en criteria hanteert bij ondersteuning

van burgerinitiatieven of dat het grotendeels kan worden ‘open gelaten’?




O

voorbeeld
Trekker in groen

Er worden doorgaans drie typen beleidsinstrumenten onderscheiden: juridi-
sche instrumenten, financiéle instrumenten en communicatieve of sociale
instrumenten. Juridische instrumenten zijn voornamelijk geboden, verboden

of verplichtingen. Bij financiéle instrumenten proberen overheden via positieve
financiéle prikkels (subsidies) of negatieve financiéle prikkels (heffingen) het
gedrag te beinvloeden. Bij sociale of communicatieve instrumenten gaat het om
informatieverspreiding en communicatie waarmee het gedrag wordt beinvloed
via overreding en vrijwilligheid. Deze drie typen beleidsinstrumenten verschillen
van elkaar, maar worden in de praktijk vaak in een instrumentenmix toegepast
omdat zo de voor- en nadelen van de afzonderlijke instrumenten kunnen worden

opgeheven en de instrumenten aanvullend zijn op elkaar.

Financiéle instrumenten

Provincies kunnen bij het ondersteunen en stimuleren van of samenwerken met
groene burgerinitiatieven gebruik maken van financiéle instrumenten zoals een
financiéle bijdrage, een subsidieregeling of een prijsvraag. Zij kunnen burge-
rinitiatieven direct financieel ondersteunen of ze kunnen er voor kiezen om
intermediaire organisaties die actief zijn met burgerinitiatieven financieel te
ondersteunen. Hierbij kan gedacht worden aan organisaties als Landschapsbe-
heer, IVN of de Verenigingen van Kleine Kernen etc. De provincie Noord-Holland
ondersteunt bijvoorbeeld vrijwilligers via het programma ‘Trekker in groen’. Via
dit programma gaat geld naar Landschap Noord-Holland die werkt aan allerlei
projecten voor ondersteuning van vrijwilligers voor natuur- en milieueducatie en
landschapsbeheer. De provincie Noord-Holland geeft net als veel andere pro-
vincies op deze manier vorm aan indirecte financiéle ondersteuning van vrijwil-
ligerswerk. Verder heeft de provincie Noord-Holland de prijsvraag de Gouden
Roerdomp uitgeschreven waarmee initiatieven voor nieuwe natuur op directe

wijze financieel worden ondersteund.

Prijsvraag de Gouden Roerdomp in Noord-Holland

Bronnen: www.haarlemgroener.nl/de-provincie-zoekt-natuurinitiatieven/ en www.noord-holland.nl /web/
Actueel/Nieuws/Artikel /Veel-aanmeldingen-van-natuurinitiatieven-voor-Gouden-Roerdomp

Juridische instrumenten

Provincies kunnen gebruik maken van verschillende juridische instrumenten bij
het samenspel met burgerinitiatieven. Zo zijn er subsidieregelingen waarmee
provincies groene burgerinitiatieven willen ondersteunen en stimuleren. Ook
zijn er voorbeelden van het maken van private realisatieovereenkomsten. Binnen
het programma Nieuwe Natuur van de provincie Flevoland wordt er bijvoorbeeld
gewerkt met private realisatieovereenkomsten waarin afspraken worden vastge-
legd met initiatiefnemers met betrekking tot de op te leveren natuur, vergunning-
verleningstrajecten, samenwerking met andere partijen, fasering en financiéle
bijdrage. De provincie heeft er bewust voor gekozen om geen subsidieregeling in
het leven te roepen, maar om juist met privaatovereenkomsten te werken. Reden
is dat er bij een subsidieregeling eenrichtingsverkeer is: de overheid verstrekt de
subsidie en bepaalt de voorwaarden. Bij privaatovereenkomsten is er sprake van
wederkerigheid: overheden enerzijds en burgers, maatschappelijke organisaties

of (sociale) ondernemingen anderzijds maken gezamenlijk afspraken.

voorheeld

Private realisatie
overeenkomsten



voorbeeld

Netwerkbijeenkomsten
Groene Loper

voorbeeld
Platform voor
initiatiefnemers
Nieuwe Natuur

Communicatieve en sociale instrumenten

Een communicatief of sociaal instrument die provincies kunnen inzetten is
bijvoorbeeld ambtelijke ondersteuning (meedenkkracht, advies, kennis). Het on-
dersteunen van intermediaire organisaties kan bijvoorbeeld naast subsidie ook
door het leveren van menskracht: provincies kunnen medewerkers detacheren of
af en toe menskracht beschikbaar stellen om organisaties te ondersteunen. Een
ander voorbeeld van een communicatief of sociaal instrument is het organiseren
van kennisuitwisseling en ontmoeting. De provincie Noord-Brabant zet bijvoor-
beeld een leernetwerk op voor gemeenten die meer ruimte willen bieden aan en
willen samenwerken met groene burgerinitiatieven. De provincie Zuid-Holland
wil vooral zelf leren en experimenteren. Deze provincie wil al participerende in
maatschappelijke netwerken kennis en ervaring opdoen en competenties van
ambtenaren ontwikkelen. Daarvoor heeft de provincie een begeleidingstraject
opgezet. Daarnaast organiseert Zuid-Holland ook kennisontwikkeling en ken-
nisverspreiding, onder meer door het opzetten van leernetwerken. De provincie
Limburg zet in op een maatschappelijke dialoog en digitale leeromgeving voor
burgers en ondernemers om de vermaatschappelijking van natuur en landschap
te stimuleren en faciliteren. De provincie Overijssel ondersteunt netwerkbijeen-
komsten vanuit het Groene Loper project waarin groepen en organisaties uit

de samenleving samenwerken om concrete initiatieven voor natuur tot stand

te laten komen. Tot slot werkt de provincie Flevoland aan een overlegstructuur
of platform om betrokkenen bij de gehonoreerde projecten van het programma

Nieuwe Natuur met elkaar in contact te houden en van elkaar te laten leren.

Voorwaarden?
Hanteren provincies bij het inzetten van beleidsinstrumenten voorwaarden en
criteria voor ondersteuning van burgerinitiatieven of wordt het grotendeels ‘open

gelaten’? Vaak ontstaat bij het stellen van voorwaarden en criteria het beeld van

Leernetwerk voor Brabantse gemeenten

Bron: leefbaarheidbrabant.nl/event/vooraankondiging-leerbijeenkomst-gemeente-im-

puls-groen-burgerinitiatief

Dialoog en digitale leeromgeving over

vermaatschappelijking natuur in Limburg




voorheeld
LEE vragenlijst

een keurslijf; een provincie die anderen de maat gaat nemen vanuit haar eigen

referentiekader. Maar dat het stellen van criteria door overheden aan burgerini-

tiatieven niet hoeft te betekenen dat overheden daarmee de ruimte voor burgers

meteen dichtzetten, illustreert het programma Nieuwe Natuur in Flevoland.
Binnen dit programma nodigt de provincie Flevoland burgers uit om met idee-
en voor nieuwe natuur te komen. De provincie ontwikkelde een meetlat met
12-criteria om ideeén te honoreren. Inhoudelijk houdt de provincie Flevoland

daarbij niet alleen vast aan EHS- of Natura-2000 doelen, maar hanteert ze de

vier kijkrichtingen voor natuur van het Planbureau voor de Leefomgeving (2012).

Deze zijn relatief ruim zodat burgerinitiatieven van allerlei aard eronder kunnen

vallen. Een ander voorbeeld van een criterium dat aanzet tot samenwerking is

bijvoorbeeld de eis van co-financiering waarmee een multiplier wordt bereikt van

ingezet overheidsgeld. En de eis dat minstens één ander beleidsterrein meege-
koppeld moet worden, leidt tot meer integrale initiatieven die natuur verbinden
met andere maatschappelijke doelen. Twee criteria die vanuit het perspectief

van de provincie logisch zijn. Interessant is om te onderzoeken hoe de burgeri-
nitiatieven deze criteria hebben ervaren; behulpzaam, ingewikkeld of misschien

belemmerend?

Ook de provincie Zuid-Holland heeft ervoor gekozen om in het Uitvoeringspro-
gramma Groen (2014) de natuurdoelen ruim te formuleren om burgerinitiatie-
ven niet meteen in te perken vanuit overheidsdoelen. Voor financiéle ondersteu-
ning vanuit dit Uitvoeringsprogramma hanteert de provincie de zogenaamde
LEE-vragenlijst voor de toetsing van maatschappelijke projecten op legitimiteit,
effectiviteit en efficiency (LEE). Uitganspunt is dat projecten op effectieve en
efficiénte wijze bijdragen aan provinciale beleidsdoelen. Verder ondersteunt

de provincie in de vorm van pilots twee groene burgerinitiatieven met een

financiéle bijdrage van 20%. In ruil daarvoor heeft de provincie gevraagd of het

Meetlat en het selectieproces van het programma Nieuwe Natuur

Bronnen: www.flevoland.nl/nieuwe-natuur en www.flevoland.nl/wat-doen-we/grote-projecten/nieuwe-natuur

o

burgerinitiatief aan de provincie wil meegeven hoe zij het beste om kan gaan

met burgerinitiatieven, zodat de provincie er ook echts iets van kan leren. De

provincie Noord-Brabant werkt bij de subsidieregeling Gemeente-impuls voor voorbeeld

Groen Burgerinitiatief vooral met procescriteria, zoals de voorwaarde dat 50% Proces voorwaarden
van het geld moet worden besteed aan fysieke vergroening van de buitenruimte. hij Gemeente-Impuls
De provincie heeft voor weinig criteria gekozen omdat zij het belangrijk vindt om voor Groen

de gemeente de ruimte te laten en om aan te sluiten bij wat gemeenten aan het Burgerinitiatief

doen zijn. Voordeel van weinig en vooral procesvoorwaarden is dat een provincie
dan veel ruimte biedt aan pluriformiteit in de praktijk, aansluit bij wat er in de sa-
menleving belangrijk wordt gevonden en de aanwezige maatschappelijke energie
niet onnodig in de weg zit met regels en voorwaarden die vanuit het provinciale

perspectief logisch zijn, maar niet perse voor de burgerinitiatieven.



Verankering in de provinciale
overheidsorganisatie

Om structureel plek in te ruimen voor samenspel met groene burgerinitiatieven
proberen sommige provincies dit breed te verankeren in hun organisatie. Dit kan op
meerdere plekken in de organisatie plaatsvinden. Allereerst kunnen Gedeputeerde
Staten samenspel met groene burgerinitiatieven opnemen in het Staten-programma.
Daarnaast kunnen Gedeputeerde Staten het expliciet opnemen in provinciaal beleid,
door middel van (integrale) beleidsprogramma’s. Verder kan er naar toegewerkt
worden dat samenspel met groene burgerinitiatieven gemeengoed wordt binnen het
provinciale ambtenarenapparaat. Het gaat erom dat samenspel met burgerinitiatie-
ven niet vanuit één team of afdeling of één beleidsthema aandacht krijgt, maar dat het
tot in de vezels en haarvaten van de organisatie wordt opgepakt. Hoe samenspel met

groene burgerinitiatieven breed te verankeren in de provinciale organisatie? Provin-
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Netwerkend werken door de provincie
Zuid-Holland

cies kunnen daarbij het formuleren van een nieuwe sturingsfilosofie eigenlijk niet
overslaan. Een strategische visie op de rol van de provincie in de huidige energieke
netwerksamenleving (Hajer, 2011; Peeters, e.a., 2011; Salverda, e.a., 2012; 2014)
en een visie op samenspel met burgerinitiatieven, is de basis voor de benodigde

organisatie- en cultuurverandering.

Vanuit een nieuwe sturingsfilosofie

De wens van provincies voor samenspel met groene burgerinitiatieven is slechts
bij een aantal gekoppeld aan een nieuwe sturingsfilosofie. Deze provincies pro-
beren vanuit deze nieuwe sturingsfilosofie hun rol bij groene burgerinitiatieven
concreet uit te werken en te vertalen naar de gewenste organisatie, cultuur en
competenties. Voorbeelden zijn de provincies Zuid-Holland en Overijssel, die
werken aan een nieuwe provincie brede sturingsfilosofie die het kader is voor
keuzes bij het samenspel met groene burgerinitiatieven. Maar de meeste pro-
vincies proberen in eerste instantie op de een of andere manier ad hoc vorm

te geven aan hun rol bij groene burgerinitiatieven, en dat is al lastig genoeg.
Bijvoorbeeld door een project, programma of experiment aan te gaan. Om even-
tueel daarna te bekijken wat dat betekent voor de algehele sturingsfilosofie. Veel
provincies begeven zich hiermee direct op het tactische en operationele niveau,
zonder echt stil te staan bij de sturingsfilosofie op strategisch niveau. Dit kan
lastig werken omdat de context waarin een project of programma moet opereren
dan niet passend is en soms zelfs belemmerend. Verder is het een uitdaging om
vervolgens de opgedane ervaringen structureel en breed te verankeren in de or-

ganisatie, zodat ze niet wegebben nadat het project of programma is afgelopen.

Beleidsmatige verankering

Verankering binnen een beleidsprogramma maakt samenspel met burgerini-

tiatieven gemakkelijker. Voorbeelden van provincies die samenspel met initia-



Natuur

tieven uit de samenleving beleidsmatig hebben verankerd zijn Noord-Brabant
en Zuid-Holland en dat levert duidelijkheid, richting en rugdekking op voor het
handelen van individuele ambtenaren. Binnen het kennis- en ontwikkelingspro-
gramma ‘Leren door doen’ van de Beleidsvisie Groen zijn twee pilots gestart
voor het ondersteunen van burgerinitiatieven. De beleidsmatige verankering van
de Brabantse subsidieregeling Natuur en Samenleving is geregeld in het pro-
gramma Natuur en Samenleving dat is goedgekeurd door Gedeputeerde Staten.
De ambitie van dit programma is dat burgers en ondernemers investeren (tijd,
kennis, financiering) in natuur en zo bijdragen aan versterking van haalbare en
betaalbare natuur en biodiversiteit in Brabant. Projecten en experimenten die
worden opgestart zonder verankerd te zijn in beleid, zullen moeilijker hun weg
vinden. Zoals de prijsvraag ‘Is de natuur ook van jou?‘ van de provincie Gelder-
land die onderweg werd stopgezet. Een les hieruit is dat een overheid die met
burgerinitiatieven aan de slag wilt, dit goed moet kunnen wegzetten binnen de
organisatie en dus commitment, inzet en/of geld moet organiseren. Als een
overheid de verwachtingen niet waar kan maken, verliest zij veel krediet bij de

samenleving.

Verbreding naar andere beleidsthema’s

Omdat burgerinitiatieven vaak integraal zijn ingestoken, is het belangrijk om bij
samenspel met groene burgerinitiatieven samen te werken met andere pro-
vinciale afdelingen. Ook wordt samenspel met burgerinitiatieven dan breder
verankerd in de organisatie. Bovendien kan via dit gezamenlijke samenspel

met burgerinitiatieven natuur worden verbonden met andere maatschappelijke
thema’s zoals economie, gezondheid, leefbaarheid, landbouw, water etc., het-
geen kan leiden tot meer draagvlak voor en legitimiteit van natuur. Dit vergt dus
verbreding van de scope van ambtenaren: niet alleen op natuur gericht zijn maar

bijvoorbeeld direct leefbaarheid en gezondheid mee koppelen. Dit kan door:

Natuur breed op te vatten. De provincie Flevoland beoordeelt de ingediende
voorstellen voor Nieuwe Natuur niet alleen vanuit biodiversiteitsdoelen. Dit is
verbreed naar de vier kijkrichtingen die het Planbureau voor de Leefomgeving
heeft onderscheiden, waarmee het niet meer alleen gaat om vitaliteit van natuur,
maar ook om de beleefbaarheid en de bruikbaarheid van natuur. Er worden nu
initiatieven gefaciliteerd die volledig inzetten op de belevingswaarde waarbij de
provincie accepteert dat aan de biodiversiteit niet of weinig wordt bijgedragen.
Burgerinitiatieven door te spelen naar of verbindingen te leggen met collega’s
op andere beleidsterreinen. Ambtenaren kunnen bij het financieel ondersteu-
nen van groene burgerinitiatieven soms ook een koppeling maken met andere
programma'’s van de provincie of met financiéle ondersteuningsmogelijkheden
bij andere overheden.

Beleidsthema'’s expliciet te koppelen. De provincie Noord-Brabant koppelt in het
programma Natuur en Samenleving het natuurbeleid expliciet aan het soci-
aal-maatschappelijke, economische en culturele domein. Onder maatschappelij-
ke effecten van groene burgerinitiatieven wordt dan ook de bijdrage aan andere,
niet-groene, provinciale doelen gerekend. En de provincie Zuid-Holland heeft
als subdoel in haar groenbeleid om meer betrokkenheid bij natuur vanuit de sa-
menleving te realiseren. Deze provincie vroeg zich vervolgens af hoe ze hierover
moest verantwoorden of rapporteren. Ze doet dat niet meer alleen in klassieke
termen: met zoveel geld is zoveel groen gerealiseerd. Maar ook in termen van:
is het maatschappelijke netwerk mee? Zijn er andere partijen bij betrokken?
Gezamenlijk op te trekken bij beleidsinstrumenten. Bijvoorbeeld, bij het ver-
strekken van opdrachten vanuit het programma Natuur en Samenleving van de
provincie Noord-Brabant heeft een ambtenaar zich ten doel gesteld dat iedere
opdracht door minstens één andere afdeling wordt gesteund. Dit werkt ‘ont-

schottend’ en het netwerk van andere afdelingen mixt zo met de groene wereld.

breed opvatten

o
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Organisatie- en cultuurverandering

Bij samenspel met burgerinitiatieven is naast brede beleidsmatige verankering
een belangrijke uitdaging dat overheden het vermogen hebben om daadwerkelijk
contact en verbinding te maken met initiatiefnemers (Vigoda-Gadot en Meisler,
2010). Dat stelt ook de VNG (2013), die pleit voor een meer menselijke overheid.
Dit is te organiseren door een meer communicatieve en informele opstelling van
ambtenaren (zie ook Schmitz, 2011). Dit betekent oplossingsgericht in plaats
van proceduregericht werken en het gesprek met mensen aangaan om erachter
te komen wat het achterliggende verhaal is van burgerinitiatieven. Dit geldt ook
voor provinciale ambtenaren, zeker wanneer zij een directe rol hebben bij burge-

rinitiatieven.

Andere belangrijke competenties voor ambtenaren bij Overheidsparticipatie
en Co-creatie zijn ‘verkennen’ en ‘verbinden’. Verkenners moeten snel kunnen

duiden wat er maatschappelijk aan de hand is en verbinders moeten ‘grens-

Programma Natuur en Samenleving van de provincie Noord-Brabant

Bron: Programma Natuur en Samenleving, Statenmededeling van Gedeputeerde Staten van Noord-Brabant, april 2014

overschrijdende’ ontmoetingen kunnen stimuleren en nieuwe partnerschappen
kunnen helpen smeden. Ambtenaren kijken dan niet alleen vanuit hun eigen ver-
antwoordelijkheden en portefeuille naar burgerinitiatieven, en hebben een brede,
integrale visie op het realiseren van publieke waarden. Managers sturen daarop
aan bij hun ambtenaren en beoordelen hun functioneren ook op dat soort com-
petenties en resultaten. Verkennende en verbindende competenties zijn voor
provinciale ambtenaren zowel van belang bij een directe als indirecte rol bij bur-
gerinitiatieven. De provincie Zuid-Holland is zich erg bewust van de noodzaak
van dergelijke nieuwe competenties van haar ambtenaren en heeft hiervoor een

opleidingstraject opgezet binnen het programma ‘Leren door doen’.

Overheidsparticipatie en Co-creatie vragen van overheden om een permanente
verkenning van de maatschappelijke dynamiek, aanhaken op wat er in de sa-
menleving gebeurt en een overheidsorganisatie en -cultuur die meebeweegt met
maatschappelijke ontwikkelingen. Dit vereist een responsief en lerend vermogen
van overheidsorganisaties om in situaties aan te kunnen haken bij wat de con-
text vraagt en de eigen rol daarop aan te passen. Ook provincies zullen flexibel
moeten zijn om onvoorspelbaarheid en dynamiek in te kunnen passen. Dit vergt
een cultuur- en organisatieverandering van de héle provinciale organisatie en
niet alleen één afdeling of team. En het vraagt een andere houding van de poli-

tiek, van bestuurders én volksvertegenwoordigers.

Meebewegen door bestuurders en volksvertegenwoordigers
Samenspel met groene burgerinitiatieven is niet alleen afhankelijk van veran-
kering in beleid of hoe ambtenaren daaraan in de praktijk handen en voeten
geven, maar ook van bestuurlijke en politieke wil. De provinciale politiek zou
ambtenaren ruimte en vertrouwen kunnen geven bij het samenspel met burgeri-

nitiatieven. Grenzen hieraan zijn niet vooraf scherp te stellen. Van groot belang

Managers

heoordelen

ambtenaren op
competenties als
verkennen en

verbinden

O



De politiek
ziet haar taak in
wisselwerking met
initiatieven

van burgers

is dat de politiek ook veel contact heeft met burgerinitiatieven, zodat ze ambte-
naren beter begrijpt en betere feedback of back-up kan geven. Bestuur en politiek
zouden ambtenaren ruimte kunnen geven om in gevallen af te wijken van over-
heidsplannen en regels (ongelijke gevallen, ongelijk behandelen). Niet regels en
procedures zijn dan het uitgangspunt, maar de bijdrage aan publieke waarden
en de erkenning dat ook burgers op hun eigen wijze publieke waarden kunnen
realiseren. Gedeputeerde Staten en Provinciale Staten kunnen dit ondersteunen
en stimuleren. Onder andere door hun publieke taak meer in wisselwerking te
zien met initiatieven van burgers. En burgerinitiatieven dus niet als concurrenten
of tegenstanders te zien. De politiek zou er meer op kunnen vertrouwen dat er
door te investeren in goede relaties en dialoog met burgerinitiatieven waarde-
volle natuur en landschap kan ontstaan en eventuele conflicterende situaties

meestal wel te voorkomen of op te lossen zijn.

De bestuurder en de volksvertegenwoordiger van 20XX: wie zijn dat?

Bron: www.jijenoverijssel.nl/556 /overijssels-bestuur-20xx
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