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Executive summary

The problem: Climate and water-related disasters, including floods, are becoming
increasingly prevalent around the world. Floods are the most common type of disaster
(43.4%), displacing more than 5.4 million people in 2018, excluding those who died or
faced health risks. These events are often framed as emergencies requiring rapid technical
interventions, yet they are inherently socio-environmental problems that demand inclusive
governance to address underlying vulnerabilities. Floods, and broader water governance
problems can be either ‘unstructured’ or ‘structured’, based on whether there is agreement
on the relevant science and values. Structured problems need less participation as they
already reflect consensus on science and values. However, moderately structured problems
require different kinds of participation and may provide different results. This research
addresses the role of participation dynamics in structured and moderately structured
environmental problems, specifically how the costs and value of participation influence
stakeholder participation and decision-making across governance levels.

Gaps in scholarly knowledge: Based on a systematic literature review of stakeholder
participation in Chapter 2, I find that although stakeholder participation is widely
endorsed in the academic and policy literature, three gaps persist. Firstly, there is a lack
of empirical analysis on how participation costs' -both tangible and intangible- are
perceived, recognised (and from whose viewpoint), estimated, and budgeted in social and
environmental policy processes, including flood governance. Secondly, few papers link
the costs of participation to the value of participation: does the value of participation lead
stakeholders to participate irrespective of the costs to them, or does problem structure shape
how participation is valued by stakeholders? Thirdly, the literature does not analyse how
participation funding can lead to the inclusion or exclusion of stakeholders and possibly
reproduce existing power differences, assuming that participation is, by definition, largely
inclusive. Participation intends to give voice to the voiceless, yet the lack of budgeting, may
skew the policy in favour of more affluent participants.

Research focus: This study investigates how participation costs and value influence
decision-making in multi-level flood risk governance in Indonesia. Indonesia serves as a
compelling case due to its vulnerability to flooding, its decentralised governance structure,
and its official commitment to participatory planning processes. The study uses Surakarta
asalocal-level case, a city known for pioneering participatory urban planning, and analyses
how participation unfolds across different communities facing structured and moderately
structured water-related problems.

1.  “Cost” and “costs” are not the same. I am aware that sometimes cost and sometimes costs are
more appropriate in this thesis; however, for reasons of coherence and clarity, I will use cost
throughout this thesis.
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Research questions: This study aims to answer the following overarching question to
address the above-mentioned research gaps: How do the costs and value of participation
influence the decision-making process in different problem structures of multi-level flood
risk governance to enable inclusive development in Indonesia? To answer the overall
question, sub-research questions are formulated as follows: (a) At the international level,
how does the World Bank operationalise stakeholder participation, and in particular the
costs and value of participation regarding global water policies? (b) Within national water
governance in Indonesia, how is stakeholder participation, and in particular the costs and
value of participation, operationalised regarding the Central Java Province and Bengawan
Solo River basin level? (c) How and to what extent are stakeholder participation processes
linked to the nature of water related problems at the local level? And (d) How does the
nature of a water related problem influence the perception of participation costs and value
among local actors?

Literature review and theoretical framework. The thesis reviews the literature on the
costs and value of stakeholder participation. Chapter 2 concludes that while participation
is widely supported in theory, its practical implementation remains problematic. Costs are
often overlooked or unevenly recognised, the link between costs and value remain unclear,
and participation funding can unintentionally favour more powerful actors. Addressing
these issues is key to making participation more equitable and effective in practice.

Moreover, this thesis is based on four theoretical considerations (Chapter 3): First,
participation is a key procedural element of inclusive development that promotes social,
ecological, and relational inclusiveness. Second, stakeholder participation often challenges
power dynamics, creating struggles between the state and participants, especially in
defining and budgeting the process. Without addressing these dynamics, social changes
remain limited. Third, participation may not be necessary for all policy issues. It is
especially useful in moderately structured problems with consensus on the science, if not
the values. The relationship between the type of participation and problem structure is
explained in the Split Ladder of Participation (SLP) model, developed by Hurlbert and
Gupta (2015). This model aims to determine when participation is necessary and likely to
work in different problem structures (Figure 1), from minimal involvement in structured
issues (Quadrant 1) to collaborative engagement in unstructured ones (Quadrant 4). It
highlights the need for higher participation in complex problems to foster inclusivity,
trust, and innovative solutions, while simpler, well-defined issues require less stakeholder
involvement (Figure 1). Fourth, most papers focus on the local level without looking at
how participation processes are embedded in multiple levels of governance.
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Methodology. Chapter 4 discusses the methodology. First, a systematic literature
review was carried out to assess the costs and value of stakeholder participation. Second,
content analysis was applied to analyse relevant policy documents to determine how
participation costs is understood, defined, and operationalized at different governance
levels of institutions like the World Bank and Indonesia’s national, sub national (province
and river basin level) and local governments. Third, this thesis focuses on case studies on
flood protection and temporary displacement in Surakarta, Indonesia. Fourth, primary
data was sourced through 95 key informant interviews across governance levels. The
interviews were supplemented by a questionnaire administered to 105 local respondents
in Indonesia to obtain quantitative data on perceived participation costs and value. The
participation costs from the decision-maker’s perspective and participant’s perspectives
were operationalized in tangible (e.g., transportation/event) and intangible (e.g., time,
stress/anxiety) costs. The value of participation was operationalized in better community
ties, improvement of public services, problem-solving, reduced maintenance costs,
smoother programme implementation, shared outcomes, and better awareness. Fifth, the
Split Ladder of Participation (SLP) model was employed to understand how participation
costs and value relate to problem structure in different levels of governance.
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Global policy analysis: Chapter S answers the question on how the World Bank
(WB) operationalises stakeholder participation, and in particular the costs and value of
participation regarding global water policies. It concludes that: (a) Although global water
and WB policies emphasize participation, they lack a specific operational manual, leading
to varied interpretations. (b) Participation and its costs are basically the responsibility of
the borrower which may discourage implementation when benefits are not immediate.
(c) The lack of transparency in budgeting that can hinder accountability and learning. (d)
Participation design is shaped by national political and institutional contexts, affecting
inclusiveness. (e) There is also a lack of consideration of the structure of the problem in
recommending stakeholder participation. This leads to the assumption that participation
will always work, irrespective of whether the problem is unstructured, structured or
moderately structured.

Participatory water governance in Indonesia. Chapter 6 answers the research question:
Within national water governance in Indonesia, how is stakeholder participation, and
in particular the costs and value of participation, operationalised regarding the Central
Java Province and Bengawan Solo River basin level? Based on policy document analysis,
the chapter concludes, (a) participatory planning, regulatory guidance on financing
participation remains vague. Participation costs are often embedded within broader budget
categories, making them difhicult to track or evaluate, which limits transparency and
accountability. (b) The implementation of stakeholder participation policies in Central
Java stands out at sub-national level, as the government has initiated an e-governance
platform that compiles feedback from the public, promoting consensus-building and
conducts focused thematic public consultation for development planning. (c) While direct
costs are partially covered the indirect costs are neglected and deemed unimportant by the
government at both national and provincial level.

Participation process at the local level. Chapter 7 addresses the third research question
regarding: How and to what extent are stakeholder participation processes linked to the
nature of water related problems at the local level? The case study focusses on Semanggi,
Surakarta, Indonesia where severe floods and slum development prompt multiple projects.
A dike was constructed to protect the area, impacting the residents. Leveraging this, the
government initiated a slum upgrading project, which includes drainage betterment, land
consolidation, and relocation (eviction) for some informal residents. Although supported
by the World Bank, the national government, river authorities, and the provincial and local
governments, the residents refused to be relocated, and the success of the projects varied
depending on the participation process used. This research focused on 4 communities/
kampung in Surakarta. The SLP model applied to these communities reveals varying
participation levels in flood management across structured and moderately structured
problems. Community A (structured problem-quadrant 2) faces flood risks, which was
addressed through undertaking drainage work and there was low participation from the



community. Community B (moderately structured problem-quadrant 1) underwent
relocation for dike construction with minimal participation from the community.
Community C (moderately structured problem-quadrant 3) combined dike construction
and land consolidation with high consultation-based participation. Community D
(moderately structured problem-quadrant 3), a dense slum, relied on citizen power to
influence the land consolidation effort, and faced resistance due to value disagreements
with authorities. Each community’s participation level can be allocated to a different
quadrant of the SLP (see Figure 2).

Figure 2. Split ladder of participation at the local level
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Participation costs and value at the local level. Chapter 8 elaborates on the nature of
a water related problem’s influence on the perception of participation costs and value
among local actors. Figure 3 shows how the community perceived the costs and value
of participation in this problem. For structured problems (Community A), the drainage
work’s participation costs were initially perceived as low by Community A, and so
was the value. Community B perceived low tangible costs of participation, due to the
rapid temporary relocation of the community with lesser opportunity to have proper
deliberation, however they experienced uncertainty and stress. On the other hand,
Community C and D perceived higher participation costs than the other communities.
Community C faced a government driven consultation process that was intense, time
consuming and caused stress yet resulted in stronger social ties and better problem solving.
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Community D, which organised participation more independently, bore the highest
participation costs. The costs include direct participation costs, such as internal meetings,
transportation costs, and networking. However, these costs are shared voluntarily within
the community and organised by an independent committee. This organic mobilisation
led to greater perceived value, such as improved social cohesion, stronger voice in decision
and faster consensus building. Overall, I conclude that participation costs increase with
the depth of engagement and problem complexity but so does perceived value -especially
when communities share ownership of the process. However, when a community does
not take the initiative, and the government does not provide much space for participation,
the community may have lower participation costs, but the process can undermine trust
and create uncertainty, particularly regarding the future tenure security of the community.

Figure 3. Costs and value in the split ladder of participation at the local level

Unstructured Moderately structured
Values and science Hish participati Values or science
Triple loop learning 1gh participation Double loop learning

Adaptive governance
drant 4
Quadran ﬂelf management Quadrant 3
Consensus ma ﬁ Achieve
be out of reac COnsensus High cost of

participation
Debate on / Increas: ‘ge?ltlzen I D) Cost sharing
different values mechanism
an s -
g ‘ Discuss different d]ﬁDeba‘tce gln ’ = Higher value
5 v erent values =
% 2 perspectives E -
== - - = -
= b (Consult, test ideas, seek advice C) =B, | High cost
5% =] E High value
s . 5 %
E Information =
= &

]
Low cost
awco (B / Placation ) }i Educate \
Low value
Low cost

/ Therapy / \ Delegated power \ Moderate value

/ Manipulation / \ Take decision A
Quadrant 1 Quadrant 2

Moderately structured A;“O‘g partlmpatlon t Structured problem
Values or science Aptive managemer Technocratic policymaking
Zero loop learning Single loop learning

C) Drainage project (:) Dike project {temporary/permanent relocation)

From the government’s side, the participation process for water-related problem
aligns with lower rungs of the SLP, such as placation. This approach is driven by a
cost-minimisation strategy, covering a part of the direct participation costs under the
Musrenbang event budget. Budgets cover basic logistics but ignore indirect and intangible
costs like emotional distress from displacement. This implies that the participation costs



sharing between the state and the community was inequitable with the community
bearing most of the direct and all the indirect costs. Additionally, the Indonesian culture
prevents people from communicating their real feelings because they do not wish to offend
neighbours or the state. All this implies, that projects become delayed (e.g. the dike project
in Surakarta planned for 2015 and eventually realised in 2021) affecting the government’s
credibility with the lender or donor institution. On the other hand, when a community
is able to challenge the government’s approach, the government can accommodate their
input. This can elevate participation processes to a higher rung of the SLP. When there is
agreement on science or values, trust building can emerge and participation can progress
towards self-management, aligning with quadrant 3 of the SLP.

The local government’s perspective on participation value aligns with higher rungs of the
Split Ladder of Participation (SLP) when engagement enhances project management,
reduces conflicts, and builds accountability. These perceived values, including effective
governance, better-functioning infrastructure, and poverty reduction, represent outcomes
the government aims to achieve. However, these benefits are not necessarily felt by the
community, particularly when participation is limited to procedural compliance rather
than meaningful involvement. While regulatory mandates and social learning can foster
understanding and trust, the gap between government targets and community experiences
highlights the need for more inclusive and equitable participation to truly align perspectives.

Chapter 9 concludes this thesis. It concludes that participation costs and value in different
problem structures affect decision making processes differently. Such as (a) in the specific
case of floods, which directly affects the lives and livelihoods of people, cost-minimisation
may lead to adopting a technocratic approach to solving the problem that minimises the
space for participation. However, people will be eager to participate because their lives
and livelihoods are at stake regardless of participation costs. (b) The participation costs
perceived by each community associated with participation type varied in different problem
structures (c) Intense participation in moderately structured problems causes relatively
higher participation costs, which still must be paid by the community. Additionally,
the most vulnerable communities endure intangible participation costs because of their
limited financial ability. (d) The government pays only for its own direct participation
costs, but mostly not for the stakeholders” direct tangible or intangible costs.

In a multilevel water governance context, this research concludes that policy fails to
address participation costs to guarantee genuine involvement from the global to the local
level. This failure does not lead to institutionalising the need for proper budgeting for
participation. Where only the direct costs of government staff are funded, and the direct
and indirect costs of the participants are excluded from consideration, this can impact the
participation process depending on the perceived value. Where policy suggests stakeholder
participation, the government tends to take the cost-minimisation approach, which
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may impact the consequences of the participatory processes. To enhance inclusiveness,
proposed key recommendations are: (a) ensuring proper budgeting by dedicating a
funding line for participation; (b) revising eligibility criteria for marginalised groups; (c)
adopting a cost sharing mechanism; and (e) developing indicators to monitor inclusive
participation to address the gap of representation in the society. Although the research was
delayed, the findings remain relevant, as the policy context and institutional arrangements
under study have remained largely unchanged. The core issues addressed continue to be
central to current water governance practices.



Samenvatting

Het probleem: Klimaat- en watergerelateerde rampen, waaronder overstromingen,
komen wereldwijd steeds vaker voor. Overstromingen zijn de meest voorkomende
ramp (43,4%) en hebben in 2018 meer dan 5,4 miljoen mensen gedwongen hun huis te
verlaten, exclusief degenen die hierbij overleden of gezondheidsrisico’s ondervonden.
Deze gebeurtenissen worden vaak gepresenteerd als noodsituaties die snelle technische
interventies vereisen, terwijl het in wezen sociaal-ecologische problemen zijn die inclusief
bestuur vereisen om onderliggende kwetsbaarheden aan te pakken. Overstromingen en
bredere waterbeheerproblemen kunnen worden geclassificeerd als ‘on-gestructureerd’
of ‘gestructureerd’, afthankelijk van de mate van consensus over de relevante
wetenschappelijke inzichten en waarden. Gestructureerde problemen vereisen minder
participatie, aangezien er al overeenstemming bestaat over wetenschap en waarden. Matig
gestructureerde problemen daarentegen vragen om verschillende vormen van participatie
en kunnen verschillende uitkomsten opleveren. Dit onderzoek onderzoekt de rol van
participatiedynamieken bij gestructureerde en matig gestructureerde milieuproblemen,
met specifieke aandacht voor hoe de kosten en waarde van participatie de betrokkenheid
van belanghebbenden en besluitvorming op verschillende bestuursniveaus beinvloeden.

Kennishiaten: Op basis van een systematische literatuurstudie naar participatie van
belanghebbenden in Hoofdstuk 2 blijkt dat hoewel participatie breed wordt onderschreven
in de academische en beleidsliteratuur, drie hiaten blijven bestaan. Ten eerste is er een
gebrek aan empirische analyse over hoe participatiekosten - zowel tastbare als ontastbare
- worden waargenomen, erkend (en vanuit wiens perspectief), geschat en begroot binnen
sociaal- en milieubeleid, inclusief het beheer van overstromingen. Ten tweede koppelen
slechts enkele studies de kosten van participatie aan de waarde ervan: leidt de waarde van
participatie ertoe dat belanghebbenden deelnemen ongeacht de kosten, of bepaalt de
structuur van het probleem hoe participatie wordt gewaardeerd? Ten derde analyseert
de literatuur niet hoe financiering van participatie kan leiden tot inclusie of exclusie
van belanghebbenden en mogelijk bestaande machtsverschillen reproduceert, door de
aanname dat participatie per definitie grotendeels inclusief is. Participatie is bedoeld om
de stemlozen een stem te geven, maar het ontbreken van budgettering kan het beleid
bevoordelen ten gunste van rijkere deelnemers.

Onderzoeksfocus: Dit onderzoek bestudeert hoe participatiekosten en -waarde de
besluitvorming beinvloeden in multi-level overstromingsrisicobeheer in Indonesié.
Indonesié is een relevant casus vanwege de kwetsbaarheid voor overstromingen,
de gedecentraliseerde bestuursstructuur en de overtuigde inzet van participatieve
planningsprocessen. Surakarta dient als lokale casus, een stad die bekendstaat om het
pionieren met participatieve stadsplanning, en de studie analyseert hoe participatie
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plaatsvindt in verschillende gemeenschappen die geconfronteerd worden met
gestructureerde en matig gestructureerde watergerelateerde problemen.

Onderzoeksvragen: Dit onderzoek beoogt de volgende overkoepelende vraag te
beantwoorden om de genoemde kennishiaten te dichten: Hoe beinvloeden de kosten en
waarde van participatie het besluitvormingsproces bij verschillende probleemstructuren
binnen multi-level overstromingsrisicobeheer, om inclusieve ontwikkeling in Indonesié
te bevorderen? Om deze hoofdvraag te beantwoorden, zijn de volgende deelvragen
geformuleerd: (a) Hoe operationaliseert de Wereldbank participatie van belanghebbenden,
en in het bijzonder de kosten en waarde van participatie, in relatie tot mondiaal
waterbeleid? (b) Binnen het nationale waterbeheer in Indonesié, hoe wordt participatie van
belanghebbenden, en met name de kosten en waarde van participatie, geoperationaliseerd
op het niveau van de provincie Centraal Java en het stroomgebied van de Bengawan Solo?
(c) Hoe en in welke mate zijn participatieprocessen van belanghebbenden gekoppeld aan
de aard van watergerelateerde problemen op lokaal niveau? En (d) Hoe beinvloedt de
aard van een watergerelateerd probleem de perceptie van participatiekosten en -waarde
bij lokale actoren?

Literatuuronderzoek en theoretisch kader: Het proefschrift behandelt de literatuur
over de kosten en waarde van participatie van belanghebbenden. Hoofdstuk 2 concludeert
dathoewel participatie theoretisch breed wordt ondersteund, de praktische implementatie
problematisch blijft. Kosten worden vaak over het hoofd gezien of ongelijk erkend, de
koppeling tussen kosten en waarde blijft onduidelijk, en financiering van participatie
kan onbedoeld meer machtige actoren bevoordelen. Het aanpakken van deze kwesties is
cruciaal om participatie praktischer en rechtvaardiger te maken.

Bovendien is het proefschrift gebaseerd op vier theoretische overwegingen (Hoofdstuk 3):
Ten eerste is participatie een cruciaal procedureel element van inclusieve ontwikkeling dat
sociale, ecologische en relationele inclusiviteit bevordert. Ten tweede daagt participatie
vaak machtsdynamieken uit, wat strijd tussen staat en deelnemers veroorzaakt, vooral
bij het definiéren en begroten van het proces. Zonder aandacht voor deze dynamieken
blijven sociale veranderingen beperkt. Ten derde is participatie niet noodzakelijk voor alle
beleidskwesties. Het is vooral nuttig bij matig gestructureerde problemen met consensus
over wetenschap, indien niet over waarden. De relatie tussen type participatie en
probleemstructuur wordt uitgelegd in het Split Ladder of Participation (SLP)-model van
Hurlbert en Gupta (2015). Het model helpt te bepalen wanneer participatie noodzakelijk
is en waarschijnlijk effectief zal zijn bij verschillende probleemstructuren (van minimale
betrokkenheid bij gestructureerde kwesties tot collaboratieve betrokkenheid bij
ongestructureerde kwesties). Ten vierde richten de meeste studies zich op lokaal niveau
zonder te kijken hoe participatieprocessen ingebed zijn in meerdere bestuursniveaus
(Figure 1).



Figure 1. Split ladder of participation
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Source: Hurlbert and Gupta (2015)

Methodologie: Hoofdstuk 4 behandelt de methodologie. Ten eerste is een systematische
literatuurstudie uitgevoerd om de kosten en waarde van participatie te beoordelen. Ten
tweede is een inhoudsanalyse toegepast om relevante beleidsdocumenten te analyseren en
te bepalen hoe participatiekosten worden begrepen, gedefinieerd en geoperationaliseerd
op verschillende bestuursniveaus van instellingen zoals de Wereldbank en het nationale,
subnationale en lokale niveau van Indonesié. Ten derde richt het proefschrift zich op
casestudies van overstromingsbescherming en tijdelijke verplaatsingen in Surakarta.
Ten vierde zijn primaire gegevens verkregen via 95 interviews met sleutelpersonen op
verschillende bestuursniveaus, aangevuld met een vragenlijst voor 105 lokale respondenten
om kwantitatieve gegevens over waargenomen participatickosten en -waarde te
verkrijgen. Participatiekosten werden vanuit het perspectief van besluitvormers en
deelnemers geoperationaliseerd in tastbare (bijv. transport, evenementen) en ontastbare
(bijv. tijd, stress/angst) kosten. De waarde van participatiec werd gemeten in termen van
betere gemeenschapsbanden, verbeterde openbare dienstverlening, probleemoplossing,
lagere onderhoudskosten, soepelere uitvoering van programma’s, gedeelde uitkomsten
en verhoogd bewustzijn. Ten vijfde werd het Split Ladder of Participation (SLP)-
model toegepast om te begrijpen hoe participatiekosten en -waarde samenhangen met
probleemstructuur op verschillende bestuursniveaus.
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Globaal beleid: Hoofdstuk 5 behandelt de operationalisering van participatie door de
Wereldbank in relatie tot wereldwijd waterbeleid. Conclusies zijn: (a) Hoewel globaal
waterbeleid participatie benadrukt, ontbreekt een specifieke operationele handleiding,
wat leidt tot uiteenlopende interpretaties. (b) Participatie en kosten zijn primair de
verantwoordelijkheid van de kredietnemer, wat implementatie kan ontmoedigen wanneer
voordelen niet direct zichtbaar zijn. (c) Gebrek aan transparantie bij budgettering
belemmert verantwoording en leren. (d) Ontwerp van participatie wordt beinvloed
door nationale politieke en institutionele contexten, wat inclusiviteit beinvloedt. (e)
De structuur van het probleem wordt vaak niet meegenomen bij aanbevelingen voor
participatie.

Participatief waterbeheer in Indonesié: Hoofdstuk 6 behandelt participatie op nationaal
niveau, specifiek in Centraal Java en het Bengawan Solo-stroomgebied. Conclusies: (a)
Participatieve planning en regelgeving over financiering blijven vaag; participatiekosten
zijn vaak ingebed in bredere budgetcategorieén, waardoor ze moeilijk te traceren en te
evalueren zijn. (b) Implementatie van participatiebeleid op subnationaal niveau valt
op door e-governanceplatforms en thematische publieke consultaties die consensus
bevorderen. (c) Directe kosten worden gedeeltelijk gedekt, indirecte kosten worden vaak
verwaarloosd.

Lokaal participatieproces: Participatieprocessen op lokaal niveau. Hoofdstuk 7
behandelt de derde onderzoeksvraag: Hoe en in welke mate zijn participatieprocessen
van belanghebbenden verbonden met de aard van watergerelateerde problemen
op lokaal niveau? De casestudy richt zich op Semanggi, Surakarta, Indonesié, waar
ernstige overstromingen en sloppenwijkvorming aanleiding gaven tot meerdere
interventieprojecten. Ter bescherming van het gebied werd een dijk aangelegd, hetgeen
directe gevolgen had voor de bewoners. In aansluiting hierop initieerde de overheid een
programma voor sloppenwijkverbetering, bestaande uit verbetering van de drainage,
landconsolidatie en herhuisvesting (onteigening/uitzetting) van een deel van de informele
bewoners. Hoewel deze projecten werden ondersteund door de Wereldbank, de nationale
overheid, rivierautoriteiten en de provinciale en lokale overheden, weigerden bewoners
in eerste instantie te verhuizen. Het succes van de projecten varieerde athankelijk van
het gehanteerde participatieproces. Dit onderzoek richtte zich op vier gemeenschappen/
kampung in Surakarta. De toepassing van het SLP-model op deze gemeenschappen
toont uiteenlopende participatieniveaus in het overstromingsbeheer, gerelateerd aan
gestructureerde en matig gestructureerde problemen. Gemeenschap A (gestructureerd
probleem - kwadrant 2) wordt geconfronteerd met overstromingsrisico’s, die werden
aangepakt via drainagewerkzaamheden, waarbij sprake was van een lage mate van
participatie. Gemeenschap B (matig gestructureerd probleem - kwadrant 1) onderging
herhuisvesting ten behoeve van de dijkconstructie, eveneens met minimale participatie van
bewoners. Gemeenschap C (matig gestructureerd probleem - kwadrant 3) combineerde



dijkbouw enlandconsolidatie met een hoge mate van op consultatie gebaseerde participatie.
Gemeenschap D (matig gestructureerd probleem - kwadrant 3), een dichtbebouwde
sloppenwijk, maakte gebruik van burgerlijke machtsuitoefening om invloed uit te oefenen
op het landconsolidatieproces en werd geconfronteerd met weerstand als gevolg van
fundamentele waardeverschillen met de autoriteiten. Het participatieniveau van elke
gemeenschap kan worden gepositioneerd in een afzonderlijk kwadrant van het SLP-model
(zie Figure 2).

Figure 2. Split ladder of participation op lokaal niveau
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Kosten en waarde van participatie op lokaal niveau: Hoofdstuk 8 werkt uit hoe de aard
van een watergerelateerd probleem de perceptie van participatieckosten en -waarde onder
lokale actoren beinvloedt. Figure 3 toont hoe de gemeenschappen de kosten en waarde
van participatie binnen deze problematiek hebben ervaren. Bij gestructureerde problemen
(Gemeenschap A) werden de participatickosten van de drainagewerkzaamheden
aanvankelijk als laag gepercipieerd, evenals de ervaren waarde ervan. Gemeenschap B nam
de tastbare participatiekosten eveneens als beperkt waar, mede vanwege de snelle, tijdelijke
herhuisvesting van de bewoners, waarbij weinig ruimte bestond voor grondige deliberatie.
Niettemin ervoerenzij onzekerheid enstress. Daarentegen percipieerden Gemeenschappen
C en D hogere participatiekosten dan de andere gemeenschappen. Gemeenschap C werd
geconfronteerd met een door de overheid gestuurd consultatieproces dat intensief en
tijdrovend was en stress veroorzaakte, maar tegelijkertijd leidde tot sterkere sociale banden
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en verbeterde probleemoplossing. Gemeenschap D, die het participatieproces meer
autonoomorganiseerde, droeg de hoogste participatickosten. Deze kosten omvattendirecte
participatiekosten, zoals interne vergaderingen, transportkosten en netwerkactiviteiten.
Deze lasten werden echter vrijwillig binnen de gemeenschap gedeeld en gecoordineerd
door een onathankelijke commissie. Deze organische mobilisatie resulteerde in een hogere
gepercipieerde waarde, waaronder versterkte sociale cohesie, een krachtigere stem in de
besluitvorming en snellere consensusvorming.

Figure 3. Kosten en waarde in de gesplitste participatieladder op lokaal niveau
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Overkoepelend concludeer ik dat participatiekosten toenemen naarmate de mate van
betrokkenheid en de complexiteit van het probleem groter worden, maar dat eveneens
de gepercipieerde waarde toeneemt — in het bijzonder wanneer gemeenschappen
mede-eigenaarschap ervaren over het proces. Wanneer een gemeenschap daarentegen
geen initiatief neemt en de overheid beperkte ruimte voor participatie biedt, kunnen de
participatickosten weliswaar lager zijn, maar kan het proces het vertrouwen ondermijnen
en onzekerheid creéren, met name ten aanzien van de toekomstige rechtszekerheid van het
grondgebruik (tenure security) van de gemeenschap.

Conclusies en aanbevelingen: Hoofdstuk 9 vormt de afsluiting van dit proefschrift.
Het concludeert dat participatickosten en de gepercipieerde waarde van participatie
binnen verschillende probleemstructuren uiteenlopende effecten hebben op



besluitvormingsprocessen. (a) In het specificke geval van overstromingen, die direct
ingrijpen in het leven en het levensonderhoud van mensen, kan kostenminimalisatie
leiden tot de keuze voor een technocratische benadering van probleemoplossing, waarbij
de ruimte voor participatie wordt beperkt. Tegelijkertijd zullen mensen geneigd zijn om te
participeren, omdat hun leven en bestaanszekerheid op het spel staan, ongeacht de hoogte
vande participatickosten. (b) De door elke gemeenschap gepercipieerde participatiekosten,
verbonden aan het type participatie, varieerden athankelijk van de onderliggende
probleemstructuur. (c) Intensieve participatie in matig gestructureerde problemen
leidt tot relatief hogere participatickosten, die desalniettemin door de gemeenschap
moeten worden gedragen. Bovendien ondervinden de meest kwetsbare gemeenschappen
immateri€le participatickosten, mede als gevolg van hun beperkte financiéle draagkracht.
(d) De overheid bekostigt uitsluitend haar eigen directe participatickosten, maar
doorgaans niet de directe materi€le of immateri€le kosten van andere belanghebbenden.
Binnen een context van meerlagige watergovernance concludeert dit onderzoek dat het
beleid tekortschiet in het adresseren van participatickosten teneinde daadwerkelijke
betrokkenheid van het mondiale tot het lokale niveau te waarborgen. Dit tekort resulteert
er niet in dat de noodzaak van een adequate budgettering voor participatie institutioneel
wordt verankerd. Wanneer uitsluitend de directe kosten van overheidspersoneel worden
gefinancierd en de directe en indirecte kosten van deelnemers buiten beschouwing
blijven, kan dit het participatieproces beinvloeden, athankelijk van de gepercipieerde
waarde ervan. Hoewel beleid participatie van belanghebbenden voorschrijft, hanteert de
overheid in de praktijk veelal een kostenminimaliserende benadering, hetgeen gevolgen
kan hebben voor de uitkomsten van participatieve processen. Ter bevordering van
inclusiviteit worden de volgende kernaanbevelingen geformuleerd: (a) het waarborgen
van adequate budgettering door middel van een afzonderlijke financieringspost voor
participatie; (b) herziening van toelatingscriteria voor gemarginaliseerde groepen; (c)
invoering van een kostenverdelingsmechanisme; en (e) ontwikkeling van indicatoren om
inclusieve participatie te monitoren en zo representatiekloven binnen de samenleving te
verkleinen. Hoewel het onderzoek vertraging heeft opgelopen, blijven de bevindingen
relevant, aangezien de onderzochte beleidscontext en institutionele arrangementen
grotendeels ongewijzigd zijn gebleven. De kernvraagstukken die in dit proefschrift worden
geadresseerd, staan nog steeds centraal in de hedendaagse praktijk van watergovernance.
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