H3: Het planningproces

3.1 Inleiding

Ieder planningproces is uniek, de vorm en inhoud ervan worden in eerste instantie bepaald door de problematiek die daarin aan de orde komt (het object) in combinatie met de randvoorwaarden waaronder het plaats moet vinden (context). Er zijn ook ander factoren die een planningproces bepalen. Deze factoren zijn vnl. gekoppeld aan de betrokken actoren. Object en context zijn niet determinerend voor het planningsproces, de procesvariabelen beïnvloeden de vormgeving van het planningproces.

Planningprocessen zijn ook in andere beleidsvelden waarneembaar. Planningprocessen in de RO hebben een bijzondere betekenis, vooral te herleiden naar haar maatschappelijke betekenis. Het veranderen van bestemming en gebruik van grond kan maatschappelijk ingrijpend ervaren worden. De Wet en het Besluit op de RO voorziet derhalve in een stelsel van formele regels (procedures) voor belangrijke planfiguren.

Toch kennen de meeste planfiguren niet een dergelijke juridische verankering. Toch wordt ook voor deze planprocessen zorgvuldig voorbereid en uitgevoerd.

Planprocessen worden gedefinieerd als het totaal van de voorbereiding van plannen, de beleids- of planbepaling welke tot het vaststellen van beleidsproducten leidt de uitvoering ervan en een evaluatie van het gevoerde beleid. Voor de RO zijn er enkele planprocessen van bijzondere betekenis: Planvormings-processen (waarbij het gaat om het inventariseren, analyseren, conceptualiseren en operationaliseren an planelementen of componenten) en planvoorbereiding. Veel beleidsinitiatieven strandden al in de eerste fase: de planvoorbereiding. In de planvoorbereiding kan duidelijk worden dat:

· het probleem geen probleem meer is
· de RO niet de aangewezen weg is om het probleem op te losen
· het opstellen van een Ruimtelijk plan niet de meest effectieve of efficiente oplossing is voor het probleem
· het probleem niet oplosbaar lijkt (ontembare problemen)
3.2 Planning (proces, planvorming en planvoorbereiding

3.2.1 Planningprocessen

In elk planningproces zijn de actoren van groot belang. Deze bepalen de wijze waarop het proces verloopt met de gegeven problematiek (object) en de randvoorwaarden (context). Er wordt vanuit de OJ een onderscheidt gemaakt tussen drie verschillende actoren: shareholders (degenen die een (direct of indirect) belang hebben bij een kwestie), stakeholders (degenen die een direct (meestal zakelijk) belang hebben bij een kwestie) en de stockholders (degenen die een direct zakelijk belang hebben bij de oplossing van een probleem of kwestie). Het onderscheidt tussen de betrokken actoren is van belang, omdat in het planningproces op een gegeven moment besloten moet worden welke actoren moeten worden betrokken in het proces. Met een zo compact mogelijk planningsproces zullen alleen de stockholders actoren zijn. Bij een open en interactief planningsproces zullen alle betrokken op hun manier in het proces een rol spelen. 
Elk planningsproces is te onderscheiden in een aantal planningsfases, die in de praktijk niet altijd even makkelijk te herkennen zijn. In de praktijk lopen dee fases door en langs elkaar heen: elk planningsproces is een cylisch-iteratief proces, waarbij dezelfde fase meerdere keren worden doorlopen. De fases zijn:

1. Probleemidentificatie: De vraag of het probleem ook echt een ruimtelijk probleem is wordt in deze fase gesteld. De meeste problemen vallen in deze fase af. 

2. Probleemanalyse: Het geïdentificeerde probleem wordt in deze fase geanalyseerd. Uit welke componenten bestaat het probleem en hoe zijn de relaties daartussen te waarderen. Deze fase vormt de belangrijkste input voor de rest van het planningsproces.

3. Doelstellingen: Op basis van de analyse kunne aanknopingspunten gevonden worden om doelstellingen te formuleren. De randvoorwaarden bepalen in dit geval vaak de baanbreedte waarbinnen de betrokkenen de doelstellingen kunnen vaststellen.

4. Generatie: Het ruimtelijk beleidsproduct wordt in deze fase opgesteld. Dit kan een ruimtelijk plan zijn. Het plan is te zien als een momentopname in een continue (planning) proces.

5. Evaluatie (ex ante): Tegen de achtergrond van een snel veranderende samenleving is de vraag relevant of het voorgestelde plan nog steeds een oplossing biedt voor het probleem. Het gaat niet zo zeer om het oordelen, maar meer om het bijsturen gedurende het planning- of beleidsproces. Ook kan de ex ante evaluatie betrekking hebben op de vraag of het plan effectief en efficiënt is.

6. Uitvoering: Als een beleidsproduct ( plan, programma of beleidsdocument) goedgekeurt is door het bevoegd gezag kan de planuitvoering ter hand worden genomen. De planvorming wordt in deze fase letterlijk georganiseerd. 

7. Evaluatie (ex post): Deze evaluatie is geen instrument binnen het planningproces (ex ante), maar velt een oordeel tegen de achtergrond van de maatschappelijke en materiële randvoorwaarden waaronder het planningproces heeft plaatsgevonden.

3.2.2 Bijzondere verschijningsvormen van planningprocessen

1. Het planvormingsproces omvat  alleen het deel van uitvoering. Soms wordt de evaluatie gerekend tot de planvorming. Bij planvorming wordt onderscheidt gemaakt tussen de planvoorbereiding en het planontwerp. In praktijk is de grens niet scherp en er wordt ook van een cyclisch-iteratief proces: er wordt herhaaldelijk teruggekeerd naar een vorige stap. 

2. Bij de planvoorbereiding worden drie fases doorlopen: een typering van de situatie (probleem-beschrijving), een beoordeling daarvan (probleemanalyse) en de aanbevelingen (programma van eisen). Deze drie fases lopen in elkaar over en worden in 6 stappen onderscheiden. Bij stap 2 en 4 ligt de overgang:

Stap 1:  Het opstellen van een beschrijving van de feitelijke situatie binnen het plangebied, vaak per thema

Stap 2:  Het formuleren van een typering van het plangebied op basis van de kenmerken van de locatie: de ligging t.o.v. relevante zaken.

Stap 3: Er wordt vaak een sterkte/zwakte analyse gemaakt in de vorm van een SWOT. Interne factoren worden daarbij als sterkte of zwakte aangemerkt en externe factoren als kans of bedreiging. 

Stap 4: Zoveel mogelijk dient nu een afstemming te worden gerealiseerd van de vele aspecten van de SWOT met als feitelijk doel uiteindelijk een zekere integratie

Stap 5: De SWOT wordt voor zover mogelijk in een bredere context geplaatst. Dit is nodig omdat gebieden per definitie in een groter verband functioneren. 

Stap 6: Het programma van eisen wordt nu opgesteld en daarbinnen worden prioriteiten gesteld. Uiteraard moet het programma van eisen inhoudelijk op elkaar afgestemd zijn: het is een integraal pakket, waarbij echter wel onderscheid moet worden gemaakt tussen het pakket voor het feitelijke plangebied en de overige aanbevelingen voor aangrenzende gebieden of op hoge schaalniveau. 

3. Bij een planontwerp wordt eerst het doel geformuleerd. Dit betekend dat het ambitieniveau een rol speelt. Er worden oplossingen gegenereerd. Dit leidt tot een schetsontwerp. De beoordelingscriteria kunnen rechtstreeks voortkomen uit het programma van eisen of de ex ante evaluatie. Ook beoordelingscriteria als politieke of financiële haalbaarheid spelen een rol. Vervolgens wordt het voorkeursalternatief gekozen. Hiermee is het ruimtelijk plan klaar.

3.3 Denken over planningprocessen

De in §3.2 geschilderde werkwijze is een ideaaltype uit de periode van ‘45-’60. De Ruimtelijke planning stond in het teken van wederopbouw. Dit proces stond bekend als blauwdrukplanning (= door de presentatie van een eindbeeld, waarvan verwacht werd dat het automatisch uitgevoerd zou worden en dus realiteit zou worden.. De stappen moesten volgens dit proces chronologisch verlopen, iets dat in niet zo gaat. In feite verlopen planningsprocessen veel interactiever. In de loop van de jaren zestig deed de procesplanning zijn intrede. De Strategische Keuzebenadering ontpopte zich tot de dominante zienswijze. Deze benadering bleek op veel problemen te stuiten in de praktijk. Toch is een belangrijke verdienste van deze benadering dat deze op een systematische manier liet zien dat complexe planning- en planvormingsprocessen  wel degelijk te structureren waren, met inbegrip van de terugkoppelingscycli. 

Toch ontstond steeds meer het besef dat planning- en planvormingsprocessen niet in een vacuüm plaats vonden, maar werden beïnvloed door ontwikkelingen in de omgeving. Planning was volgens de strategische keuzebenadering een overheidstaak. Met de publicatie Planning als Onderneming (1983) wordt planning langzamerhand niet meer uitsluitend als OH-opgave gezien, maar worden deuren geopend voor derden te participeren. Publiek-private samenwerkingsvorming hebben echter de neiging zich te concentreren op de latere fasen in het proces, met name het concrete planvormingsgedeelte en vooral de planuitvoering. Het voortraject wordt gedomineerd door publieke partijen. In de jaren ’90 wordt steeds meer geëxperimenteerd met open planning processen ( ideaaltypisch bestaat het uit de stappen op blz. 82). Een wezenlijk punt in deze benadering van de ruimtelijke planning is de overtuiging dat van de werkelijkheid kan geschieden door directe beïnvloeding van de maatschappelijke stakeholders en niet of althans niet alleen via een plan. 

Kenmerkend voor de open planning is  dat niet de OH alleen het plan maakt, doch dat dit in samenspel gebeurt van OH en maatschappelijke partners. De OH werkt niet primair door government (=handelen op basis van wettelijke macht), maar ook het ontwikkelen van governance (=gebaseerd op het vermogen om met andere OH en private partners tot een gezamenlijk plan te komen, met commitment van alle betrokkenen). Dit laatste is van groot belang omdat  het de juiste weg lijkt om effectiviteit van en legitimiteit voor ruimtelijke planning te verkrijgen. Deze meerwaarde komt tot stand door koppeling of afstemming van (sectorale) belangen, problemen en oplossingen.(=integratie)

3.4 (On)mogelijkheden voor integraliteit in ruimtelijke planningprocessen

In de RO is een roep om steeds meer integratie.  De roep om meer integratie wordt versterkt door klassieke planvormen als intergratiekaders die steeds minder voldoen. De zijn te star om in de dynamiek in de verschillende sectoren recht te doen. Het wordt voor de RO steeds moeilijker om afstemming te realiseren, maar tegerlijkertijd neemt de behoefte hieraan toe. 

Valkuilen bij een betere afstemming zijn:

· Uitstel-gedrag van participanten. Onder verwijzing naar vergroting van draagvlak kunnen afstemmingsprocessen eindeloos worden uitgesteld
· uiteindelijk zal er nauelijks onderscheid gemaakt worden tussen belangrijke en minder belangrijke dimensies van het probleem waartussen afstemming noodzakelijk is.
Hoe komen we uit dit geschetste dilemma? Er zal veeleer gezocht moeten worden naar nieuwe vormen van afstemming en afstemmingsmechanismen, die beter recht doen de aard van de problematiek en de positie van de betrokkenen. Er moeten oplossingen bedacht worden. Zo heeft kreukels ooit een suggestie gedaan het klassieke planningschema te verlaten en in te ruilen voor een schema waarin de verschillende OH hun belangen en ontwikkelingswensen zelf bepalen, uitgaande van hun positie en de daaraan verbonden belangen. Er ontstaan een steeds meer projectmatige benadering. Ambities worden verlaagd als het gaat om de hoeveelheid afstemmingsrelaties waardoor het realiteitsgehalte van de ruimtelijke planning stijgt.

