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Voorwoord 

Het landelijk gebied staat voor urgente en uitdagende ontwikkelingen: de kwaliteit 
van bodem, water, lucht, biodiversiteit en landschap moet omhoog, en tegelijkertijd 
staat Nederland voor grote opgaven op het gebied van landbouw, wonen, klimaat, 
energie en economie, die moeten worden ingepast in de beschikbare ruimte. Al deze 
opgaven vragen om een heldere visie, keuzes en draagvlak voor deze keuzes.  
 
In een breed gesteunde motie (Tweede Kamer, 2020-2021, 35 334, Nr. 101) werd 
de regering tijdens het debat in de Tweede Kamer over het eindadvies van de 
commissie-Remkes verzocht een studiegroep in te stellen. Deze studiegroep moest 
als opdracht krijgen om “concrete, samenhangende en doorgerekende beleidsopties 
te schetsen, waarbij in ieder geval aandacht wordt besteed aan vitalisering van het 
platteland, de ruimtelijke inrichting van het platteland” en nog een heel aantal 
andere relevante vraagstukken. 
 
Tegen deze achtergrond hebben de minister van Landbouw, Natuur en 
Voedselkwaliteit (LNV) en de minister van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties (BZK) een studiegroep ingesteld. Deze Studiegroep Ruimtelijke 
inrichting landelijk gebied heeft de vraag gekregen om – onder meer op basis van 
eerder uitgebrachte relevante adviezen en vertrekkend vanuit de Nationale 
Omgevingsvisie – in de aanloop naar een volgend kabinet concrete aanbevelingen te 
doen voor de toekomstige ruimtelijke ontwikkeling van het landelijk gebied. 
 
Het is duidelijk dat de studiegroep een zeer complexe vraag heeft meegekregen. 
Beantwoording hiervan is sterk afhankelijk van het antwoord op de politieke vraag: 
“In welk land zouden we willen wonen?” De studiegroep heeft het vraagstuk 
geanalyseerd en heeft perspectieven geschetst voor een integrale aanpak van de 
opgaven in het landelijk gebied. Daar is dit rapport de weergave van. Het is 
duidelijk dat de vraagstukken die op het landelijk gebied afkomen niet alleen vanuit 
het perspectief van de ruimtelijke ordening op te lossen zijn: de inzet van het beleid 
op de onderscheiden sectoren is hierbij essentieel. De studiegroep heeft zich niet 
gericht op dit sectorbeleid, maar eerst en vooral op het ruimtelijk beleid. 
 
Ruimte is schaars in ons land en de ambities zijn hoog. Niet alles kan en Niet alles 
kan overal zijn de treffende titels van de rapporten van de commissie-Remkes over 
de stikstofproblematiek. Kiezen én delen is de titel die wij onze rapportage 
meegeven: multifunctionaliteit van het gebruik van de ruimte in het landelijk gebied 
moet uitgangspunt zijn, maar kan niet alle vragen om ruimte invullen. Er moeten 
daarom indringende keuzes worden gemaakt in het landelijk gebied. Een uitdaging 
voor alle betrokken overheden: integraal, opgavegericht en gebiedsgericht.  
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De studiegroep hoopt met deze rapportage een brug te slaan tussen de vorig jaar 
uitgebrachte Nationale Omgevingsvisie en het daarin aangekondigde Nationaal 
Programma Landelijk Gebied, waarin het beleid gericht op het landelijk gebied zijn 
neerslag zal moeten krijgen. 
 
Als studiegroep spreken we onze dank uit voor de ideeën en suggesties die wij van 
maatschappelijke organisaties hebben ontvangen voor dit advies. Ook zijn wij dank 
verschuldigd aan de vele medewerkers van ministeries, Staatsbosbeheer en het 
Planbureau voor de Leefomgeving voor het kritisch meekijken en het leveren van 
input en/of constructief commentaar op het advies. Dit geldt voor de ministeries die 
in de Studiegroep Ruimtelijke inrichting landelijk gebied vertegenwoordigd zijn – 
LNV, BZK, Infrastructuur en Waterstaat, Financiën – en nadrukkelijk ook voor 
medewerkers van het ministerie van Economische Zaken en Klimaat. Ellen Segeren 
zijn we erkentelijk voor haar inspanningen om het advies leesbaarder te maken. De 
Vereniging Deltametropool bedanken we voor het maken van kaartmateriaal; in een 
rapport over ruimtelijke vraagstukken spreken kaarten zeker zo tot de verbeelding 
als woorden. 
 
De studiegroep wil ten slotte haar bijzondere dank uitspreken aan de ondersteuning 
vanuit de departementen van LNV: Tim Verhoef, Margo Mulder en Niek Hazendonk, 
en van BZK: Corine de Zeeuw en Ron Stapel, en twee rijkstrainees Miriam Salomons 
en Job Verest. Zij hebben met niet aflatende inzet uit de intensieve discussies 
tijdens de vergaderingen van de studiegroep lijnen weten te trekken en deze 
verwoord. Zonder hen was dit resultaat er niet gekomen. 
 
De Studiegroep Ruimtelijke inrichting landelijk gebied, 
 
Peter Heij, voorzitter  
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Samenvatting 

De vitaliteit van het platteland en de kwaliteit van de leefomgeving in het landelijk 
gebied staan onder druk. Er ligt een meervoudige problematiek van 
stikstofdepositie, uitstoot van broeikas-gassen, watertekorten, biodiversiteitsverlies, 
bodemdaling, tekortschietende waterkwaliteit en verzilting. 
 
Startpunt voor de Studiegroep Ruimtelijke inrichting landelijk gebied is de 
constatering dat deze problematiek laat zien dat de grenzen aan het fysieke 
systeem van water, bodem en natuur in Nederland zijn bereikt en soms zelfs ruim 
zijn overschreden. Hier bovenop komen forse extra ruimteclaims in de volgende 
decennia. De studiegroep heeft als doel de moeilijke keuzes die hieruit volgen te 
benoemen en voorstellen te doen voor oplossingsrichtingen, gericht op de 
middellange termijn (tijdshorizon 2030-2050). 
 
Centraal in dit advies staan het belang van een vitaal platteland, de sociale staat 
van het platteland en de opgaven die spelen. De studiegroep zet daarbij landbouw 
en natuur voorop als grootste ruimtegebruikers, maar ook als functies die zwaar 
onder druk staan. Aanvullend hieraan beschouwt de studiegroep de opgaven rond 
verstedelijking en energie en de sociaaleconomische vitaliteit.  
 
Het areaal landbouwgrond blijft naar verwachting afnemen. Tegelijk zal met de inzet 
op kringlooplandbouw de vraag naar grond vanuit de landbouw eerder groeien dan 
verminderen. Daarnaast is er veel ruimte nodig voor het energievraagstuk en voor 
aanpassing aan klimaatverandering. De ruimteclaims voor woningbouw en 
infrastructuur lijken in vergelijking met de andere claims beperkt. Echter, de 
ruimtedruk door andere vormen van ‘verstedelijking’ – zoals bedrijventerreinen, 
opslagloodsen en datacenters – wordt naar verwachting aanzienlijk. En in ons land 
is alle ruimte al bestemd. Er is dus herbestemming van grond (‘kiezen’) en 
meervoudig ruimtegebruik (‘delen’) nodig om te voldoen aan de ruimtevraag voor 
natuur, klimaatadaptatie, verstedelijking en de energietransitie. Deze opgaven 
gezamenlijk maken meer regie op ruimtelijke ontwikkeling van het landelijk gebied 
noodzakelijk. 
 
Het (ruimtelijk) beleid voor het landelijk gebied is in de afgelopen decennia op 
verschillende manieren ingevuld. Een gebrek aan integraliteit en het ontbreken van 
regionaal maatwerk lijkt een rode draad te zijn in het beleid sinds het eind van de 
20e eeuw. Vóór 2000 had het Rijk een belangrijke rol in de ruimtelijke ordening en 
kreeg ruimte voor de landbouw veel prioriteit. Na 2000 volgde een omslag naar een 
benadering waarin marktwerking, decentralisatie en afbouw van rijkstaken centraal 
stonden. Decentralisatie en marktwerking hebben dynamiek en economische 



 

 9 / 115 Kiezen én delen 

 

 

ontwikkeling gebracht, maar sinds enkele jaren beweegt de slinger weer terug naar 
meer ‘regie’ op rijksniveau. Deze regie ziet er naar verwachting anders uit dan de 
top-downsturing uit het verleden. Het belang van publieke waarden zoals milieu, 
duurzaamheid en landschappelijke kwaliteit wordt nu zwaarder gewogen dan tien 
jaar geleden. Het draagvlak voor de doelstellingen van het Rijk en de realisatie 
ervan kunnen worden bevorderd door bij de (regionale) invulling van die doelen 
ruimte te laten aan decentrale overheden, nationale en regionale doelen te koppelen 
en te zorgen voor voldoende middelen en continuïteit in de financiering voor beide. 
 
In de perspectieven voor een integrale aanpak van de opgaven in het landelijk 
gebied is meervoudig ruimtegebruik het uitgangspunt, maar dit kan niet alle vragen 
om ruimte oplossen. De studiegroep stelt drie inrichtingsprincipes als leidraad voor: 

• Maak het bodem- en watersysteem leidend voor de keuzes in het 
landgebruik; het ruimtegebruik volgt de fysieke structuur van bodem en 
water, en niet andersom. Daar moeten het Rijk en medeoverheden op 
sturen en dit zal het ontwikkelperspectief van Nederland bepalen. 

• Haal functies of bestemmingen die elkaar in de weg zitten (‘slechte buren’) 
uit elkaar; combineer functies die goed samengaan (‘goede buren’) en 
bewerkstellig daartussen synergie en verweef ze. 

• Cluster functies waar dat nodig is om de identiteit van een gebied te 
beschermen of te versterken, of om voldoende schaal te creëren voor 
functies die dat nodig hebben. 

 
De keuzes die op basis van deze inrichtingsprincipes worden gemaakt, geven 
richting aan het Nationaal Programma Landelijk Gebied. Het adviesrapport beschrijft 
deze keuzes en benoemt er voor- en nadelen bij.  

• In de gebieden met geschikte landbouwgrond zou de landbouw beschermd 
moeten worden tegen functieverandering en met voorrang ruimte moeten 
krijgen om zich verder te ontwikkelen. In de veenweiden, op arme of 
gedegradeerde bodems, nabij kwetsbare natuur of in cultuurhistorisch 
waardevolle landschappen moet de druk op de omgeving worden beperkt. 
Juist in gebieden waar meerdere beperkingen samenvallen is extensivering 
van de landbouw de meest voor de hand liggende oplossing; in sommige 
gevallen kan (ook) worden geïnvesteerd in nieuwe technieken die 
bijvoorbeeld emissies beperken.  

• Clustering van logistieke en datacenters buiten de gronden die voor 
landbouw het meest geschikt zijn en buiten gebieden met waardevolle 
landschappelijke structuren beperkt de invloed van verspreide locaties op 
het landschap en op de agrarische sector, voorkomt extra mobiliteit en 
versterkt het logistieke systeem en daarmee de economie. 

• Een landelijk afwegingskader voor energie-, natuur-, landbouw en 
landschapswaarden kan helpen om onderbouwde keuzes te maken over 
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waar hernieuwbare energiewinning kan worden beschouwd als goede of als 
slechte buur voor bestaand gebruik. 
 

• Geschikte gronden voor landbouw, natuur en speciale landschappen moeten 
worden uitgesloten van de bouwopgave. 

 
Gebieden waar de urgentie het hoogst is, verdienen prioriteit. De studiegroep denkt 
daarbij primair aan de veenweidegebieden en de omgeving van stikstofgevoelige 
natuur. Belangrijk daarbij is om te zoeken naar synergie tussen opgaven voor 
natuur, natuurinclusieve landbouw, klimaatbossen, waterberging, cultuurhistorie, 
recreatie, energietransitie en (natuurinclusieve) woningbouw. Met andere woorden: 
het gaat erom voor deze gebieden tot een integrale aanpak te komen en de kansen 
te benutten om functies optimaal in te passen. De studiegroep beveelt aan om 
specifiek een nationale strategie bodemdalingsreductie voor alle landelijke 
veenweidegebieden op te stellen, waarin als ‘hard’ doel wordt gesteld het voldoen 
aan de verplichtingen uit de Klimaatwet door vermindering van de bodemdaling met 
70% in 2050, met als tussendoel 50% in 2030. Hierbij geeft de studiegroep wel ter 
overweging mee dat deze aanbeveling voor de komende decennia een prijskaartje 
kent in de ordegrootte van enkele miljarden euro’s. 
 
De opdracht van de studiegroep richt zich voornamelijk op het ruimtelijke domein. 
Maar met ruimtelijk beleid alleen komen we er niet. Sectoraal beleid is nodig om de 
transities in het landelijk gebied tot stand te brengen. De transitie van de landbouw 
krijgt alleen brede steun als voor boeren een duidelijk en langjarig richtpunt bestaat 
waarop zij hun handelen kunnen baseren. Het is belangrijk om ervoor te zorgen dat 
de noodzakelijke transitie voor boeren aantrekkelijk is en om bij het maken van 
regionaal beleid en ontwikkelplannen oog te houden voor het draagvlak in de 
breedte van de plattelandsbevolking. 
 
Voor de rolverdeling tussen de overheidslagen pleit de studiegroep voor een 
gezamenlijke aanpak van Rijk en regio. Daarbij is scherpte in de te onderscheiden 
rollen en verantwoordelijkheden belangrijk. Provincies zijn regisseur van het 
omgevingsbeleid op regionale schaal en geven vorm aan de benodigde 
samenwerking van alle overheden en maatschappelijke partijen. Een actieve rol van 
het Rijk is nodig om te borgen dat de opgaven integraal en in logisch 
samenhangende deelgebieden worden aangepakt. Het is nodig om op rijksniveau 
sectorale doelen met eigen instrumenten en budgetten zo veel mogelijk op elkaar af 
te stemmen en regio’s de ruimte te bieden voor een integrale uitvoering. De 
gezamenlijke aanpak moet uitmonden in regionale omgevingsagenda’s en regionale 
investeringsagenda’s die worden vastgesteld door gemeenten, waterschappen, 
provincie en rijksoverheid. Het gaat vooral om het zo veel mogelijk benutten van 
mogelijkheden om opgaven te combineren.  
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De Omgevingswet biedt diverse instrumenten die voor de opgaven in het landelijk 
gebied kunnen worden ingezet. Naast het specifieker uitwerken van de visie voor 
het landelijk gebied, het vertalen naar doelen en ruimtelijke kaders, moet de 
doorwerking via verschillende beleidsinstrumenten tot stand worden gebracht. Om 
de aanbevolen inrichtingsprincipes te kunnen invullen en daarmee in te zetten op 
meervoudig grondgebruik, zijn naast financiële middelen ook grondinstrumenten 
nodig voor de gewenste ruimtelijke transities. Ook is adequate ondersteuning in 
kennis en uitvoeringskracht noodzakelijk, zowel op nationaal als op regionaal 
niveau. 
 
In het slothoofdstuk van dit advies worden de belangrijkste constateringen en 
redeneringen uit de vorige hoofdstukken op hoofdlijnen samengevat en worden de 
keuzes die hieruit volgens de studiegroep voortvloeien benoemd in de vorm van 
aanbevelingen. 
 
De huidige rijksmiddelen zijn bij benadering niet voldoende om de geschetste 
transities te kunnen bekostigen. Er is verdere uitwerking en doorrekening van 
beleidskeuzes nodig voordat besluitvorming mogelijk en wenselijk is. 
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klimaatbestendige natuurtypes en meer natuurinclusieve vormen van 
verstedelijking en landbouw. 

 De stikstofproblematiek vormt een ernstige bedreiging voor een goede staat 
van instandhouding van kwetsbare plant- en diersoorten. Dit blokkeert 
ruimtelijke ontwikkeling en verbetering van het natuurnetwerk. Over de hele 
linie moet daarom het stikstofgehalte naar beneden, en de bescherming van 
Natura 2000-gebieden moet worden verbeterd.  
 

In het licht van deze context stelt de studiegroep de vraag:  
 
In wat voor land willen wij leven en wat zijn daarbij op hoofdlijnen de ambities voor 
de lange termijn?  
 
Om die vraag te kunnen beantwoorden, wil de studiegroep met dit advies:  
 

 scherpte brengen in wat de belangrijkste ruimtelijke knelpunten en kansen 
zijn binnen het landelijk gebied; 

 aangeven welke beleidsopties mogelijk zijn voor de toekomstige ruimtelijke 
inrichting van het landelijk gebied. 
 

Het advies biedt daarmee concrete handelingsperspectieven voor het volgende 
kabinet. 
 

1.3 Afbakening van de opdracht 

De beleidsopties die de studiegroep voorstelt, moeten gericht zijn op: 
 

• Integrale versterking van de ruimtelijke- en omgevingskwaliteit van het 
landelijk gebied ten behoeve van een slagvaardige aanpak van urgente 
maatschappelijke opgaven: landschappelijke kwaliteit, duurzaam 
waterbeheer, herstel van de biodiversiteit, de energietransitie, 
woningbehoefte, ontwikkeling van de natuur, verduurzaming van de 
landbouw, logistiek en mobiliteit. 

• Borging van de vitaliteit en de leefbaarheid van het landelijk gebied in 
sociaaleconomisch en maatschappelijk opzicht (brede welvaart). 

 
Gelijktijdig met de Studiegroep Ruimtelijke inrichting landelijk gebied is een 
Interdepartementaal Beleidsonderzoek (IBO) Ruimtelijke Ordening uitgevoerd. In de 
opdracht voor dit IBO ligt de focus in de eerste plaats op de governance en de 
instrumenten binnen de ruimtelijke ordening, dus de sturing om tot afwegingen te 
komen, keuzes te maken en deze uit te voeren. Aanvullend op het IBO richt de 
Studiegroep Ruimtelijke inrichting landelijk gebied zich op de inhoud door de 







 

 17 / 115 Kiezen én delen 

 

 

bij te dragen aan de toekomst van hun gebied. Toch groeit ook in het landelijk 
gebied het onbehagen bij delen van de bevolking. Gebrek aan investeringen, de 
afname van voorzieningen, demografische ontwikkelingen en verrommeling van de 
leefomgeving kunnen hieraan bijdragen en het gevoel oproepen ‘door Den Haag niet 
gezien te worden’. 
 
Doordat de bevolkingssamenstelling verandert, wijzigen ook de woonwensen en 
veranderen de sociale samenhang en de identiteit van een gebied. Zo staan 
gebieden met sterke bevolkingsdaling en huishoudensdaling voor de uitdaging om 
het woningbestand te verkleinen. Tegelijkertijd staat heel Nederland voor de opgave 
om de woningvoorraad te verduurzamen, vernieuwen en herstructureren. De 
herstructureringsopgave komt veelal voort uit een mismatch in het aanbod, 
bijvoorbeeld een tekort aan huurwoningen voor ouderen en een overschot aan 
grondgebonden koopwoningen. Deze mismatch raakt ouderen, alleenstaanden én 
jongeren. Het laatste kan verbazing wekken, omdat vooral krimpregio’s te maken 
hebben met vergrijzing en het wegtrekken van jongeren. Veel jongeren zouden 
echter wel willen blijven, als er maar geschikte woningen en werk zouden zijn. 
Daarnaast hebben sommige regio’s in het landelijk gebied te maken met 
‘verzilvering’: mensen die na hun pensioen naar het platteland trekken.  
 

 
Figuur 1 Verschillen in vergrijzing tussen gemeentes, zichtbaar in prognose voor 2035 van 
aantal inwoners van 65 jaar of ouder.  
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70% in 2050. Met het tussendoel van 50% in 2030 is naar verwachting het doel van 
1 Mton CO₂-reductie in 2030 uit het Klimaatakkoord te behalen. Voor verdere CO2-
reductie wordt uitgegaan van ten minste 70%, afhankelijk van wat ook met andere 
maatregelen (bijvoorbeeld CO2-opslag) kan worden bereikt. 
 
 

 
 
Figuur 5 Bodemdaling door klink en veenoxidatie als gevolg van ontwatering.  
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Klimaatadaptie 
Nederland is een laaggelegen land, waardoor 60% van de oppervlakte kwetsbaar is 
voor overstromingen. In dit laaggelegen deel wonen 9 miljoen mensen en hier wordt 
bijna driekwart van ons inkomen verdiend. In het landelijk gebied spelen 
klimaatuitdagingen die vergelijkbaar zijn met die in het stedelijk gebied: risico’s op 
overstromingen, kans op wateroverlast, droogte en watertekort, en effecten van 
extreme hitte. Om de effecten van klimaatverandering beheersbaar te houden heeft 
Nederland een klimaatbestendige en waterrobuuste inrichting en economie nodig. 
De komende jaren moeten hiervoor ingrijpende keuzes worden gemaakt. De recente 
hete en droge zomers hebben laten zien dat de opgaven rond droogte en 
aanpassing van natuur en landbouw nu al actueel zijn.  
 
Het klimaatadaptief maken van het landelijk gebied (het gebied aanpassen aan 
klimaatverandering) vraagt om het borgen van de waterveiligheid en het borgen van 
waterbeschikbaarheid. De warmere en drogere zomers en de zachtere winters 
hebben impact op de natuur en op de landbouw, onder andere door verschuivingen 
in de verspreiding van soorten, door oprukkende ziektes en door weersextremen, 
zoals piekbuien die wateroverlast tot gevolg hebben en langere droge perioden die 
leiden tot landbouw- en natuurschade. Omgekeerd kan het landelijk gebied ook 
belangrijke oplossingen bieden voor een meer klimaatbestendige inrichting van 
Nederland. Ook herstel van oorspronkelijke waterlopen om pieken in waterafvoer te 
dempen kan bijdragen aan klimaatadaptatie. Hetzelfde geldt voor waterberging in 
polders rond stedelijk gebied. 
 
Voldoende zoetwater is in ons land cruciaal, onder meer voor de stabiliteit van 
dijken, voor natuur en voor de drinkwater- en elektriciteitsvoorziening. Veel 
economische sectoren zijn afhankelijk van zoetwater, zoals landbouw, scheepvaart 
en industrie. Voldoende schoon zoetwater is ook van belang voor de 
volksgezondheid, het leefmilieu in de stad en het tegengaan van bodemdaling. Door 
klimaatverandering wordt het droger in de zomer en neemt de verzilting toe.  
 
Tegelijkertijd neemt de watervraag toe door economische activiteiten, meer 
beregening van gewassen, extra waterbehoefte voor peilbeheer in het 
veenweidegebied en doorspoeling van watersystemen om de waterkwaliteit op peil 
te houden. Hierdoor gaat klimaatverandering naar verwachting grote gevolgen 
hebben voor de waterbeschikbaarheid, zeker ook voor de landbouw en voor 
natuurgebieden die verdrogen door decennialange ontwatering. Droogte in 
natuurgebieden kan ook de kans op (grote) bos- en veenbranden doen toenemen. 
Daarnaast heeft de drinkwateronttrekking een verder verdrogend effect op natuur. 
Regionaal maatwerk is nodig om weerbaarheid tegen watertekorten te vergroten, 
bijvoorbeeld door te zorgen voor meer waterberging in de bodem en in 
oppervlaktewater. Dat kan bij de verdere uitwerking betekenen dat zich geen 
nieuwe ‘groot-waterverbruikende’ functies in gebieden kunnen vestigen op plekken 
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waar geen wateraanvoer mogelijk is. En ook dat op de hoge zandgronden gewassen 
worden geteeld die beter tegen droogte bestand zijn. Gebieden die geschikt zijn 
voor waterberging moeten beheerd worden door (boeren)bedrijven die zich goed 
kunnen voegen naar de waterbergende maatregelen (denk aan hogere 
grondwaterstanden en meanderende beken).  
 

Door de combinatie van zeespiegelstijging en lagere rivierafvoeren in de zomer zal 
de verzilting in laag Nederland toenemen. Dit zal invloed hebben op het 
ruimtegebruik op het platteland. Vormen van landbouw die nu juist van oudsher 
voorkomen in verziltingsgevoelig gebied, zoals bloembollen in Noord-Holland, 
akkerbouw in Zeeland en pootaardappelen in Friesland en Groningen, komen in de 
toekomst verder onder druk te staan. Grasteelt is minder gevoelig voor verzilting.  
Het landgebruik moet dus over de hele linie – dat wil zeggen landbouw, industrie 
(koelwater, proceswater), maar ook wonen – meer afgestemd worden op de 
beschikbaarheid en het gebruik van zoetwater. Nederland gaat vaker met 
watertekorten te maken krijgen als we het water niet vasthouden, als we niet 
zuiniger omgaan met het beschikbare water en als we de ruimtelijke inrichting en 
het ruimtegebruik niet aanpassen aan de waterbeschikbaarheid. 

Figuur 6 Droogtegevoeligheid van landbouwgronden.  
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Figuur 7 Verzilting via de ondergrond kan de landbouw schaden en zal op termijn een steeds 

groter probleem gaan vormen.  

 

Waterkwaliteit 
Het ecosysteem lijdt schade door chemische stoffen in water en bodem. Deze 
stoffen kunnen water en bodem zodanig vervuilen dat duurzaam gebruik ervan in 
gevaar komt. Dit is niet goed voor het waterleven en ongunstig voor duurzaam 
gebruik van water, zoals de bereiding van drinkwater. Als gevolg daarvan dreigen 
de kosten van de drinkwaterbereiding toe te nemen. De Kaderrichtlijn Water (KRW) 
schrijft een goede toestand van het oppervlakte- en grondwater voor. Diverse 
parameters, zoals die voor bepaalde chemische stoffen en nutriënten, maar ook die 
voor vissen en waterplanten, zijn in veel waterlichamen in Nederland op dit moment 
nog niet in overeenstemming met de doelen. Hoewel er verschillende maatregelen 
worden getroffen, ziet het ernaar uit dat dit ook in 2027 nog niet het geval zal zijn. 
Sommige parameters, zoals die voor nitraat, lijken zelfs te verslechteren. Uiterlijk in 
2027 moeten alle aangewezen wateren voldoen aan de vastgestelde doelen, met 
uitzondering van wateren waar het vanwege natuurlijke omstandigheden niet 
mogelijk is om de doelen op tijd te halen. In die gevallen moeten in 2027 wel alle 
maatregelen zijn getroffen waarmee de doelen later gehaald kunnen worden. Als 
hier niet aan wordt voldaan, neemt het risico aanzienlijk toe dat bestaand gebruik 
en zeker nieuwe (economische) ontwikkelingen door de verplichtingen van de KRW 
belemmerd worden. 
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Figuur 8a+8b Fysisch-chemische en ecologische waterkwaliteit 2019. De kwaliteit van veel 

waterlichamen in Nederland is op dit moment nog niet in overeenstemming met de doelen van 

de Kaderrichtlijn Water.  
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Figuur 10 Vrijkomende m2 agrarische bebouwing. 
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De impact kent een grote bandbreedte, samenhangend met de hoeveelheid eigen 
opwekking en samenhangend met specifieke keuzes voor wat waar wordt opgewekt 
(wel of geen zonnepanelen op landbouwgrond) en voor de opstelling (extensieve 
opstellingen van wind en zon versus intensieve opstellingen).  
 
Vanzelfsprekend is de uiteindelijke ruimtelijke impact afhankelijk van keuzes. Als er 
bijvoorbeeld wordt gekozen voor kernenergie, dan zal het opgesteld vermogen aan 
wind en zon minder groot zijn. Ook hebben keuzes in de warmtevoorziening effect 
op het benodigde opgesteld vermogen wind en zon. 
 
Ruimtelijke condities 
Bij de keuze voor de locatie voor duurzame opwekking worden ook de 
beschikbaarheid, de bouwtijd en de kosten van netcapaciteit meegewogen. Het 
netwerk structureert de mogelijkheden van wind en zonne-energie-opwek, alleen in 
de buurt van het netwerk kan goedkoop ontwikkeld worden. Waar capaciteit op het 
net (onderstations) beschikbaar is, kunnen projecten sneller worden uitgevoerd. Dit 
leidt in de praktijk soms wel tot een minder optimale structuur voor het landelijk 
gebied en tot druk op de landbouwgrond. Voor goede ontwikkellocaties met 
beperkte netcapaciteit wordt uitbreiding van het net onderzocht. Het ruimtelijk 
beslag van benodigde infrastructuur (waaronder onderstations) is onderdeel van de 
ruimtelijke opgave. 
 

 
Figuur 14 Bestaand nationaal elektriciteitsnetwerk en onderstations, in relatie tot bebouwd 

gebied.  

______ 
Generation Energy en PosadMaxwan (2020). Ruimtelijke uitwerking Energiescenario’s.  
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ecosysteemdiensten en kan daarmee bijdragen aan meerdere grote nationale 
opgaven. Tegelijkertijd kan de ruimtedruk in het landelijk gebied leiden tot 
schaarste aan goede gronden en daarmee belemmeringen opwerpen voor 
kringlooplandbouw. Bij afname van landbouwareaal moet dan op andere manieren 
worden voorzien in ecosysteemdiensten waarin nu de landbouw voorziet. Deze 
opgaven gezamenlijk maken regie op ruimtelijke ontwikkeling noodzakelijk. 
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Programma (IBP) Vitaal Platteland. Dit programma had als doel om als Rijk, 
provincies, gemeenten en waterschappen samen een toekomstbestendig landelijk 
gebied te realiseren door een samenhangende aanpak van maatschappelijke 
opgaven zoals voedselproductie, waterveiligheid en energietransitie. In het IBP 
Vitaal Platteland lag de nadruk niet op de sociaaleconomische aspecten van een 
vitaal platteland, al kwam dat in enkele van de aandachtsgebieden wel aan bod. De 
ambitie binnen het programma was vooral het stimuleren van nieuwe manieren van 
interbestuurlijk samenwerken om de verschillende grote opgaven in het landelijk 
gebied integraal te helpen realiseren. De lerende evaluatie laat zien in hoeverre en 
hoe deze doelen zo veel mogelijk in synergie met andere doelen interbestuurlijk te 
behalen zijn door middel van integrale gebiedsprocessen.  
 
Voor de jaren 2018 tot en met 2022 stelde het kabinet voor de aanpak van 
regionale opgaven een budget van € 950 miljoen beschikbaar voor Regio Deals. Met 
de Regio Deals werkt het kabinet samen met de regio’s aan versterking van de 
brede welvaart in de regio. Het kan hierbij gaan om stedelijke gebieden, landelijke 
gebieden of een mix van beide. Een belangrijk uitgangspunt van de Regio Deal is 
dat de kracht van de regio wordt benut: hoe kunnen de lokale kwaliteiten en 
kenmerken worden gebruikt om lokale opgaven het hoofd te bieden en welke rol 
kan het Rijk spelen om in partnerschap met de regio deze opgaven aan te pakken? 
De opgave van de regio staat centraal (bottom-up) en de regionale en Rijksspelers 
organiseren zich rondom deze opgave in een gelijkwaardig partnerschap, waarbij 
het Rijk en de regio ook gezamenlijk financieren.  
 
De afgelopen kabinetsperiode zijn er 30 Regio Deals gesloten. Een aantal daarvan 
heeft betrekking op het landelijk gebied, zoals Noordoost Fryslân/Holwerd aan Zee, 
Zuid-Oost Friesland, Noord-Oost Brabant, Zeeuws Vlaanderen, Natuurinclusieve 
Landbouw Noord Nederland, Achterhoek en Foodvalley. Sommige Regio Deals 
richten zich op specifieke, actuele opgaven. Andere zijn gebaseerd op een brede 
onderliggende toekomstvisie, waarin niet alleen de fysieke, maar ook de 
sociaaleconomische aspecten aandacht krijgen. Met deze Regio Deals wordt een 
breed scala aan thema’s aangepakt. Voorbeelden zijn kringlooplandbouw, scholing, 
circulaire economie, ouderenzorg en voorzieningen. Er is sprake van een korte 
impuls en een beperkte looptijd. Voor structurele effecten is volgens de studiegroep 
meer nodig. Dit neemt niet weg dat de Regio Deals en het IBP Vitaal Platteland 
waardevolle inzichten opleveren over het aanpakken van gebiedsgerichte opgaven, 
het inrichten van interbestuurlijke samenwerking en het stimuleren van regionale 
ontwikkeling door de kracht van het gebied te benutten. Deze ervaring is in te 
zetten voor de verdere vormgeving van gebiedsgericht beleid en voor de uitbouw 
van regionaal beleid gericht op brede welvaart in de toekomst.  
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4.4 Conclusies 

Decentralisatie en marktwerking hebben dynamiek en economische ontwikkeling 
gebracht, maar inmiddels lijkt de slinger weer terug te bewegen naar meer ‘regie’ 
op Rijksniveau. Deze regie ziet er naar verwachting anders uit dan de top-
downsturing uit het verleden. Het belang van publieke waarden zoals milieu, 
duurzaamheid en landschappelijke kwaliteit lijken nu zwaarder te worden gewogen 
dan tien jaar geleden. 
 
De ervaringen uit het verleden leren dat een erg technocratische aanpak moeizaam 
werkt en dat het op een hoog schaalniveau moeilijk is om de ruimtelijke inrichting te 
baseren op de fysieke ondergrond, zoals met het Koersenbeleid is geprobeerd. Maar 
waarschijnlijk is de acceptatie van een dergelijke benadering inmiddels gegroeid. 
Zeker is dat de koppeling tussen een geofysische systeemaanpak en een sociaal-
culturele aanpak aandacht behoeft. 
 
Een tweede les die kan worden getrokken is dat een centralistische top-downaanpak 
en een gebrek aan een samenhangende horizontale en verticale coördinatie tussen 
de overheden niet goed werkt. Het draagvlak voor de doelstellingen van het Rijk 
kan worden bevorderd door bij de (regionale) invulling van de manier waarop die 
doelen worden bereikt ruimte te laten aan decentrale overheden. Een Nationaal 
Programma Landelijk Gebied zou dat vanaf het begin moeten ondervangen. 
 
Aandachtspunt is verder dat in verschillende programma’s (continuïteit in de) 
financiering ontbrak voor het waarmaken van de soms torenhoge ambities voor het 
landelijk gebied, of soms waren de middelen te strak geoormerkt. De inzet van 
financiële middelen vormt voor het Rijk een effectief middel om ruimtelijke 
ontwikkelingen te sturen. Zo kan een financiële bijdrage van het Rijk ervoor zorgen 
dat investeringen door andere partijen worden losgetrokken. Daarnaast kan het Rijk 
voorwaarden stellen aan de inzet van middelen en daarmee de kaders bepalen 
waarbinnen decentrale overheden ruimtelijke plannen uitvoeren. 
 
Bestaande instrumenten die hun waarde bewezen hebben en die nog beschikbaar 
zijn (ook in de Omgevingswet), zoals landinrichting, worden weinig ingezet. Dat kan 
komen door gebrek aan kennis en ervaring, maar ook door het ontbreken van 
financiële middelen of (ruil)grond of door gebrek aan regionale bestuurlijke 
doorzettingskracht. Voorspelbaarheid is steeds van belang. Als het Rijk langjarige 
duidelijkheid biedt over financiële, juridische en beleidsmatige kaders, zijn andere 
overheden en marktpartijen sneller geneigd te investeren in de realisatie van 
Rijksdoelen. 
 
Voor het landelijk gebied is het risico zeer groot dat de ambities van de NOVI niet 
worden gehaald. Dat komt door de gestapelde problematiek, de diffuse ruimtevraag 
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en de geconstateerde beleidstekorten. De betere aansluiting van de 
ruimtegebruiksfuncties op de ondergrond is lastig zonder samenhangend beleid en 
gerichte sturing daarop. De opgaven en de oplossingen daarvoor zijn zo sterk met 
elkaar verweven dat de samenhang in beleid niet tot stand komt via louter 
sectorale, decentrale of marktsturing. Rijksregie op samenhang in nationale doelen 
en uitwerking in het Nationaal Programma Landelijk Gebied zal daar een 
doeltreffende aanpak voor moeten bieden, gebruikmakend van de ervaringen uit het 
verleden. 
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In het landelijk gebied spelen knellende ruimtelijke opgaven. Die moeten in 
samenhang met natuur- en landbouwfuncties – als belangrijkste ruimtegebruikers – 
worden opgelost. De ontwikkelingsrichting voor natuur en landbouw bepaalt in hoge 
mate de ruimte voor de andere opgaven. Juist daarom zoeken we voor deze 
advisering eerst naar de ontwikkelingsmogelijkheden voor deze twee functies. Voor 
het landelijk gebied zijn daarnaast vooral de invulling van de energietransitie en de 
bouwopgave van grote betekenis, met name vanwege het grondbeslag (en de 
invloed daarvan op grondprijs en -mobiliteit) en de impact op het landschap. Alleen 
met goede ruimtelijke sturing en samenhangend sectoraal beleid kunnen meerdere 
opgaven aan elkaar worden gekoppeld en wordt een integrale benadering en aanpak 
van de ruimtelijke opgaven mogelijk.  
 
Zo zijn er verschillende manieren om de energiedoelen te halen, afhankelijk van 
keuzes die worden gemaakt voor energievorm, productiewijze, opslag, transport, 
conversie, distributie en verhoudingen tussen export en import. Dat maakt het 
keuzevraagstuk complex, zowel vanuit het oogpunt van energie-efficiënte als vanuit 
dat van een goede en efficiënte ruimtelijke ordening met behoud van 
omgevingskwaliteit. Een concreet voorbeeld: in tegenstelling tot bij windturbines is 
bij een zonneveld de combinatie met de huidige functie vaak lastig. Zonnevelden 
lijken wel goed mogelijk op bodems die bijvoorbeeld door verzilting of verdichting 
zijn gedegradeerd of in mobiele vorm als ‘rustgewas’ in de gewasrotatie. Maar ook 
dan moet een afweging worden gemaakt tussen behoud van landschappelijke 
kwaliteit en de energieopgave. Een ander voorbeeld: kringlooplandbouw kan op 
uiteenlopende manieren worden vormgegeven, van extensieve vormen met ‘low 
input – low output’ tot intensievere vormen gericht op recycling. Juist door de 
diversiteit in vormen van kringlooplandbouw goed af te stemmen op de eveneens 
diverse landschappen, is een goede afstemming te bereiken tussen de opgaven 
(met name die voor klimaat en milieu), het landgebruik en de ondergrond. 
 
De omvangrijke buitenstedelijke ontwikkeling van nieuwe bedrijventerreinen, die 
mogelijk minder ruimtelijk efficiënt is, verdient aandacht. Binnenstedelijk moeten 
vaak meerdere ruimtelijke opgaven worden gecombineerd en wordt de stap naar 
multifunctionele ontwikkelingen sneller gezet, maar in buitenstedelijk gebied wordt 
nog vaak ontwikkeld vanuit één dominante functie, wat leidt tot minder efficiënt 
ruimtegebruik. De omgevingsvisies, de RES-opgave, het Deltaprogramma en de 
traditionele structuurvisies en bestemmingsplannen dwingen nog niet genoeg 
meervoudigheid af, terwijl ze er wel handvatten voor bieden. Monofunctionele 
ontwikkelingen krijgen nog gemakkelijk een vergunning. Meervoudigheid kost vaak 
meer geld, en er is op dit moment geen financiële prikkel om tot meervoudigheid 
over te gaan, omdat ruimtelijke kwaliteit en maatschappelijke baten niet worden 
meegewogen, bijvoorbeeld bij het toekennen van zonne- en windparken. 
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Afwegingsprincipes NOVI 
In de NOVI zijn drie afwegingsprincipes vastgelegd. 
 
Het eerste afwegingsprincipe is dat combinaties van functies gaan voor 
enkelvoudige functies. Stap 1 is dan te zoeken naar functionele synergie, zoals 
tussen natuur en landbouw, tussen wonen en zonne-energie, en tussen natuur 
en wonen. Als menging niet mogelijk is vanwege een dominerend belang of 
dominerende functie, zoek dan naar gemeenschappelijke belangen en manieren 
om andere functies te ‘koppelen’ aan de dominerende functie. De NOVI noemt 
het voorbeeld om aan de landbouw het beheer van landschapselementen te 
verbinden. Als mengen en koppelen beide niet haalbaar zijn, is er sprake van 
conflicterende belangen. In dat geval is scheiden van functies noodzakelijk om 
een bestendig verdienmodel te creëren (bijvoorbeeld van de landbouw) of om 
ongewenste externe effecten te voorkomen (bijvoorbeeld bij vestiging van zware 
industrie). In dat geval moet er voldoende aandacht zijn voor landschappelijke 
inpassing en/of bronmaatregelen.  
 
Het tweede afwegingsprincipe is dat de kenmerken en identiteit van een gebied 
centraal staan. De kwaliteiten en ontwikkelingsmogelijkheden die bewoners en 
gebruikers beleven zijn overal anders, en dit geeft gestalte aan regionale 
identiteit en diversiteit. Dit moet doorwerken in de aanpak van opgaven in ieder 
specifiek gebied. Dit principe omvat in brede zin daarmee ook de aanwezige 
kenmerken van de bodem, de waterhuishouding, de landschappelijke structuren 
en cultuurhistorische karakteristieken, enzovoorts.  
 
Bij het derde principe, niet afwentelen, gaat het om meer dan alleen niet 
afwentelen op andere landen of op toekomstige generaties; het betekent ook 
dat we binnen Nederland voorkomen dat landgebruik negatieve externaliteiten 
oplevert voor andere functies. Bij ingrepen op de ene locatie moeten negatieve 
effecten op omliggende locaties en op de mensen die daar leven en werken zo 
veel mogelijk worden voorkomen. Toepassing van dit principe betekent minimaal 
het borgen van de diverse milieunormen, terwijl het streven gericht is op 
permanente verbetering van de landschappelijke kwaliteit als geheel, ook als die 
normen zijn gehaald.  
 
Toepassing van de principes draagt bij aan de verbetering van bestaande 
kwaliteiten en/of de toevoeging van nieuwe kwaliteiten, zowel landelijk als 
stedelijk. Het onderlinge gewicht van de drie afwegingsprincipes verschilt per 
afweging, omdat keuzes in hun aard, gebiedsomvang en locatie verschillen. Het 
veronderstelt dus op gebiedsniveau nog steeds een nadere invulling van 
functiehiërarchie of voorkeursfuncties. Zoals hiervoor geschetst is juist deze 



 

 63 / 115 Kiezen én delen 

 

 

afweging voor veel partijen een onmogelijk te ontwarren knoop geworden 
vanwege de veelheid aan opgaven die in het landelijk gebied landen. 

 
Niet alles kan (overal) en er moeten keuzes worden gemaakt, zoals de 
Adviescommissie stikstofproblematiek heeft geconstateerd. De studiegroep merkt 
daarbij op dat aanvullend ruimtelijke sturing noodzakelijk is voor het oplossen van 
maatschappelijke opgaven, maar dat ruimtelijke sturing alleen geen wondermiddel 
is. Voor het behalen van beleidsdoelen voor lucht, water, bodem, klimaat, 
biodiversiteit en externe veiligheid is vooral een eenduidig doelengericht 
‘sectorbeleid’ nodig. In het volgende hoofdstuk schetsen we daar in het kort 
richtingen voor. 

5.2 Inrichtingsprincipes 

De lagenbenadering en de afwegingsprincipes en beleidskeuzes van de NOVI zijn te 
vertalen naar inrichtingsprincipes en de uittekening van een afgebakend ruimtelijk 
speelveld, waarbinnen keuzes voorliggen. Inrichtingsprincipes moeten de 
voorwaarden aanreiken om het doel te behalen van het komen tot een vitaal en 
landschappelijk aantrekkelijk landelijk gebied. De studiegroep vindt nadere keuzes 
noodzakelijk op basis van drie inrichtingsprincipes:  

• Maak het bodem- en watersysteem leidend voor de keuzes in het 
landgebruik; het ruimtegebruik volgt de fysieke structuur van bodem en 
water, en niet andersom. Vanuit de watersysteembenadering is het logisch 
om stroomgebieden en poldereenheden als belangrijke eenheden in het 
gebiedsgericht werken te beschouwen (zie kaarten 17 en 18 voor 
respectievelijk het watersysteem en de diversiteit in bodem). 

• Haal functies of bestemmingen die elkaar in de weg zitten (‘slechte buren’) 
uit elkaar; combineer functies die goed samengaan (‘goede buren’) en 
bewerkstellig daartussen synergie of verweef deze.  

• Cluster functies waar dat nodig is om de identiteit van een gebied te 
beschermen of te versterken, of om voldoende schaal te creëren voor 
functies die dat nodig hebben.  
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Figuur 17 Het watersysteem en afwateringsgebieden vormen belangrijke onderleggers bij het 
gebiedsgericht werken en bij het maken van keuzes in landgebruik en functietoedeling. 

 

 

 
Figuur 18 Vereenvoudigde bodemkaart.  
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De keuzes die op basis van deze inrichtingsprincipes worden gemaakt, geven 
richting aan het Nationaal Programma Landelijk Gebied. Voor de landbouw – als 
grootste grondgebruiker, als de drager van het landschap én als belangrijke actor 
met name rond de stikstofproblematiek – staat de politiek daarbij voor 
fundamentele keuzes. Het is daarom belangrijk dat ook de landbouw houvast kan 
ontlenen aan deze inrichtingsprincipes. De manier waarop en de mate waarin de 
inrichtingsprincipes worden vastgesteld dan wel opgelegd, is een politieke keuze. 
Een sterke doorwerking van de principes zal leiden tot clustering van functies of 
functiegroepen op groter schaalniveau. Zo kunnen natuur en extensieve, 
natuurinclusieve vormen van landbouw goed samengaan met recreatie en natuurlijk 
vormgegeven waterberging, mits hieraan ook een verdienmodel voor de 
extensievere vorm van landbouw wordt gekoppeld. Zo kan de opwekking van 
hernieuwbare energie worden gecombineerd met verstedelijking (zon) en 
grootschalige landbouwproductie (wind). 
 
Met het oog op regionale diversiteit pleiten we ervoor om de verschillende opgaven 
niet als een eenheidsworst uit te rollen over het hele landelijke gebied, maar om per 
regio te bekijken welke opgaven goed kunnen worden ingepast. Economische 
motieven moeten hierbij niet doorslaggevend zijn. Competitie tussen provincies of 
gemeentes voor economisch interessante functies en het afschuiven van minder 
interessante functies moet worden voorkomen door financiële prikkels die dit 
bevorderen weg te nemen. 
 

5.3 Hoekpunten en keuzes afgeleid van de 
inrichtingsprincipes 

Voor een goede fysieke leefomgeving is het nodig om op basis van de drie 
inrichtingsprincipes de ‘hoekpunten’ van het speelveld te bepalen: de kaders 
waarbinnen functies en functiegroepen wel en niet passen (‘goede buren’ en ‘slechte 
buren’ ordenen). Het markeren van die hoekpunten is nodig, omdat anders 
economische krachten en mogelijkheden de toedeling van nieuwe ruimtevragende 
functies gaan bepalen. Dan ontstaat er een min of meer willekeurige inrichting van 
het landelijk gebied, waardoor de nationale doelen niet behaald worden en 
verdergaande ‘verrommeling’ het gevolg zal zijn. Hierdoor komen de vitaliteit en de 
leefbaarheid verder onder druk te staan, wat kan leiden tot onvrede en weerstand 
bij bewoners. Het is daarom dringend nodig dat de politiek op basis van de 
inrichtingsprincipes de hoekpunten scherper aangeeft.  
 
De studiegroep ziet dat – uitgaande van de inrichtingsprincipes – keuzes nodig zijn 
die in het Nationaal Programma Landelijk Gebied moeten worden geborgd. Op basis 
van de bodem- en watersystemen, de natuurlijke en logistieke netwerken en 
rekening houdend met bestaand gebruik moet immers worden bepaald wat het 
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In de veenweiden, op arme of gedegradeerde bodems, nabij kwetsbare natuur of in 
cultuurhistorisch waardevolle landschappen moet de druk op de omgeving worden 
beperkt. In sommige gevallen kan dat door te investeren in nieuwe technieken (die 
bijvoorbeeld emissies beperken), maar juist in gebieden waar meerdere 
beperkingen samenvallen is extensivering van de landbouw de meest voor de hand 
liggende oplossing, dat wil zeggen: weinig tot geen toepassing van externe 
hulpbronnen zoals veevoer, kunstmest en bestrijdingsmiddelen en minder 
afhankelijkheid van irrigatie en drainage vanwege de minder sterk doorgevoerde 
productiemaximalisatie. Verkaveling en landinrichting kunnen ook in deze gebieden 
worden ingezet om de ruimtelijke kwaliteit en de mogelijkheden voor duurzaam 
landgebruik te verhogen. Landbouwbedrijven kunnen bovendien maatschappelijk 
gewenste ecosysteemdiensten leveren, zoals wateropslag, een hoge 
landschapskwaliteit, een sterke regionale identiteit, een grote biodiversiteit en 
recreatiemogelijkheden. Extensieve landbouw vormt een goede buffer rondom 
kwetsbare natuur en is ook passend op bodems die ongeschikt zijn voor intensieve 
landbouw, zoals veen en droge zandgronden. Het gaat daarbij niet alleen om 
natuurinclusieve landbouw, maar ook om ‘landbouwinclusieve natuur’, waarbij 
natuurgebieden beheerd worden door boeren. De uitdaging voor deze bedrijven is 
het verdienvermogen, omdat de productiviteit per hectare (aanzienlijk) lager ligt. 
Dit kan worden ondervangen door een hogere prijs voor de producten (niche), 
lagere productiekosten én inkomsten uit de overige geleverde ecosysteemdiensten.  
 

 
Figuur 19 Geclusterde ligging van glastuinbouwgebieden, Greenports en Agrofoodbedrijvigheid 

bij het stedelijk netwerk.  
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Voor- en nadelen 
Onderscheid maken tussen landbouwgebieden met verschillende 
ontwikkelperspectieven en sturen op de inrichting daarvan geeft bewoners en 
ondernemers in gebieden handelingsperspectief voor de lange termijn. In sommige 
gebieden zal de consequentie zijn dat er beperkingen voor de agrarische 
bedrijfsvoering zullen optreden, omdat de omgeving (primair of mede) zo wordt 
ingericht dat andere functies ruimte krijgen. Dit zal aanpassingen in de 
bedrijfsvoering of in het uiterste geval zelfs uitplaatsing van bedrijven vragen; voor 
beide moeten boeren gecompenseerd worden. In gebieden waar clustering van niet-
grondgebonden vormen van land- en tuinbouw plaatsvindt, is maatschappelijk 
draagvlak van omwonenden belangrijk. De intensieve veehouderij nog meer een 
industrieel karakter geven wordt maatschappelijk waarschijnlijk niet als acceptabel 
gezien. Bij het clusteren van intensieve veehouderij vragen de risico’s voor 
verspreiding van dierziektes en zoönosen specifiek aandacht. Een ander mogelijk 
nadeel is dat door verschillende bedrijfstakken uit elkaar te halen, het moeilijker 
wordt om kringlopen op een laag schaalniveau te sluiten. 
 

5.3.2 Functiecombinaties: ’nee, tenzij’ en/of voorkeursvolgorde 
Er zijn functies die zich slecht lenen voor meervoudig ruimtegebruik, omdat ze niet 
(goed) te combineren zijn met landbouw en natuur, in tegenstelling tot 
waterberging, natuurherstel en recreatie. Deze paragraaf gaat over dergelijke 
functies en over de voorwaarden waaronder daaraan ruimte kan worden geboden: 
logistieke centra, datacenters, opwekking van energie uit zon en wind, wonen. Bij 
besluiten hierover geven lokale en regionale economische belangen vaak de 
doorslag. Dat leidt tot toenemende verdozing en verrommeling van delen van het 
landelijk gebied, wat steeds meer als onwenselijk wordt gezien. Vooralsnog bieden 
de afwegingsprincipes van de NOVI weinig houvast bij het nemen van beslissingen 
over de vestiging van datacenters en logistieke centra in provincies en gemeentes 
en bij het aanwijzen van ruimte voor woningbouw en energieproductie. 
 
De vraag is onder welke condities krimp van landbouw- en natuurareaal toelaatbaar 
is ten behoeve van deze functies. De studiegroep constateert dat de uitgangspunten 
die in de NOVI zijn neergelegd voor het beantwoorden van die vraag niet alleen te 
abstract zijn geformuleerd, maar op onderdelen ook tegenstrijdig zijn. Voor de 
vestiging van hyperscale datacenters zegt de NOVI bijvoorbeeld dat dit kan op 
locaties waar veel aanbod is van (hernieuwbare) elektriciteit, waar aansluiting op 
het elektriciteitsnetwerk mogelijk is en waar ruimte minder schaars is. De 
hyperscales landen daarmee ook op goede landbouwgronden: daar is goedkope 
ruimte en daar is windenergievermogen. Tegelijk zegt de NOVI echter dat geschikte 
gronden voor de landbouw beschikbaar moeten blijven. Dit kan niet gelijktijdig.  
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Om met dit soort conflicterende richtingen uit de NOVI te kunnen omgaan, is 
volgens de studiegroep meer sturing en een inhoudelijke visie nodig op de 
ruimtelijke inpassing van logistieke centra, datacenters, de opwekking en distributie 
van hernieuwbare energie en wonen. Hiervoor doet de studiegroep de volgende 
suggesties. (Zoals gezegd beschrijft § 5.5 met welk instrumentarium ruimtelijke 
ontwikkelingen kunnen worden gestuurd of ondersteund; in deze paragraaf stippen 
we vooruitlopend daarop voor specifieke opgaven al enkele mogelijkheden aan.) 
 
Logistieke centra 
Vanwege de impact op het landschap zijn duidelijke criteria voor het accommoderen 
van logistieke centra wenselijk, op zowel nationaal als provinciaal niveau. De 
studiegroep vindt het daarbij van nationaal belang dat datacenters en logistieke 
centra zorgvuldig gepland worden vanwege de impact op het landschap en op 
landbouwgrond. Vanuit die belangen zou in samenspraak met provincies ruimtelijk 
concentratiebeleid moeten worden ontwikkeld. Vanuit ruimtelijk perspectief is de 
impact het kleinst als wordt ingezet op actieve clustering van (grootschalige) 
logistieke knooppunten langs de logistieke corridors in een aantal nationale en 
regionale clusters. Meer logistieke centra betekent ook dat er meer maatregelen 
nodig zijn voor de doorstroming op deze corridors en dat er meer ruimte nodig is 
voor het goederenvervoerssysteem. 
 
Buiten de aangewezen clusterlocaties valt te overwegen om ontwikkelingen op 
greenfields (nieuw aan te leggen terreinen) te beperken en de herontwikkeling van 
slechtlopende bedrijventerreinen (brownfields) te stimuleren. Denk bijvoorbeeld aan 
afspraken waarbij de ontwikkeling van greenfields op beperkte schaal alleen 
mogelijk is als dit gepaard gaat met een actief beleid voor sloop en herstructurering 
van bestaande bedrijventerreinen en als vanuit de ontwikkeling van greenfields een 
financiële bijdrage wordt geleverd aan de herstructurering van brownfields in 
dezelfde regio. Hierbij kan worden gedacht aan een fonds, een 
‘verwijderingsbijdrage’ of een soort rood-voor-roodregeling. Tot slot kunnen voor 
alle logistiek vastgoed eisen worden gesteld aan multifunctionaliteit, zoals benutting 
van daken en gevels voor energieopwekking en/of ecologische doelen. 
 
Datacenters 
Ook voor de ontwikkeling van datacenters is meer ruimtelijke sturing nodig om de 
impact op de landschappelijke kwaliteit door ongecoördineerde versnippering te 
minimaliseren. Daarbij zou in ieder geval de vestiging van datacenters moeten 
worden voorkomen op de gronden die het meest geschikt zijn voor landbouw en in 
gebieden met waardevolle landschappelijke structuren. De impact op de ruimte is 
het kleinst als wordt gekozen voor een ruimtelijke concentratie op een beperkt 
aantal (nationale en regionale) clusters. Daarbij moet voor de locatiekeuze, behalve 
naar de voornoemde beperking, ook worden gekeken naar de aansluiting op 
internationale data-infrastructuur, de aansluiting op het energienetwerk, het 
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volgende uitgangspunten, die voor een deel al in de Handreiking RES zijn 
opgenomen maar nog onvoldoende zichtbaar zijn, vindt de studiegroep daarbij van 
groot belang:  
 

• Rekening houden met het meest efficiënte gebruik van de 
netcapaciteit in verschillende gebieden (o.a. in de verhouding 
zonne- en windenergie). 

• Het is belangrijk om uit te gaan van zo veel mogelijk clustering van 
de productie van duurzame energie (bijvoorbeeld door windmolens 
of zonneweides) in energielandschappen, en dit expliciet af te wegen 
tegen verspreide ontwikkeling van wind op land. Dit voorkomt 
ruimtelijke afwenteling en verdere landschappelijke fragmentatie 
door een veelheid van kleinere windparken. Op basis van concrete 
gebiedsspecifieke casussen moet worden afgewogen in hoeverre dit 
aansluit op bestuurlijk en maatschappelijk draagvlak en of dit 
energetisch en qua netwerkaanpassingen en kosten efficiënter is. Bij 
het zoeken naar locaties voor de clusters liggen gebieden met veel 
wind en met weinig harde of landschappelijke beperkingen voor de 
hand. 

 
 

 
Figuur 21 Potentie van de windsnelheid: windenergie op zee, langs de kust en open 
(landbouw)gebieden zijn erg geschikt. 
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Vanuit ruimtelijk perspectief heeft duurzame warmteproductie vaak het voordeel dat 
er minder zichtbare installaties voor nodig zijn dan voor de opwekking van 
duurzame elektriciteit. Dat is bijvoorbeeld het geval als veel restwarmte vanuit de 
industrie of datacentra beschikbaar is of als er mogelijkheden zijn voor geothermie. 
Door het gebruik hiervan via warmtenetten wordt elders ruimte gespaard voor de 
productie van duurzame elektriciteit (wind of zon) die anders voor de verwarming 
van woningen en andere gebouwen nodig zou zijn. Dat voordeel van warmtenetten 
sluit dus aan op het afwegingsprincipe ‘voorkomen van afwenteling’. Om die reden 
pleit de studiegroep ervoor om het gebruik van warmtenetten steeds goed te 
verkennen en expliciet af te wegen tegen andere opties. Dit is in lijn met wat 
hierover ook al in de NOVI en de Handreiking RES is opgenomen, maar dit zou 
moeten doorwerken in het te ontwikkelen afwegingskader (zie hiervoor). 
 
 
 

 
Figuur 23 Restwarmtepotentie biedt kansen voor glastuinbouw en voor wonen. 

 

Wonen 
Voor de woningbouwopgave vindt de studiegroep dat de ladder voor duurzame 
verstedelijking aanscherping behoeft en stringenter moet worden toegepast. De 
ladder is nu neergelegd in het Besluit ruimtelijke ordening en komt straks in het 
Besluit kwaliteit leefomgeving, passend bij de voorkeursvolgorde van de NOVI.  
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De ladder zou explicieter moeten uitspreken dat geschikte gronden voor landbouw, 
natuur en speciale landschappen worden uitgesloten van de bouwopgave. Met die 
toevoeging kan de ladder worden afgelopen: eerst binnenstedelijk bouwen, dan 
grenzend aan het bestaand stedelijk gebied, dan buitenstedelijk in de zeven regio’s 
gestuurd door verstedelijkingsstrategieën, en ten slotte elders in het landelijk 
gebied – maar dus selectiever. Daarbinnen is het water- en bodemsysteem leidend 
en verdient koppeling aan het OV-netwerk de voorkeur. Bedacht moet worden dat 
de ladder alleen goed kan werken als er ook voldoende middelen zijn om niet voor 
de hand liggende locaties te ontwikkelen.  
 
Voor het behoud van een aantrekkelijk woonmilieu is en blijft een goede 
bereikbaarheid van het landelijk gebied van belang. Daarbij moet gekeken worden 
naar de bereikbaarheid via (combinaties van) verschillende modaliteiten. Bij de 
toename van verstedelijking moet worden voorkomen dat nieuwe knelpunten in de 
bereikbaarheid ontstaan of bestaande knelpunten worden versterkt. 
De kwaliteiten van waardevolle landschappen en groene open ruimten tussen de 
steden zijn zeer belangrijk voor de kwaliteit van leven en het vestigingsklimaat. Het 
inpassen van stedelijke functies kan alleen als dit bijdraagt aan de versterking van 
landschappelijke structuren, ruimtelijke kwaliteit en natuur.  
 
Om waardevol landschap ook in de toekomst vrij te houden van verstedelijking en 
te ontwikkelen tot recreatieve uitloopgebieden en natuurinclusieve zones, kan het 
Rijk samen met de provincies (opnieuw) bufferzones aanwijzen tussen grote 
stedelijke agglomeraties. Dit om te voorkomen dat stedelijke agglomeraties aan 
elkaar groeien. In het landelijk gebied zijn er gebieden waar bouwen onder 
voorwaarden goed inpasbaar is in combinatie met agrarisch grondgebruik en natuur. 
Denk daarbij aan natuurinclusief wonen in de schil rond beschermde natuur of aan 
functieverandering van vrijkomende agrarische bebouwing. In bepaalde gebieden 
moet de landbouw sterk extensiveren, met name op het zand, zoals op sommige 
plekken in de omgeving van Eindhoven en De Peel en in de Gelderse Vallei. Dat 
kunnen in beginsel geschikte zones zijn voor (natuurinclusief) wonen.  
 
In bestaand stedelijk gebied zijn er mogelijkheden voor een meer natuurinclusieve 
en klimaatadaptieve inrichting van groenzones, waterpartijen en tuinen. Op 
gebouwniveau kan natuurinclusief bouwen worden toegepast. Als een stedelijk 
gebied nabij stikstofgevoelig Natura 2000-gebied ontwikkeld wordt, kan mogelijk 
verbetering van leefgebied voor soorten worden gecreëerd.  
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Figuur 24, 25, 26, 27 Wonen en de relatie met achtereenvolgens (a) geothermie, (b) 
overstromingsrisico, (c) openbaar vervoer en (d) natuurgebieden. Bij het zoeken naar 
woonlocaties kan men proberen aan te sluiten bij de mogelijkheden voor geothermie; gebieden 
met hoge overstromingsrisico’s daarentegen zou men liefst mijden. Met het stedelijk netwerk 
en nieuwe bouwlocaties is aansluiten op goed bereikbare OV-locaties van belang. De nabijheid 
van natuurgebieden biedt goede potentie voor groen natuurinclusief wonen en voor 
natuurversterking.  

Voor- en nadelen 
Het heeft voordelen logistieke centra en datacenters te clusteren buiten de voor 
landbouw meest geschikte gronden en buiten gebieden met waardevolle 
landschappelijke structuren. Clustering beperkt de invloed van verspreide locaties 
op het landschap en op de agrarische sector, het voorkomt extra mobiliteit en het 
versterkt het logistieke systeem en daarmee de economie. Bij die keuzes moeten 
dan wel de gevolgen voor de goederenvervoercorridors worden meegewogen. Ook 
moet worden gezocht naar koppelmogelijkheden met andere functies, anders wordt 
de druk van clustering op de omgeving juist te groot. Een landelijk afwegingskader 
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Inzet op een natuurinclusieve inrichting rondom Natura 2000-gebieden als 
onderdeel van een bredere aanpak is belangrijk voor het behalen van de 
instandhoudingsdoelen voor stikstofgevoelige natuur. Rondom de natuurgebieden 
die het kwetsbaarst zijn voor stikstof zijn buffers met extensieve vormen van 
landbouw nodig, om te beginnen op plaatsen waar dit tot de grootste verlaging van 
de depositie op stikstofgevoelige natuur leidt. Het gaat vooral om gebieden met een 
relatief hoge stikstofuitstoot en een centrale ligging, waardoor de stikstof zich 
gemakkelijker verspreidt naar omliggende natuurgebieden: de Gelderse Vallei en de 
zandgronden in Oost-Brabant, Overijssel, Gelderland en Drenthe. Dit betekent dat in 
die zones opgaven als waterberging en klimaatadaptatie tegelijk kunnen worden 
meegenomen en er ook ruimte kan ontstaan voor natuurinclusieve vormen van 
landbouw, natuurinclusieve energieproductie en natuurinclusieve woningbouw.  
 
Natuurinclusiviteit komt niet vanzelf van de grond. In de genoemde verkenningen 
wordt dan ook gepleit voor rijkskaders, bestuurlijke afspraken en het inzetten van 
een breed palet aan instrumenten. Daarbij wordt wel ruimte gelaten aan een 
gebiedsgerichte uitwerking, omdat de toegevoegde waarde van en mogelijkheden 
voor een natuurinclusieve ruimtelijke inrichting per gebied verschillen. 
 

 
Figuur 28 Een mogelijke buffer van 1 kilometer rond de gevoelige Natura 2000-gebieden.  
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• Cruciaal onderdeel van de uitvoering is dat boeren adequaat worden 
gecompenseerd voor de schade die ze hierdoor lijden. Hetzij om te stoppen 
of te verplaatsen, hetzij om te kunnen blijven boeren met aanzienlijk lagere 
opbrengsten. 

• De provincies organiseren een proces met grondgebruikers, 
maatschappelijke actoren, bewoners en medeoverheden dat gericht is op 
het opstellen van een programma per veenweidegebied (regionale 
veenweidestrategieën). Daarbij moet niet alleen oog zijn voor de landbouw 
en de natuur, maar ook voor de enorme sociaaleconomische impact van 
bodemdaling op bewoners van dit gebied vanwege de grootschalige 
funderingsproblematiek. 

• De provincies stellen zoneringskaarten voor de verschillende 
veenweidegebieden op waarop drie dingen worden weergegeven: 1) de 
gewenste functies op langere termijn: naast landbouw ook zones voor 
bebouwing, natuur, wateropslag, plas-drasgebieden, enzovoort; 2) 
streefpeilen op de langere termijn; en 3) prioritering. Tot 2030 moeten 
provincies haast maken met no regret-maatregelen; daarna zijn 
ingrijpendere aanpassingen van het water- en grondgebruik aan de orde. 
Speciale aandacht mag uitgaan naar bedrijven rondom Natura 2000-
gebieden. Dat kan ook kansen bieden om de stikstofdepositie in deze 
gebieden te verlagen. 

5.4 Rollen en verantwoordelijkheden  

Er zijn verschillende varianten denkbaar om de inrichtingsprincipes op 
gebiedsniveau in praktijk te brengen. We schetsen eerst twee uitersten – 
‘theoretische extremen’ – en stellen daarna een ons inziens passend tussenmodel 
voor. Het ene uiterste: het Rijk geeft de inrichtingsprincipes, de doelen en de 
voorwaarden (zie box ‘Voorbeelden van doelen en voorwaarden…’) mee aan de 
decentrale overheden waarmee regio’s en provincies de ruimtelijke afwegingen 
kunnen maken. Als dit niet goed of niet snel genoeg gebeurt, vindt escalatie plaats: 
het Rijk grijpt in en dwingt keuzes af. Het voordeel van deze benadering is dat de 
verantwoordelijkheid voor de uitvoering ligt bij de overheden die ‘het meest thuis 
zijn’ in het gebied. Dit kan leiden tot oplossingen met draagvlak die passen bij het 
karakter van het gebied. Een risico is dat als de regio de doelen niet binnen de 
gestelde kaders behaalt, het Rijk zich gedwongen ziet besluiten te nemen die door 
het gebied niet gedragen worden. Dit kan weerstand en vertraging in de uitvoering 
tot gevolg hebben.  

 

 
 
 



 

 83 / 115 Kiezen én delen 

 

 

 
 
 
 

Voorbeelden van doelen en voorwaarden die op gebiedsniveau moeten worden 
vertaald (aanvullend op hetgeen wettelijk al verplicht is vanuit sectoraal beleid, 
zoals de Kaderrichtlijn Water). Deze voorbeelden verdienen nadere uitwerking 
ter voorbereiding op besluitvorming. 

 

Waterbeheer 

• Negatieve gevolgen van eventueel noodzakelijke aanvoer 
gebiedsvreemd water worden tegengaan.  

• De noodzakelijke toevoer van zoetwater van buiten het gebied is 
passend bij het gewenste peilbeheer, zonder dat dit tot problemen (zoals 
droogte) leidt in toeleverende gebieden.  

• Het landgebruik wordt aangepast aan nieuw peilbeheer (‘functie volgt 
peil’) en gaat over naar natuurinclusieve landbouw en vormen van 
landbouw die zijn aangepast aan het waterpeil, in combinatie met het 
creëren van andere verdienmogelijkheden.  

• Gebieden zijn klimaatbestendig en ‘water-robuust’ ingericht (conform de 
Deltabeslissing Ruimtelijke adaptatie). 

• In regio’s met zoetwatertekorten (nu of op lange termijn) zijn nieuwe 
ontwikkelingen met een (grote) zoetwatervraag niet toegestaan.  

Landschap 

• De unieke cultuurhistorische, landschappelijke en natuurlijke kwaliteiten 
van de Nederlandse landschappen worden bij ontwikkelingen in het 
landelijk gebied behouden en versterkt. De volgende gebieden hebben 
daarbij prioriteit: Waddenzee, Groene Hart, Veluwe, IJsselmeer, 
Zuidwestelijke Delta, de Hollandse Waterlinies, de Nationale Parken en 
bestaande gebieden met een UNESCO-status. 

Stikstof 

• De noodzakelijke stringentere generieke aanpak die gericht is op het 
terugdringen van stikstofemissies moet worden ondersteund met het 
gebiedsgericht terugdringen van de relatief grote overschrijdingen. 
Daarbij wordt prioriteit gegeven aan het verminderen van emissies in die 
zones rond Natura 2000-gebieden waar het effect op 
depositievermindering op Natura 2000-gebieden het grootst is.  

Biodiversiteit 

• De nationale ambitie is om de doelen van de Vogelrichtlijn en de 
Habitatrichtlijn (VHR) te behaleren. Dat wil zeggen dat condities worden 
gecreëerd waaronder alle beschermde soorten en habitats duurzaam 
kunnen voortbestaan. Dit vraagt, in aanvulling op het nog niet geheel 
gerealiseerde NatuurNetwerk Nederland, nog ongeveer 150.000 hectare 
nieuwe natuur. Omdat aan de VHR-doelen geen datum is verbonden 
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bijvoorbeeld nieuwe infrastructuur – kan helpen om het enthousiasme van bewoners 
voor wijzigingen in hun gebied te vergroten. Daarbij is het belangrijk dat er 
geïnvesteerd wordt in voorzieningen die bijdragen aan behoud van vitaliteit en 
waarde van het gebied op lange termijn. Voldoende werkgelegenheid binnen en 
buiten de landbouw staat voorop om het landelijk gebied vitaal te houden. 
Daarnaast vormen enkele typen voorzieningen randvoorwaarden voor behoud van 
de leefbaarheid:  

- onderwijs en scholing, aansluitend op behoefte in het gebied; 
- adequate gezondheidszorg en sociale zorg; 
- infrastructuur en bereikbaarheid.  

 
Economische ontwikkeling is in eerste instantie een zaak van de private sector, 
maar werk vertegenwoordigt ook een publieke waarde en een publiek belang. De 
(semi)overheid is bovendien een belangrijke werkgever. De overheid kan 
economische ontwikkeling stimuleren door de juiste randvoorwaarden te creëren, 
met name in de sfeer van het voorzieningenniveau, (digitale) verbindingen, 
onderwijs en een aantrekkelijke leefomgeving. Bijvoorbeeld kleinschalige 
bedrijvigheid: mkb, startups, maakindustrie, technische dienstverlening in energie- 
en watertechniek, het kan allemaal een plek krijgen in het landelijk gebied. Het 
arbeidspotentieel kan beter worden benut door bij- en omscholing te organiseren, 
aansluitend op de behoefte.  
 

6.2 Vitaliseer agrarische sectoren 

De transitie van de landbouw krijgt alleen brede steun als voor boeren een duidelijk 
en langjarig richtpunt bestaat waarop zij hun handelen kunnen baseren. Dat 
richtpunt moet in elk geval duidelijkheid bieden voor hoe zij in de komende jaren 
blijvend een gezonde boterham kunnen verdienen. Het af te leggen pad moet 
robuust zijn en van begin af aan geloofwaardig worden gefaciliteerd. Dit betekent 
dat boeren die willen stoppen of hun bedrijf willen verplaatsen adequaat worden 
ondersteund en dat boeren die willen aanpassen en/of innoveren in staat worden 
gesteld om aanpassingen door te voeren. 
 
Landbouwsectoren kunnen sectorplannen opstellen, zoals de varkenssector heeft 
gedaan, waarvoor de overheid ter ondersteuning middelen beschikbaar stelt om 
deze plannen uit te voeren. Deze sectorale plannen grijpen integraal in op alle 
facetten van de sector, zoals energie, klimaat en dierenwelzijn. Om de plannen ook 
te kunnen uitvoeren is langjarige commitment van de overheid vereist. Boeren 
worden zo met generiek beleid gestimuleerd en ondersteund om hun sector te 
verduurzamen. Het kan daarbij gaan om ondersteuning vanuit een 
omschakelprogramma, om optimale inzet op vergroening vanuit het nieuwe GLB en 
het toekomstige Nationaal Strategisch Plan, of om een krediet- en garantieregeling 
voor boeren bij de financiering van de omslag naar duurzame landbouw 











 

 99 / 115 Kiezen én delen 

 

 

 Keuzes voor het nieuwe kabinet 

Dit hoofdstuk bevat een samenvatting van de belangrijkste constateringen en 
redeneringen uit de vorige hoofdstukken. Ook worden de keuzes die hier volgens de 
studiegroep uit voortvloeien benoemd in de vorm van aanbevelingen. 
 
Constateringen 
 
1. Het landelijk gebied staat voor urgente en uitdagende ontwikkelingen: de 

kwaliteit van bodem, water, lucht, biodiversiteit en landschap moet omhoog, en 
tegelijkertijd staat Nederland voor grote opgaven op het gebied van wonen, 
klimaatadaptatie, energie en economie die moeten worden ingepast in de 
beschikbare ruimte. De fysieke grenzen zijn in zicht, maar ook de sociaal-
maatschappelijke. Als daar niet op wordt gestuurd, lopen zaken vast. Dat vormt 
een bedreiging voor zowel natuur, klimaat en biodiversiteit als voor de kwaliteit 
van het landschap en de vitaliteit van het landelijk gebied. De stikstofcrisis heeft 
duidelijk gemaakt dat ook delen van onze economie op nationale schaal stil 
kunnen komen te liggen. Het gaat daarbij om (harde) juridische eisen en bij het 
vinden van oplossingen zeker ook om draagvlak bij boeren, bewoners en 
bezoekers van het platteland. 

 
2. De agrarische sector staat als belangrijkste grondgebruiker in het landelijk 

gebied onder grote druk: het verdienmodel stimuleert schaalvergroting en 
intensivering van de productie. Toch is een verdere verduurzaming van de 
productie noodzakelijk. Daarbij komt dat de samenleving steeds meer eisen stelt 
aan landschappelijke en ruimtelijke kwaliteit. Noodzakelijk zijn richtinggevende 
keuzes in de landbouw die rekening houden met het maatschappelijk draagvlak 
voor de landbouw als beheerder van een groot deel van het landschap en die 
concrete handelingsperspectieven voor boeren bieden. De ontwikkelrichting van 
de landbouw zal in hoge mate bepalen hoe de inrichting van het landelijk gebied 
in de toekomst vorm krijgt. De politiek kan aansturen op verduurzaming via een 
combinatie van emissiebeperkende technieken en extensivering (kleinere 
veestapel, lagere aanvoer van inputs van buiten het bedrijf). 

 
3. Het platteland is per definitie multifunctioneel, maar is geen eenheidsworst; elk 

gebied kent zijn eigen identiteit en dynamiek. De stikstof- en 
droogteproblematiek zijn heel anders op de hoge zandgronden dan in de 
veenweidegebieden. Ook de sociaaleconomische omstandigheden kunnen sterk 
verschillen. Sommige gebieden kampen met bevolkingsdaling en verlies aan 
werkgelegenheid en voorzieningen. In dialoog met bewoners en bestuurders van 
de gebieden moet rekening worden gehouden met de verschillen en met waar 



 

 100 / 115 Kiezen én delen 

 

 

bewoners trots op zijn en wat zij als de kracht van hun regio zien. De 
gebiedsspecifieke dynamiek en identiteit staan voorop in het bereiken van een 
vitaal landelijk gebied, waar het realiseren van ‘brede welvaart’ het streven is. 

 

4. Met ruimtelijke inrichting alleen kunnen de grote maatschappelijke opgaven in 
het landelijk gebied niet opgelost worden; sectorbeleid is hiervoor leidend. Er zal 
goede wisselwerking en synergie tussen beide nodig zijn. Op gebiedsniveau 
komt dit samen. 

 

Inrichtingsprincipes 
5. Maak het bodem- en watersysteem leidend voor de keuzes in het landgebruik: 

het ruimtegebruik volgt de fysieke structuur van bodem en water, en niet 
andersom. Daar moeten Rijk en medeoverheden op sturen en dit zal het 
ontwikkelperspectief van Nederland bepalen.  

 
6. Bescherm de landbouw in de gebieden met geschikte landbouwgrond tegen 

functieverandering en geef de landbouw met voorrang ruimte om zich verder te 
ontwikkelen. Stimuleer meervoudig ruimtegebruik in het landelijk gebied waar 
dat logischerwijs het beste past, zoals extensieve landbouw met waterberging, 
natuurherstel, wonen en recreatie, of intensieve landbouw met 
energieopwekking. 

 
7. Haal functies en bestemmingen uit elkaar als ze elkaar in de weg zitten en 

minder goed bij elkaar passen, zoals zonneweides en datacenters in kwetsbare 
en waardevolle landschappen of op goed geschikte landbouwgronden, en 
windturbines en landbouw met veel stikstofemissies nabij Natura 2000-
gebieden.  

 

8. Formuleer zowel op nationaal als op provinciaal niveau duidelijke criteria voor 
het accommoderen van logistieke centra en datacenters vanwege de impact 
daarvan op het landschap. Bestuurlijke afspraken hierover zijn nodig. Ontwikkel 
een ruimtelijk afwegingskader voor het energiesysteem waarin een aantal 
ruimtelijke principes en voorkeursvolgordes worden vastgelegd. Voor de 
verstedelijking stellen we voor om uit te gaan van stringente toepassing van een 
ladder voor duurzame verstedelijking, en om waardevolle gronden voor 
landbouw, natuur en speciale landschappen uit te sluiten voor de bouwopgave. 

 

9. Voorkom versnippering van functies en activiteiten en cluster deze op een 
passende robuuste schaal, zonder de identiteit van een gebied geweld aan te 
doen. 
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Doelen en kaders 
10. Maak als rijksoverheid duidelijk welke doelen en kaders voor de lange termijn 

gelden voor het landelijk gebied en zorg dat de vastgelegde doelen en principes 
niet alleen bindend zijn voor de rijksoverheid, maar ook doorwerken naar 
andere overheden. Hierbij worden de harde (inter)nationale kaders bedoeld, 
zoals de Kaderrichtlijn Water, de Nitraatrichtlijn, de Wet stikstofreductie en 
natuurverbetering en kaders die voortvloeien uit het Akkoord van Parijs. Hier 
moeten gebieden aan voldoen. Formuleer haalbare doelen en stel duidelijke 
kaders zodat er geen grijze gebieden ontstaan en zorg ervoor dat doelen en 
kaders niet tegenstrijdig zijn.  
 

11. Bepaal per gebied de draagkracht van het bodem- en watersysteem en het 
landschap. Stel gebiedseigen grenswaarden (minimale doelen) en streefwaarden 
(kansen) vast voor de essentiële functies van het bodem- en watersysteem en 
het landschap op het gebied van waterhuishouding en zuivering, 
koolstofvastlegging, (bodem)biodiversiteit, mineralenkringlopen, voedsel- en 
biomassaproductie en landschapswaarde. Vertaal deze in termen van kritische 
prestatie indicatoren door naar de schaal van het boerenbedrijf. De studiegroep 
beveelt aan om specifiek een nationale strategie bodemdalingsreductie voor alle 
landelijke veenweidegebieden op te stellen, waarin als ‘hard’ doel wordt gesteld 
het voldoen aan de verplichtingen uit de Klimaatwet door vermindering van de 
bodemdaling met 70% procent in 2050, met als tussendoel 50% procent in 
2030. Hierbij geeft de studiegroep wel ter overweging mee dat deze aanbeveling 
voor de komende decennia een prijskaartje kent in de ordegrootte van enkele 
miljarden euro’s. 

 

12. Maak keuzes bij ruimtelijke vraagstukken die de vitaliteit van het landelijk 
gebied versterken: benoem ‘goede buren’ en breng deze bij elkaar, en benoem 
‘slechte buren’ en haal die uit elkaar. Het is hierbij zaak om tegengas te geven 
aan de opvatting dat alles in principe combineerbaar is als we maar de juiste 
technologie of het juiste ontwerp bedenken. Dat kan zo zijn, maar de bewijslast 
hiervoor moet liggen bij de initiator of ontwikkelaar.  

13. Stem op Rijksniveau sectorale doelen met eigen instrumenten en budgetten zo 
veel mogelijk op elkaar af en bied regio’s de ruimte om deze te integreren. Kies 
voor een multifunctioneel platteland, waarbij negatieve externaliteiten worden 
geminimaliseerd en de levering van (ecosysteem)diensten wordt gewaardeerd 
en beloond. 

Procesvoorstellen  
14. Geef tegen de achtergrond van aanbevelingen 10, 11, 12 en 13 op een kaart 

aan welke functies en bestemmingen op welke plaats het beste passen 
(zonering op verschillende schaalniveaus is een manier om doelen ruimtelijk te 
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differentiëren). Natuur, klimaatadaptatie, verstedelijking en energie zijn hierbij 
de belangrijkste ruimtevragers die op en in combinatie met landbouwgrond 
moeten worden ‘ingepast’.  

15. De regio is het eerste schaalniveau waarop de grote opgaven voor de burgers 
concreet worden en de samenhang logisch en herkenbaar naar voren komt. 
Sturing op het regionale schaalniveau kan de inzet en betrokkenheid van de 
burger direct koppelen aan de effectiviteit van de maatregelen. Provincies zijn 
regisseur van het omgevingsbeleid op regionale schaal en geven vorm aan de 
benodigde samenwerking van alle overheden en maatschappelijke partijen. Een 
actieve rol van het Rijk is nodig om te borgen dat de opgaven integraal en in 
logisch samenhangende deelgebieden worden aangepakt. Maak als gemeenten, 
waterschappen, provincie en rijksoverheid voor iedere regio een regionale 
omgevingsagenda en koppel hieraan een regionale investeringsagenda. Betrek 
burgers bij de ontwikkeling van een dergelijke agenda. 

 
16. Bepaal per gebied de meest urgente ruimtelijke opgaven en bezie hoe deze zich 

tot elkaar kunnen verhouden. Houd daarbij rekening met de uitgangspunten van 
de NOVI en de geformuleerde inrichtingsprincipes. Begin met de gebieden met 
de hoogste urgentie, zoals veenweidegebieden en de omgeving van Natura 
2000-gebieden, en daarbinnen in het bijzonder de zandgronden en de Gelderse 
Vallei. 

 
Instrumenten 
17. Stel een strategie op waarbij een reeks aan instrumenten in samenhang wordt 

ingezet om de gestelde opgaven te faciliteren. Gebruik hierbij het 
instrumentarium dat de Omgevingswet biedt en activeer specifiek het 
grondbeleid, waaronder het landinrichtingsinstrumentarium. Ook moet het 
nationale plan voor nieuwe GLB maximaal worden benut om het 
instrumentarium in te zetten in deze lijn. Om vaart te maken in prioritaire 
gebieden is inzet van het brede repertoire van (grond)instrumenten nodig, zoals 
een grondfonds of grondbank. Bij het vormen van een dergelijk fonds (of een 
grondbank) is randvoorwaardelijk dat er voldoende aandacht is voor de 
risicobeheersing en risicoverdeling tussen overheids- en private partijen.  

 
18. De transitie van de landbouw krijgt alleen brede steun als er voor boeren een 

duidelijk en langjarig richtpunt bestaat waarop zij hun handelen kunnen 
baseren. Dat richtpunt moet in elk geval duidelijkheid bieden over hoe zij in de 
komende jaren blijvend een gezonde boterham kunnen verdienen. Laat zien dat 
dit pad robuust is en zorg dat dit van begin af geloofwaardig is gefaciliteerd. 
Zorg er zo voor dat de noodzakelijke transitie voor boeren aantrekkelijk is. Dit 
betekent dat boeren die willen stoppen of hun bedrijf willen verplaatsen 
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adequaat worden ondersteund en dat boeren die willen aanpassen en/of 
innoveren in staat worden gesteld om aanpassingen door te voeren. 

 

19. Zet als rijksoverheid de eigen grondposities in voor de beoogde 
gebiedsontwikkeling, zoals voor energieopwekking langs snelwegen of voor 
extensieve kringlooplandbouw. 

 
20. Maak op rijksniveau voldoende budget vrij voor de transformatie van het 

landelijk gebied en combineer deze middelen waar dit meerwaarde oplevert zo 
mogelijk met de al beschikbare programmamiddelen die in het landelijk gebied 
neerslaan op verschillende niveaus: op rijksniveau (middelen voor 
natuurversterking, klimaatadaptatie (inclusief DAW), GLB, infrastructuur, 
wonen, energiebeleid, stikstof, etc.), op provinciaal niveau, op waterschaps- en 
op lokaal niveau. Maak het mogelijk om daar ook de middelen van de private 
sector bij te voegen, onder andere door verbinding te maken met de Regionale 
Investeringsagenda’s. Zo kan krachtiger worden geïnvesteerd in een 
sociaaleconomisch vitaal landelijk gebied met behoud van basisvoorzieningen, 
en daarmee in de toekomst van het platteland en de draagkracht onder de 
burgers. Het gaat niet om een heel andere aanwending van middelen, maar om 
het zo veel mogelijk benutten van mogelijkheden om opgaven te combineren. 
De huidige rijksmiddelen zijn hiervoor bij benadering niet voldoende. Er is 
verdere uitwerking en doorrekening van beleidskeuzes nodig voordat 
besluitvorming mogelijk en wenselijk is. 

 
21. Zorg voor een adequate ondersteuning in kennis en uitvoeringskracht, zowel op 

nationaal als op regionaal niveau. 
 

22. Leg het resultaat van de voorgaande stappen per provincie of gebied vast in een 
bestuursovereenkomst tussen de betrokken overheden (en sectoren als dat 
relevant is). Richt het Nationaal Programma Landelijk Gebied zo in dat het zowel 
interdepartementaal als interbestuurlijk leidt tot samenwerking op basis van 
genoemde doelen en kaders.  
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Bijlagen 
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