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\Voorwoord

Voor u ligt het resultaat van een mooi, leerzaam en soms ook wel eenzaam proces.
Mijn proefschrift. Het gaat over een onderwerp dat voor de bewoonbaarheid en
het economische functioneren van ons land cruciaal is, te weten het waterbeheer
en de inrichting van het land. Al eeuwenlang is de mens bezig om onze vruchtbare
delta van Rijn en Maas naar zijn hand te zetten. En met succes, want onze delta is
uitgegroeid tot één van de welvarendste gebieden ter wereld. Nadeel van delta’s is
echter dat ze kwetsbaar zijn voor overstroming, wateroverlast, verdroging, verzil-
ting en bodemdaling. Dat betekent dat we voortdurend met de vraag bezig zijn
hoe we de delta kunnen aanpassen aan de nieuwe omstandigheden.

Lange tijd stond daarbij de vraag centraal hoe vanuit sectorale doelen, zoals
waterveiligheid, zoetwatervoorziening en landbouw, het systeem zo optimaal mo-
gelijk kan worden ingericht. De afgelopen decennia is deze sectorale aanpak van
het waterbeheer in Nederland geleidelijk aan ingewisseld voor een meer integrale
benadering. Daarbij hebben ook andere opgaven zoals natuur, recreatie en ruim-
telijke ordening een plek kregen. Inmiddels zijn we in een volgend fase terecht
gekomen. Als gevolg van klimaatverandering en verstedelijking wordt steeds dui-
delijker dat we onze delta opnieuw moeten aanpassen. De uitdaging waar we voor
staan, is dat we het watersysteem en de ruimtelijke inrichting veel meer in samen-
hang moeten gaan beschouwen. Op die manier kunnen we onze verstedelijkte
delta niet alleen klimaatbestendiger maken, maar ook verschillende opgaven slim
met elkaar verbinden en daarmee een aantrekkelijke en duurzame leefomgeving
creéren. Dat betekent echter wel dat partijen in ons land, zoals waterschappen en
gemeenten, nog intensiever moeten gaan samenwerken.

Centraal in mijn onderzoek staat de vraag hoe de relatie tussen water en ruim-
te zich de afgelopen decennia heeft ontwikkeld en op welke wijze deze verder kan
worden versterkt. Het is een vraagstuk dat mij niet alleen in deze studie heeft be-
zighouden, maar ook één dat ik de afgelopen tien jaar in de praktijk heb mogen
leren kennen. Als planoloog en teamcoordinator bij de afdeling Stedenbouw en
Planologie van de gemeente Den Haag heb ik gewerkt aan tal van (gezamenlij-
ke) beleidstrajecten en projecten tussen onder meer waterschap en gemeente.
Voorbeelden daarvan zijn het opstellen van een waterbergingsvisie voor de stad,
het ontwikkelen van beleid voor klimaatadaptatie, de realisatie van de Zandmotor
bij Kijkduin en het geven van (bestuurlijke) adviezen over de wijze waarop water-



Voorwoord

opgaven meegenomen kunnen worden in ruimtelijke plannen. Ook ben ik betrok-
ken geweest bij een aantal meer innovatieve trajecten, zoals proeftuinen en pilot-
projecten, waarin naar oplossingen werd gezocht voor complexe wateropgaven in
stedelijk gebied. Wat mij in al die jaren is opgevallen, is dat het succesvol koppelen
van water en ruimte in bijvoorbeeld gezamenlijke strategieén of gebiedsontwik-
kelingen vooral bepaald wordt door de kwaliteit van de relaties tussen partijen.
En dat gaat verder dan enkel formele procedures doorlopen, zoals een watertoets.
Natuurlijk is een formele stok achter de deur van belang om minimale eisen te
kunnen afdwingen in ruimtelijke plannen en projecten en is een betere veranke-
ring daarvan beslist noodzakelijk, maar succesvolle samenwerking hangt vooral
ook van andere, vaak ogenschijnlijk kleine zaken af. Zoals verschillende organisa-
ties en disciplines die elkaar in een vroeg stadium van de planvorming makkelijk
weten te vinden of bestuurders die innovatieve projecten durven te omarmen en
financié€le budgetten weten te koppelen.

Dit voorwoord wil ik ook gebruiken om een aantal mensen te bedanken. Mijn
ouders voor hun onvoorwaardelijke steun en de kans die ze boden om twee studies
te doen. Het heeft de basis gevormd voor waar ik nu sta. Mijn lieve en ambitieuze
Daphne en onze twee kinderen Sanne en Imme die nooit klaagden als ik weer eens
op de studeerkamer zat. En uiteraard mijn begeleider Guus Borger voor zijn ver-
trouwen in de afronding, zijn scherpe blik op de teksten en mooie lessen over de
historische geografie. Johan Woltjer wil ik als co-promotor danken voor zijn waar-
devolle adviezen over de theorie van planning en natuurlijk ons mooie succes, een
artikel geplaatst in de Journal of the American Planning Association. Willem Salet wil
ik hartelijk bedanken voor het overnemen van de rol van formele promotor na het
emeritaat van Guus. En niet in de laatste plaats dank ik mijn familie, vrienden en
collega’s. Vooral ook omdat ze meestal niet vroegen hoe het ervoor stond.

Deze dissertatie vormt de formele afronding van een lang traject. Soms kreeg
ik het gevoel dat het was als werken aan de delta: het is nooit af. Maar het is nu
toch echt klaar. Met het werken aan de delta ga ik door, want er liggen uitdagingen
genoeg. Een zeer belangrijke uitdaging voor de komende decennia is naar mijn
idee het stoppen van de wereldwijde afname aan biodiversiteit. Een kans daartoe
ligt ook dicht bij het thema van dit proefschrift. Het klimaatbestendig maken van
regio’s en steden gaat vaak prima samen met oplossingen die ook bijdragen aan
het verbeteren van de ecologische condities voor planten en dieren. Langs de grote
rivieren en aan de kust zijn daar al mooie voorbeelden van te vinden. De volgende
stap is dat we die integrale aanpak als standaard gaan hanteren in onze steden en
landbouwgebieden. En de kennis die we hiermee ontwikkelen kunnen we wereld-
wijd als exportproduct delen.
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HOOFDSTUK 1

Inleiding

11 Introductie

Nederland is in de afgelopen eeuwen uitgegroeid tot één van de dichtstbevolkte en
welvarendste gebieden van Europa. Door haar lage ligging in de delta van Rijn en
Maas is een groot deel van West- Nederland echter kwetsbaar voor overstroming,
wateroverlast, verzilting en bodemdaling. De verwachting is dat in de toekomst
als gevolg van een verdere verstedelijking en klimaatverandering, zich vaker wa-
teroverschotten en watertekorten zullen voordoen. De kans dat daardoor schade
zal ontstaan, neemt toe als we niets doen. Zo kan de schade door watertekorten
en -overschotten in stedelijk gebied oplopen tot 70 miljard euro in de periode tot
2050 (Deltaprogramma 2018, 2017). Hevige regenbuien zorgen nu al met enige re-
gelmaat voor overlast en schade, zoals op 29 mei 2018 toen voor miljoenen aan
schade ontstond in verschillende delen van ons land door wolkbreuken (AD, 2018).

Het inzicht dat het watersysteem niet op orde is, heeft geleid tot een nieuwe be-
nadering van de relatie tussen het waterbeheer en de ruimtelijke ordening in ons
land. Breed wordt inmiddels onderkend dat, om waterproblemen te voorkomen en
de gevolgen van klimaatverandering op te vangen, het watersysteem en de ruim-
telijke inrichting in samenhang moeten worden bezien. In de koersbepaling van
het ministerie van Infrastructuur en Milieu wordt in 2013 al gesteld: ‘We moeten
meer integraal en gebiedsgericht gaan werken en een betere verbinding leggen tussen wa-
ter en de ruimtelijke ordening. We moeten meer waterbewust gaan bouwen en de ruimte
in het dichtbevolkte Nederland zodanig inrichten, dat de kans op en de gevolgen van een
overstroming beperkt blijven’ (1&M, 2013, p. 2). En in het Nationaal Waterplan 2016 —
2021 staat: ‘Het is van belang water en ruimte beter te verbinden. Bij het aanpakken van
wateropgaven en de uitvoering van watermaatregelen vindt daarom afstemming plaats
met andere relevante ruimtelijke opgaven en maatregelen in het gebied, zodat scope, pro-
grammering en financiering zo veel mogelijk op elkaar aansluiten of, beter nog, elkaar
versterken. Het kabinet streeft daarbij ook naar integrale combinaties, waarbij ruimtelijke
inrichting een belangrijke rol speelt bij het oplossen van wateropgaven. Omgekeerd is het
van belang om bij wateropgaven vroegtijdig rekening te houden met ruimtelijke opgaven’
(I1&M, 2015, p. 59).

11
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De omslag in het denken over de wijze waarop water en ruimte op elkaar afge-
stemd dienen te worden, is al langer gaande. Belangrijke aanleidingen voor die
omslag waren de bijna overstromingen in het rivierengebied (1993, 1995) en for-
se wateroverlast in het Westland (1998). Als gevolg hiervan ontstond eind jaren
negentig van de vorige eeuw de notie dat we anders moeten omgaan met water
(V&W, 2000). Centrale insteek van het nieuwe beleid is dat water moet worden
beschouwd als een (mede)ordenend principe bij de ruimtelijke inrichting en dat
er meer ruimte aan water moet worden gegeven. Met enkel de traditionele tech-
nische maatregelen, zoals dijkverzwaring en grotere gemalen, redden we het niet
meer. Voorbeelden van ruimtelijke maatregelen zijn het aanwijzen van gebieden
voor waterberging, waterrobuust bouwen en het teruggeven van ruimte aan de
rivieren.

In 2008 werd de nieuwe benadering van water en ruimte aangescherpt met
het advies ‘Samen werken met water; Een land dat leeft, bouwt aan zijn toekomst’
van de Deltacommissie aan de Nederlandse regering (Deltacommissie, 2008). In
het advies van de commissie zijn aanbevelingen gedaan over hoe Nederland op de
lange termijn een klimaatbestendig watersysteem kan ontwikkelen en tegelijker-
tijd een aantrekkelijke plaats blijft om te wonen, werken, recreéren en te investe-
ren. Belangrijk uitgangspunt daarbij is een integrale aanpak, waarbij wateropgaven
worden gekoppeld aan ambities op andere terreinen. De gedachte hierbij is dat
Nederland een dicht bevolkt land is en dat functiecombinaties kunnen leiden tot
een hogere ruimtelijke kwaliteit, kostenbesparingen en maatschappelijk draagvlak.
Duidelijk is namelijk geworden dat een koppeling tussen water en ruimte niet al-
leen noodzakelijk is, maar ook kansen biedt. Technisch gezien zijn alle oplossingen
mogelijk om waterproblemen op te lossen of te voorkomen, maar belangrijk is dat
er oplossingen worden gekozen die passen bij de maatschappelijke wensen en eisen.

Om een klimaatbestendige waterrobuuste ruimtelijke inrichting te realiseren en
de kansen die water biedt te kunnen benutten, is samenwerking en afstemming
tussen de domeinen van het waterbeheer en de ruimtelijke planvorming van groot
belang geworden. Zeker ook gezien de doelstelling van het Deltaplan ruimtelijke
adaptatie dat ‘Nederland in 2050 zo goed mogelijk klimaatbestendig en waterrobuust is
ingericht voor wateroverlast, droogte, hitte en overstromingen en dat bij (her)ontwikke-
lingen geen extra risico op schade en slachtoffers ontstaat voor zover dat redelijkerwijs
haalbaar is. Om dat te bereiken is als tussendoel in de deltabeslissing opgenomen dat
klimaatbestendig en waterrobuust inrichten uiterlijk in 2020 onderdeel is van het beleid
en handelen van de overheden: bij regionale en lokale ruimtelijke afwegingen nemen de
overheden de waterrobuustheid en klimaat bestendigheid van het eigen plangebied in de
afweging mee’ (Deltaprogramma 2018, 2017, p. 116). In de kabinetsreactie op het

12
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Deltaprogramma 2020 wordt dit nogmaals onderschreven: ‘Door de klimaatver-
andering 1s een omslag in het denken nodig: klimaatbestendig en waterrobuust inrich-
ten moet een vanzelfSprekend onderdeel van ruimtelijke (her)ontwikkelingen worden
(Deltaprogramma 2020, 2019, p. 6).

Realisatie van dit doel vraagt om een versterking van de relatie tussen water
en ruimte. De verantwoordelijkheden, kennis en middelen met betrekking tot
het watersysteem en de ruimtelijke ordening zijn immers institutioneel gezien in
Nederland verdeeld over tal van actoren. Zo moeten op het lokale schaalniveau de
gemeente en het waterschap intensief samenwerken om wateropgaven in stedelijk
en landelijk gebied te kunnen realiseren. Het waterschap gaat over het watersys-
teem en de wateropgaven, terwijl de gemeente verantwoordelijk is voor ruimte-
lijke ordening, riolering en openbare ruimte. Water en ruimte zijn daarmee steeds
intensiever vervlochten geraakt met elkaar. Waterbeheer is van een technisch sec-
toraal vraagstuk een maatschappelijk en ruimtelijk vraagstuk geworden.

Ter borging en stimulering van de samenwerking en afstemming tussen de do-
meinen water en ruimte zijn de afgelopen decennia verschillende maatregelen ge-
nomen. Het gaat daarbij om maatregelen die beleidsmatig, bestuurlijk of juridisch
van aard zijn. Zo is er in 2003 een Nationaal Bestuursakkoord Water (NBW, 2003)
gesloten dat in 2011 is geactualiseerd, zijn er normen voor waterberging vastge-
steld en zijn er (formele) procedures ontwikkeld die de onderlinge samenwerking
en afstemming moeten stimuleren. In dat verband moet met name de watertoets
worden genoemd. Daarnaast wordt in het nationale beleid het belang van een
samenhangende benadering van water en ruimte onderschreven (VROM, 2006;
V&W, 2007 {1}; 1&M, 2012 [2], I&M, 2015). Ook is er steeds meer aandacht voor
waterbelangen en klimaatbestendigheid in structuurvisies en ruimtelijke plannen
op het lokale en regionale schaalniveau. Als gevolg van deze maatregelen is de re-
latie tussen actoren uit het waterdomein en het ruimtedomein het afgelopen de-
cennium voortdurend versterkt (LBOW, 2006; Deltaprogramma 2013, 2012; Van
Rijswick, 2014; Deltaprogramma 2018, 2017).

Ondanks de genomen maatregelen en verbetering van de relatie tussen het wa-
terbeheer en de ruimtelijke ordening, komt voortdurend de vraag naar voren hoe
de relatie verder kan worden versterkt en belemmeringen daartoe weggenomen.
Zo wordt in de studie ‘Water Governance in the Netherlands: Fit for the future’
van de OECD (Organisation for Economic Cooperation and Development) aan-
gegeven dat het waterbeheer in Nederland goed geregeld is, maar dat een stevi-
gere verbinding tussen water en ruimte van belang is (OECD, 2014). En ook in het
Deltaprogramma wordt geconstateerd dat een verdere verbetering van de relatie
tussen water en ruimte noodzakelijk is om toekomstige waterproblemen te voor-
komen en kansen te kunnen benutten, en dat het kostenbesparend is om nu al

13
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vast rekening te houden met de eisen van klimaatbestendigheid in het stedelijk
gebied (Deltaprogramma 2018, 2017). En uit een rapport over de uitvoering van
het waterbeleid blijkt dat waterschappen vaak nog niet goed betrokken worden bij
ruimtelijke plannen (I1&W, 2016).

In deze studie staat de relatie tussen het waterbeheer en de ruimtelijke ordening
centraal. Onderzocht is hoe de relatie tussen water en ruimte in Nederland veran-
derd is en op welke wijze de gewenste versterking van de relatie bereikt zou kun-
nen worden. Daarbij ligt de focus op de verstedelijkte regio’s van West-Nederland.
Daaronder wordt verstaan de stedelijke gebieden en het bijbehorende watersys-
teem dat West-Nederland moet beschermen tegen wateroverlast en droogte. Om
tot een waterrobuuste en klimaatbestendige inrichting te kunnen komen is, vanwe-
ge de verdeling van taken, kennis, financiéle middelen en bestuurlijke verantwoor-
delijkheden over verschillende actoren, samenwerking en afstemming essentieel.
Dit inleidende hoofdstuk is als volgt opgebouwd. In paragraaf 1.2 wordt nader
ingegaan op de veranderende relatie tussen het water en ruimte en de toegenomen
noodzaak tot samenwerking en afstemming. In paragraaf 1.3 staan vervolgens de
onderzoeksvragen, de opzet van de studie en de methodologie centraal.

1.2  Water en ruimte

Water en ruimte zijn in Nederland de afgelopen decennia in een andere verhou-
ding tot elkaar komen te staan. Deze omslag in denken over de wijze waarop het
waterbeheer en de ruimtelijke inrichting op elkaar afgestemd dienen te worden, is
terug te zien op verschillende plekken in ons land. Bezien vanuit het watersysteem
kan daarbij onderscheid gemaakt worden tussen het rivierengebied, de kustzone,
het regionaal watersysteem en het stedelijk watersysteem. Elk gebied wordt geken-
merkt door andere opgaven op het terrein van water en ruimte, en door eigen op-
lossingsrichtingen en koppelingsmogelijkheden. De overeenkomst is echter dat in
alle gebieden de wens en noodzaak tot versterking van de relatie tussen water en
ruimte flink is toegenomen.

Aandacht voor de wijze waarop water en ruimte beter op elkaar afgestemd kun-
nen worden, blijft niet beperkt tot Nederland. Verspreid over de wereld hebben
zich het afgelopen decennia talrijke problemen rond overstromingen en droog-
ten in verstedelijkte gebieden en regio’s voorgedaan. Bekende voorbeelden zijn
de overstroming van New Orleans als gevolg van orkaan Katrina (2005), de over-
stromingen langs de oostkust van de Verenigde Staten door orkaan Sandy (2012),
de overstromingen in de Australische regio’s Queensland en New South Wales
in 2012 en 2013 als gevolg van extreme neerslag. En in het zuiden en zuidwesten
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van Groot-Brittannié hebben zich in 2014 grote problemen voorgedaan als gevolg
van grote hoeveelheden neerslag. Verder zijn bijvoorbeeld het midden en zuiden
van China in 2017 getroffen door grote overstromingen en heeft begin 2020 de
regio van Jakarta te maken gehad met forse overstromingen als gevolg van extreme
neerslag.

Deze gebeurtenissen en het inzicht dat klimaatverandering grote effecten kan
hebben op stedelijke regio’s en deltagebieden, heeft geleid tot veel aandacht in de
praktijk en de literatuur voor dit vraagstuk. In de literatuur wordt daarbij onder
meer gebruik gemaakt van het begrip ‘resilience, waarbij het gaat om de vraag
hoe de veerkracht van steden en regio’s tegen klimaatverandering kan worden ver-
groot of behouden (zie bijvoorbeeld White, 2010; Hutter, 2011; Pelling, 2011; Scott,
2013). Daarnaast is ook veel literatuur verschenen met betrekking tot de vraag
hoe kan worden omgegaan met de toenemende complexiteit van de organisatie
van water om tot meer integrale strategieén te komen. Hiervoor wordt de term
‘governance’ veelvuldig gebruikt (zie bijvoorbeeld Bos & Brown, 2012; Hartmann
& Driessen 2013; Dieperink e.a., 2016; Hartmann & Driessen 2017). Het vraagstuk
dat in Nederland voorligt, is dus zeker niet uniek. Er wordt internationaal veel ken-
nis en ervaring opgebouwd rond de vraag hoe regio’s en steden waterproblemen
kunnen oplossen en zich kunnen aanpassen aan klimaatverandering, zowel fysiek-
technisch, bestuurlijk als organisatorisch. Bijvoorbeeld binnen het 100 Resilient
Cities netwerk van de Rockefeller Foundation, waarbinnen 100 steden wereldwijd
rond dit soort vraagstukken samenwerken. Vanuit Nederland nemen de gemeen-
ten Den Haag en Rotterdam deel aan dit netwerk.

Het versterken van de relatie tussen water en ruimte in ons land is geen eenvou-
dige opgave. Het contact tussen de domeinen water en ruimte bestond eeuwenlang
namelijk vooral uit het technisch aanpassen van het watersysteem aan de eisen
van de gewenste ruimtelijke inrichting (Reh e.a., 2005). Binnen beide domeinen
is in die periode een geheel eigen set aan kenmerken ontwikkeld op het vlak van
onder meer organisatiestructuren, kennis, wetten, procedures, taal, cultuur en be-
stuurlijke uitgangspunten om deze taken zo goed mogelijk uit te kunnen voeren.
Deze zijn uiteraard niet optimaal afgestemd op de nu gewenste samenwerking en
afstemming tussen waterbeheerders en ruimtelijke ordenaars, waardoor belemme-
ringen en tegenstellingen kunnen ontstaan. Om daar verandering in te brengen
en de samenwerking en afstemming tussen partijen uit het water- en het ruimte-
domein te verbeteren, zijn zoals eerder al is aangegeven, allerlei maatregelen ge-
nomen. Een belangrijk effect van de nieuwe regels, procedures en de aanpassing
van het beleid is dat de sociale interactie tussen de in beide domeinen werkzame
participanten is veranderd. Zo heeft de introductie van de watertoets ertoe geleid
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dat in een veel vroegere fase van de ruimtelijke planvorming nagedacht dient te
worden over water.

Uit onderzoek is bekend dat het verloop en de kwaliteit van de sociale interac-
tie tussen partijen zeer belangrijk is voor de uitkomsten van samenwerkingspro-
cessen. Wanneer partijen elkaar vertrouwen, er bestuurlijk draagvlak is, de juiste
kennis gedeeld wordt en partijen elkaars probleemdefinities begrijpen, is de kans
op collectieve actie en daarmee een succesvolle realisatie van het beleid groter dan
wanneer deze ontbreken. De afgelopen decennia is veel literatuur verschenen over
samenwerking en collectieve actie in situaties waarbij taken, verantwoordelijkhe-
den, financiéle middelen en kennis zijn verdeeld, en er tegelijkertijd sprake is van
een wederzijdse afhankelijkheid tussen actoren om de gestelde doelen te kunnen
realiseren (zie o.a. Khakee, 2002; Davoudi & Evans, 2004; Innes & Booher, 1999;
Healey, 2006; Albrechts, 2012). Bij de beantwoording van de vraag hoe de relatie
tussen de domeinen water en ruimte verder versterkt kan worden, is deze litera-
tuur dan ook zeer bruikbaar. Een grote rol in die literatuur spelen de termen insti-
tuties, institutioneel design en institutioneel kapitaal. In hoofdstuk twee wordt met
behulp van deze literatuur een theoretisch kader ontwikkeld, waarmee de relatie
tussen water en ruimte kan worden geanalyseerd.

1.3  Onderzoeksvragen, opzet en methodologie

Om onze stedelijke gebieden klimaat- en waterbestendig te maken en te houden,
is een nauwe samenwerking en afstemming tussen water en ruimte op de verschil-
lende schaalniveaus van belang. De benodigde mate van samenwerking en afstem-
ming tussen beide domeinen zal verschillen per situatie. Soms gaat het om het
tijdig delen van informatie, maar er kan ook intensieve samenwerking in gezamen-
lijke projecten noodzakelijk zijn. Zo is voor het creéren van meer ruimte voor wa-
ter in oude stadswijken, het integreren van waterberging in nieuwbouwplannen of
het ontwikkelen van innovatieve oplossingen voor waterberging in bijvoorbeeld
glastuinbouwgebieden, veelal een intensievere interactie tussen partijen noodzake-
lijk dan voor de uitvoering van meer sectorale oplossingen, zoals het vergroten van
gemalen en het verzwaren van de dijken. Al kunnen ook juist die om intensieve
samenwerking vragen.

Realisatie van een water- en klimaatbestendige inrichting zal grotendeels op
het lokale en regionale schaalniveau moeten plaatsvinden. Op dit schaalniveau
worden immers de concrete ruimtelijke plannen en projecten ontwikkeld en lig-
gen institutioneel gezien belangrijke bindende kaders en instrumenten, zoals het
gemeentelijk bestemmingsplan en de toetsingsprocedures van het waterschap.
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Bovendien doen zich op het lokale schaalniveau veel van de kansen voor die water
biedt ter verbetering van de leefomgeving. Tegelijkertijd komen juist op de lokale
schaal de conflicterende belangen tussen de verschillende functies het meest duide-
lijk naar voren. Het lokale en regionale schaalniveau met een focus op de publieke
samenwerking in West-Nederland krijgt dan ook specifieke aandacht in deze stu-
die. De keuze voor een focus op West-Nederland komt voort uit het gegeven dat
in dit deel van Nederland sprake is van een doorzettende verstedelijking en vaak
forse (toekomstige) wateropgaven en uitdagingen. Volgens prognoses van het CBS
zullen de vier grote steden Amsterdam, Rotterdam, Den Haag en Utrecht in 2035
15 tot 20 procent meer inwoners tellen dan in 2018 (CBS, 2019). Om deze groei te
faciliteren zullen zich de komende decennia in West Nederland talrijke ruimtelijke
ontwikkelingen voordoen in de vorm van nieuwbouw en herstructurering van be-
staand stedelijk gebied.

Bij de bestudering van de relatie tussen water en ruimte is gekozen voor een
focus op de publieke samenwerking. Uiteraard zijn er vaak ook andere partijen be-
trokken bij het water- en ruimtedomein, zoals private partijen, maatschappelijke
organisaties en burgers, en krijgen deze met de terugtredende overheid van de
laatste jaren een steeds grotere rol. De belangrijkste kaders voor water en ruimte
worden echter door publieke partijen bepaald. Zo zijn het de gemeente en het
waterschap die op het lokale en regionale schaalniveau de wateropgaven bepalen,
ruimtelijke kaders en programma’s opstellen en afspraken maken met private par-
tijen. De mate waarin publieke partijen erin slagen om water en ruimte op elkaar
af te stemmen en tot collectieve actie te komen, is uiteindelijk in belangrijke mate
bepalend voor het realiseren van de in het beleid gewenste duurzame en waterro-
buuste ruimtelijke inrichting.

Om antwoord te kunnen geven op de vraag hoe de relatie tussen water en ruimte
zich ontwikkeld heeft en op welke wijze de gewenste versterking van de relatie kan
worden bereikt, zijn de volgende vier stappen in deze studie doorlopen. Elke stap
is verwoord als onderzoeksvraag en wordt uitgewerkt in één of meerdere hoofd-
stukken. Daarbij wordt dat veranderingsproces in elk hoofdstuk vanuit een andere
invalshoek benaderd.

1. Wat is de relevantie van de theorievorming met betrekking tot de begrippen instituti-
oneel design en institutioneel kapitaal voor het verbeteren van de relatie tussen water
en ruimte in Nederland?

In hoofdstuk twee van deze studie wordt het theoretisch raamwerk uiteengezet.
Duidelijk wordt welke rol institutioneel design en institutioneel kapitaal spe-
len in de relatie tussen actoren en wat de betekenis kan zijn van beide begrip-
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pen bij het begrijpen van de verbanden tussen water en ruimte. Ook wordt een
schema gepresenteerd met verschillende benaderingen over de wijze waarop de
relatie tussen water en ruimte in een land of regio georganiseerd kan worden.
Het hoofdstuk is tot stand gekomen op basis van literatuuronderzoek.

Hoe heeft de relatie tussen water en ruimte zich in ons land ontwikkeld en wat is de
aard van de knelpunten die zich in deze relatie hebben aangediend?

De beantwoording van deze vraag is verdeeld over een tweetal hoofdstukken.
In hoofdstuk drie wordt ten eerste de voorgeschiedenis van de relatie tussen
water en ruimte uiteengezet en aangegeven welke fasen er op hoofdlijnen in
die relatie zijn te onderscheiden. Daarnaast wordt ingegaan op de huidige insti-
tutionele structuur van water en ruimte in Nederland en de belangrijkste ont-
wikkelingen die zich in deze relatie hebben voorgedaan. Bij het opstellen van
het hoofdstuk is hoofdzakelijk gebruik gemaakt van literatuuronderzoek.

In hoofdstuk vier wordt vervolgens nader verkend welke maatregelen er de af-
gelopen decennia genomen zijn in het institutioneel design om de relatie tus-
sen water en ruimte te versterken en het institutioneel kapitaal dat daarbij is
opgebouwd. Ook worden de belangrijkste knelpunten in de relatie tussen wa-
ter en ruimte behandeld. Hoofdstuk vier sluit af met een uiteenzetting van de
voornaamste kenmerken van de nieuwe relatie tussen water en ruimte ten op-
zichte van de oude. Tevens wordt, aan de hand van het schema met mogelijke
benaderingen uit het theoretisch kader van hoofdstuk twee, de ontwikkeling
van de relatie tussen water en ruimte in Nederland op hoofdlijnen geduid. Bij
het schrijven van hoofdstuk 4 is gebruik gemaakt van literatuuronderzoek en
interviews met sleutelfiguren.

Hoe heeft de relatie tussen waterschappen en gemeenten op het lokale en regionale
schaalniveau zich ontwikkeld?

De integratie van water en ruimte zal vanwege het decentrale institutionele
stelsel in Nederland vooral op het lokale en regionale schaalniveau moeten
plaatsvinden. Om die reden wordt in hoofdstuk vijf nader ingegaan op dit
schaalniveau. Uiteengezet wordt welke verantwoordelijkheden waterschappen
en gemeenten hebben ten aanzien van water en ruimte en de momenten waar-
op ze elkaar treffen. Ook wordt ingegaan op de formele taak van de provincie.
Vervolgens wordt voor een aantal belangrijke ingrepen in het institutioneel de-
sign op dit schaalniveau de betekenis voor de relatie tussen water en ruimte
verkend. Het gaat ten eerste om het belangrijkste formele instrument om wa-
terbelangen op het lokale schaalniveau in ruimtelijke plannen en projecten te
laten meewegen: de watertoets. En ten tweede wordt de casus behandeld van
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het samenwerkingsverband dat in de regio Haaglanden is opgezet om de water-
problematiek op te lossen. Bij de casestudies is gebruik gemaakt van verschil-
lende bronnen.

Welke mogelijkheden zijn er om de relatie tussen water en ruimte verder te versterken?
Uit de hoofdstukken drie, vier en vijf is duidelijk geworden welke ontwikkelin-
gen zich hebben voorgedaan in de relatie tussen water en ruimte in ons land,
welke ingrepen er hebben plaatsgevonden in het institutioneel design en wat
de relevantie is van institutioneel kapitaal voor de relatie tussen beide domei-
nen. Vanuit deze bevindingen worden in hoofdstuk zes, mede op basis van de
theorie van hoofdstuk twee, interviews en literatuur, praktische aanbevelingen
gedaan over de wijze waarop de relatie tussen water en ruimte in Nederland
verder versterkt kan worden. Ook wordt gereflecteerd op het theoretische kader
dat in deze studie is gebruikt.
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Zoals in hoofdstuk één is aangegeven, vraagt het nieuwe waterbeleid en de con-
statering dat we ons moeten aanpassen aan het veranderende klimaat om een
versterking van de relatie tussen de domeinen water en ruimte. Lange tijd werden
waterproblemen opgelost met veelal technische ingrepen, zoals dijkverzwaring en
vergroting van gemalen, maar nu zijn vaak oplossingsrichtingen aan de orde die
vragen om intensievere samenwerking en afstemming tussen verschillende acto-
ren. Om de integratie tussen water en ruimte te bevorderen, zijn de afgelopen de-
cennia diverse maatregelen genomen. Het gaat daarbij om maatregelen zoals het
aanpassen van beleid, de introductie van normen, het vaststellen van procedures
en het maken van bestuurlijke afspraken. Deze maatregelen hebben ertoe bijge-
dragen dat de relatie tussen water en ruimte is versterkt. De vraag die in deze stu-
die centraal staat, is hoe de relatie tussen water en ruimte zich heeft ontwikkeld en
hoe deze relatie, indien nodig, verder versterkt kan worden. Ten behoeve van deze
onderzoeksvraag wordt in dit hoofdstuk een theoretisch kader uiteengezet.

De planningstheorie biedt interessante aanknopingspunten als het gaat om het
opstellen van een theoretisch raamwerk. Er bestaat namelijk veel literatuur over
hoe actoren tot samenwerking kunnen komen in situaties waarin taken, macht,
financiéle middelen en kennis zijn verdeeld en er tegelijkertijd sprake is van een
wederzijdse afhankelijkheid tussen actoren om de gestelde doelen te kunnen re-
aliseren. Belangrijke theorieén in deze stroming zijn collaborative planning (Gray,
1989; Booher & Innes, 2002; Margerum, 2002; Healey, 2003; Healey, 2006; Deyle
& Wiedenman, 2014), consensus building (Innes & Booher, 1999; Susskind, 1999;
Innes, 2004), communicative planning (Innes, 1998; Huxley, 2000; Olsson, 2009) en
institutional capacity building (Khakee, 2002; Davoudi & Evans, 2004; Storbjorka &
Hedrénb, 2011). Vaak worden deze theorieén toegepast in situaties waarbij sprake
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is van actoren met verschillende culturen en belangen, die op elkaar aangewezen
zijn bij het maken van een plan of het oplossen van een probleem. Dit type van
literatuur heeft de laatste decennia sterk aan invloed gewonnen binnen de plan-
ningstheorie en is in belangrijke mate gefundeerd op de gedachte dat planning
niet zozeer een technische rationele aangelegenheid is, maar een sociaal communi-
catief proces in een context met specifieke instituties (regels en normen) (Woltjer,
2000). Technische oplossingen voor bijvoorbeeld waterproblemen moeten uitein-
delijk gerealiseerd worden binnen een maatschappelijk en bestuurlijk krachten-
veld dat een eigen dynamiek en regels kent.

In dit hoofdstuk wordt deze sociaal-wetenschappelijke literatuur gebruikt om een
praktisch toepasbaar theoretisch kader te ontwikkelen dat nieuwe inzichten kan
bieden op het voorliggende vraagstuk. De opbouw van dit hoofdstuk ziet er als
volgt uit. In paragraaf 2.2 wordt ten eerste ingegaan op hoe de interactie en samen-
werking tussen actoren op hoofdlijnen wordt gestructureerd. Omdat de dynamiek
van het maatschappelijke en bestuurlijke krachtenveld sterk wordt bepaald door
allerlei randvoorwaarden, wordt gekozen voor een institutionele benadering. In
paragraaf 2.2 wordt tevens uitgelegd waarom het zinvol is onderscheid te maken
tussen institutioneel design en institutioneel kapitaal en wat de betekenis is van
deze begrippen. Vervolgens wordt in paragraaf 2.3 nader ingegaan op het begrip
institutioneel kapitaal, de typen institutioneel kapitaal die onderscheiden kunnen
worden, en wat de relevantie van dat begrip is voor het voorliggende water — ruim-
te vraagstuk. In paragraaf 2.4 wordt uiteengezet hoe de begrippen institutioneel
design en institutioneel kapitaal zich tot elkaar verhouden. Mede aan de hand van
de begrippen institutioneel design en institutioneel kapitaal wordt in paragraaf 2.5
een schema gepresenteerd met daarin vier mogelijke benaderingen van hoe de re-
latie tussen water en ruimte in een land of regio georganiseerd kan worden. Het
hoofdstuk sluit af met de belangrijkste bevindingen in paragraaf 2.6.

2.2 Samenwerking en collectieve actie

2.21 Wederzijdse afhankelijkheid en governance

Bij de (her)inrichting van de leefomgeving is nauwe samenwerking en afstemming
tussen actoren de laatste jaren steeds belangrijker geworden in ons land. De secto-
rale scheiding van taken, macht, financi€¢le middelen en kennis in combinatie met
(nieuwe) complexe integrale inrichtingseisen, zoals functiecombinaties en het stre-
ven naar meervoudig ruimtegebruik, heeft er namelijk voor gezorgd dat actoren
steeds afhankelijker van elkaar zijn geworden bij het maken van plannen en de re-
alisatie ervan. Ook de groeiende invloed van private actoren en maatschappelijke
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organisaties op de (her)inrichting van ons land heeft bijgedragen aan een vergro-
ting van de wederzijdse afhankelijkheid tussen actoren. Deze afhankelijkheid zorgt
ervoor dat het in de huidige praktijk voor actoren lastig is om op eigen kracht tot
de gewenste plannen en acties te komen. Gesteld kan dan ook worden dat de acto-
ren die betrokken zijn bij de ruimtelijke (her)inrichting, opereren in een ‘shared
power world’ waarin problemen alleen opgelost kunnen worden middels collectieve
actie, zoals Bryson & Crosby (1992) opmerkten over onze hedendaagse samenle-
ving. Of zoals Healey aangeeft: ‘No one agency is in control, although some hold key
resources of power, such as the legal power to issue a regulatory permit, or to draw up
a plan with legal standing, or the financial power to invest and develop, or the political
power to change political leadership through votes or other forms of political mobilization’
(Healey, 1997, p. 21).

De noodzaak tot een nauwere samenwerking en collectieve actie is de laatste ja-
ren ook gaan gelden voor water en ruimte in ons land. Lange tijd waren beide
domeinen gescheiden van elkaar, maar als gevolg van de ontwikkelingen zoals be-
schreven in hoofdstuk één, is die situatie niet langer gewenst en zijn actoren veel
afhankelijker van elkaar geworden. Leussen spreekt in dit licht ook wel van ‘col-
lectief waterbeheer’ om aan te geven dat de wederzijdse afhankelijkheid tussen ac-
toren is toegenomen en er collectieve actie nodig is om oplossingen te realiseren
(Leussen, 2011). De (her)inrichting van de ruimte die onder de verantwoordelijk-
heid van de ruimtelijke ordening valt, moet als gevolg van nieuwe opgaven nauw
afgestemd worden met die van het watersysteem dat onder verantwoordelijkheid
van de ‘waterbeheerders’ valt. Besluitvorming rond water en ruimte is daarmee, net
als veel andere vraagstukken in onze samenleving, terechtgekomen in de overgang
van government naar governance (Van Buuren e.a., 2010). Daaronder wordt verstaan
dat actoren niet langer in staat zijn om ambities en doelen zelfstandig te bereiken,
maar afhankelijk zijn geworden van andere actoren om te komen tot realisatie.
Samenwerking en afstemming zijn uiteraard geen doel op zich. Doel van samen-
werking en collectieve actie is dat er plannen, projecten, acties en overeenkomsten
ontstaan die passen bij wat maatschappelijk en politiek wordt gewenst. Door sa-
menwerking zijn actoren in staat om kennis, macht, inzichten en middelen te bun-
delen. Ook kunnen actoren, die elk verschillende aspecten van een probleem of
opgave zien, door middel van samenwerking gezamenlijke oplossingen opsporen
die de eigen percepties of beperkte visies overstijgen (Gray, 1989).

Een belangrijke rol bij het handelen en het gedrag van actoren spelen volgens
de literatuur de vigerende instituties. Zij bepalen of en hoe actoren samenwerken
en afstemmen, en welke resultaten dat oplevert. In deze studie wordt gebruik ge-
maakt van een institutionele benadering om het vraagstuk van water en ruimte
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te bestuderen. In de volgende subparagrafen wordt de institutionele benadering
uiteengezet en behandeld wat de betekenis is van de begrippen institutionele de-
sign en institutioneel kapitaal binnen deze benadering. Ook wordt uiteengezet hoe
institutioneel design en institutioneel kapitaal zich tot elkaar verhouden.

2.2.2 De institutionele benadering

In de jaren zeventig en tachtig van de vorige eeuw is de sociologische en sociaal-
geografische kijk op de planologie uitgebreid met institutionele en procedurele
benaderingen (Van Rijswick & Salet, 2012, p. 18; Voogd, 2001). Daarmee ontstond
een brede set aan benaderingen die gebruikt kunnen worden om ruimtelijk gedrag
te verklaren. Zo mag bijvoorbeeld de institutionele kijk op ruimtelijke planning
zich het afgelopen decennium verheugen op hernieuwde aandacht. Als gevolg van
de toenemende aandacht voor de institutionele context waarbinnen planning is
gelegen, is een groot aantal onderzoeken opgestart met de institutionele benade-
ring als uitgangspunt. Ook dit onderzoek kan worden herleid tot deze hernieuwde
aandacht voor de institutionele context. Belangrijk uitgangspunt is dat samenwer-
king is ingebed in een institutioneel kader. Planning als een communicatief proces
beschouwen is niet afdoende, maar heeft een institutionele dimensie. Hoewel het
belang van aandacht voor de institutionele context algemeen onderkend wordt,
bestaat er variéteit in de wijze waarop die context bestudeerd kan worden.

Volgens de econoom en Nobelprijswinnaar North zijn instituties ‘... the rules of
the game in a society or, more formally, are the humanly devised constraints that shape
human interaction’ (North, 1990, p. 3). Vanwege haar directheid en compacte for-
mulering zal in deze studie veelvuldig naar deze definitie worden verwezen. Deze
‘rules of the game’ kunnen volgens North worden opgesplitst in formele en infor-
mele instituties. Ook in de omschrijving die March & Olsen van dit begrip geven,
komt dit onderscheid terug. Volgens hen zijn instituties “...the routines, procedures,
conventions, roles, strategies, organizational forms, and technologies around which politi-
cal activity is constructed. We also mean the beliefs, paradigms, codes, cultures and know-
ledge that surround, support, elaborate, and contradict those roles and routines’ (March &
Olsen, 1989, p. 22). Voorbeelden van formele instituties zijn wetten, procedures, be-
leid en organisatiestructuren; informele instituties zijn bijvoorbeeld gedragscodes,
culturen, waarden, sociale normen en gewoonten. Gezamenlijk zorgen formele en
informele instituties ervoor dat het menselijk samenleven (en dus ook samenwer-
king) volgens bepaalde patronen en verwachtingen verloopt, waardoor een zeker
mate van vertrouwen en stabiliteit ontstaat (Zijderveld, 1974).

Healey heeft gewezen op het temporele en ruimtelijke aspect van de werking
van instituties: ‘Institutions ... are generally understood as the norms of behaviour and
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routines of practice embedded in particular histories and geographies. These histories and
geographies, with their specific architecture of formal organisations, rules and arrange-
ments and their informal ways of doing things, create variable institutional sites’ (Healey,
2006, p. 324). Dat temporele aspect uit zich met name in de vertragende werking
die bestaande instituties kunnen hebben op innovatieve processen. Mede om die
reden wordt in paragraaf 3.2 ingegaan op de voorgeschiedenis van de relatie tussen
water en ruimte in West-Nederland.

Instituties kunnen op twee verschillende manier ontstaan. Ze kunnen bewust ont-
worpen worden, om doelbewust het handelen te structuren of te veranderen, zoals
in het geval van wetten en procedures (formele instituties) of evolueren uit het
handelen en denken van actoren, zoals bij veel informele instituties (normen en
waarden) het geval is. Instituties zullen onder druk van externe (maatschappij en
politiek) en interne ontwikkelingen (binnen organisaties) mee veranderen met de
eisen van de tijd. Dat is bijvoorbeeld het geval wanneer een wet niet meer functi-
oneert en vervangen wordt door een nieuwe, maar ook wanneer een manier van
handelen door een actor niet meer wordt geaccepteerd in de maatschappij. Ook
kunnen ‘shock-events’, zoals de bijna overstromingen in 1993 en 1995 in het rivie-
rengebied, of de publicatie van een belangrijk rapport een belangrijke drijfveer
van institutionele veranderingen zijn.

Instituties passen zich echter niet op een flexibele en continue wijze aan, ze zijn
vaak robuust voor externe druk (Edwards, 2001). Daardoor is het mogelijk dat
instituties zorgen voor vertrouwen.! Veranderingen in de institutionele struc-
tuur zullen dan ook eerder selectief en met enige vertraging plaatsvinden omdat
de omvorming van formeel en informeel vastgelegde denk- en handelwijzen nu
eenmaal tijd kost (institutionele traagheid). Het kan daardoor gebeuren dat een
samenwerkingsproces wordt gestructureerd door ‘verouderde’ instituties die de
uitvoering van nieuw beleid belemmeren. In dat geval kan er gesproken worden
van institutionele belemmeringen. In de literatuur wordt het fenomeen van ver-
ouderde instituties aangeduid met het begrip ‘institutional heritage’. Ook wordt het
begrip padafhankelijkheid gebruikt om aan te geven dat in het verleden gemaakte
keuzes invloed hebben op de toekomstige keuzemogelijkheden en dat ‘history mat-
ters’ (North, 1990). Zo is de staatkundige ordening van ons land uit 1848 nog steeds
bepalend voor de wijze waarop we tegenwoordig naar maatschappelijk problemen
kijken en ze aanpakken. Daarom moet ermee worden gerekend dat instituties die

1 Snelle institutionele veranderingen leidden meestal tot een afname van het vertrouwen. Een
overheid die bijvoorbeeld met grote regelmaat procedures en wetten aanpast, hoeft op weinig
vertrouwen te rekenen van haar burgers.
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in het verleden binnen het waterdomein en het ruimtedomein zijn opgebouwd
om het handelen te structureren, niet altijd meer passen bij de eisen die het reali-
seren van de nieuwe integrale opgaven stelt. Ze werken in die gevallen belemme-
rend. Deze belemmeringen kunnen zich op verschillende schaalniveaus voordoen.
In dergelijke gevallen kan verandering van formele en informele instituties nood-
zakelijk zijn om de juiste voorwaarden te scheppen.

Ter verdieping van de institutionele benadering wordt in deze studie gebruik
gemaakt van de begrippen institutioneel design en institutioneel kapitaal. In es-
sentie gaat het bij institutioneel design om de vastgelegde formele instituties, zoals
wetgeving, procedures, organisatiestructuren en beleid. Bij institutioneel kapitaal
gaat het om de informele instituties in de vorm van bijvoorbeeld wederzijds be-
grip, cultuur en vertrouwen. Gezamenlijk bepalen het institutioneel design en het
institutioneel kapitaal de wijze waarop actoren handelen. In de volgende subpara-
grafen wordt nader ingegaan op de betekenis van deze begrippen.

2.2.3 Institutioneel design

Voor institutioneel design wordt in de literatuur de volgende definitie gebruikt:
‘Institutional design ... means designing institutions: devising and realizing rules, proce-
dures and organizational structures to enable and constrain behavior and action and con-
form them to held values, achieve desired objectives or execute given tasks’ (Alexander,
2006, p. 4). In deze studie wordt onder institutioneel design verstaan het geheel
aan formele instituties die het handelen van een actor en de verhoudingen tussen
actoren duurzaam structureren, en het bewust doorvoeren van aanpassingen in dit
design om een gedragsverandering tot stand te brengen. Een voorbeeld van een
aanpassing in het institutioneel design is het ontwikkelen van een nieuwe proce-
dure om de afstemming tussen actoren te verbeteren. Volgens Alexander kunnen
er drie schaalniveaus van institutioneel design worden onderscheiden (Alexander,
2013). Bij het hoogste niveau van institutioneel design gaat het om de belangrijk-
ste kaders en processen op macro-niveau die betrekking hebben op de gehele de
maatschappij, zoals algemene wetgeving (Grondwet), algemeen geldende regels, de
institutionele inrichting van een land en internationale instituties als de Europese
Unie. Ook kan het gaan om ontwikkelingen die invloed hebben op de gehele
maatschappij, zoals nationale reorganisaties en vernieuwende strategisch politiek-
bestuurlijke programma’s.

Bij het tweede niveau aan institutioneel design, het meso-niveau, gaat het om
de kaders die het handelen van en de verhouding tussen (inter) actoren duur-
zaam structureren binnen specifieke beleidsdomeinen. Het gaat daarbij om het
opzetten en beheren van inter-organisatorische netwerken, het creéren of trans-
formeren van organisaties en het ontwerpen en toepassen van prikkels en beper-
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kingen voor het ontwikkelen en uitvoeren van beleid, programma’s, projecten
en plannen. Voorbeelden van institutioneel design op dit niveau zijn de wettelij-
ke verplichting om een waterparagraaf op te nemen in ruimtelijke plannen, be-
stuurlijke afspraken tussen een waterschap en een gemeente of het opzetten van
samenwerkingsverbanden.

Op het laagste niveau van institutioneel design gaat het om ingrepen binnen
organisaties zelf (intra), zoals het opzetten van een nieuw organisatie-onderdeel of
het instellen van informele netwerken, zoals commissies en werkgroepen, met als
doel een effectieve en tijdige taakuitvoering te garanderen (Alexander, 2013). Het
laagste schaalniveau wordt in deze studie met de term micro-niveau aangeduid.

Niveau van institutioneel design | Instrumenten

Macro-niveau Internationale instituties, algemene wetgeving
(Grondwet), algemeen geldende regels, de
institutionele inrichting van een land en
nationale ontwikkelingen die invloed hebben
op de gehele maatschappij, zoals nationale
reorganisaties en vernieuwende strategisch
politiek-bestuurlijke programma’s.

Meso-niveau (inter) Sectorale wet- en regelgeving, beleid,
organisatorische en financiéle structuren die het
handelen van en de verhoudingen tussen actoren
binnen specifieke domeinen structureren, en

het doorvoeren van aanpassingen hierin door
het ontwerpen en toepassen van prikkels en
beperkingen.

Micro-niveau (intra) Formele structureren binnen organisaties zelf met
als doel een effectieve en tijdige taakuitvoering te
garanderen en het doorvoeren van aanpassingen
hierin.

Tabel 1: De verschillende niveaus van institutioneel design (naar Alexander, 2013).

Om het handelen en denken van een actor of de relatie tussen actoren te veran-
deren, kan het institutioneel design worden aangepast. Zo kunnen belemmerin-
gen worden weggenomen of kunnen maatregelen worden genomen om het insti-
tutioneel design meer stimulerend te maken voor onderlinge samenwerking en
afstemming. Mogelijkheden hiertoe liggen op verschillende schaalniveaus en op
verschillende vlakken. Zo zijn er het afgelopen decennium onder meer bestuurlij-
ke, juridische, organisatorische en conceptuele maatregelen genomen om water en
ruimte beter aan elkaar te verbinden. Door ingrepen in het institutionele design

26



Theoretisch kader: institutioneel design en institutioneel kapitaal

kunnen de voorwaarden worden gecreéerd om de samenwerking tussen de domei-
nen water en ruimte te veranderen. Het detecteren van belemmerende instituties
is niet altijd gemakkelijk, omdat er tijdens het handelen meestal niet expliciet naar
verwezen wordt. Instituties zijn meestal onderliggend of verborgen aanwezig en
worden pas zichtbaar als er aan getwijfeld wordt (Salet, 2002). Bij het aanpassen
van het institutioneel design is het van belang te onderkennen dat er een sterke
relatie aanwezig is met institutioneel kapitaal. Het institutioneel design kan zowel
remmend als stimulerend werken op de ontwikkeling van institutioneel kapitaal.
Instituties kunnen het opbouwen van institutioneel kapitaal bijvoorbeeld belem-
meren doordat er onvoldoende juridische prikkels zijn om actoren tot actieve sa-
menwerking aan te zetten.

Ter verdieping van het begrip institutioneel design wordt in deze studie gebruik
gemaakt van twee veel in de literatuur gebruikte begrippen, te weten ‘bonding’ en
‘bridging’” (Putnam, 2000; Patulny & Svendsen, 2007). Bij ‘bonding’ gaat het om
netwerken die gelijkgestemde mensen binnen (intra) een bepaalde groep binden,
terwijl het bij ‘bridging’ gaat om het slaan van bruggen tussen (inter) verschillende
groepen mensen. Vanuit het institutioneel design betekent dit dat bepaalde insti-
tuties leiden tot ‘bridging’ en andere tot ‘bonding’ De introductie van de water-
toets is een voorbeeld van een instrument dat leidt tot (verplichte) contact tussen
de domeinen water en ruimte en is daarmee een institutioneel design dat gericht
is op ‘bridging’ De gescheiden wijze waarop de planstelsels van water en ruimte in
Nederland zijn georganiseerd, is een voorbeeld van ‘bonding’ institutioneel design.

2.2.4 Institutioneel kRapitaal

Naast institutioneel design is institutioneel kapitaal een belangrijke factor die het
verloop van samenwerkingsprocessen bepaalt. Onder institutioneel kapitaal wordt
verstaan: ‘the overall quality of the collection of resources embodied in social relations
and interactions in a place’ (Khakee, 2002, p. 54). Hoewel het institutioneel design
uiteindelijk de legitieme basis vormt voor al het handelen van publieke actoren,
is vooral het niveau aan institutioneel kapitaal, in vorm van informele instituties
bepalend voor het verloop en succes van samenwerking en collectieve actie. Het
gaat hierbij om zaken als wederzijds begrip, vertrouwen, gemakkelijke kennisover-
dracht en een gedeelde probleemdefinitie (Innes & Gruber, 1994; Innes & Booher,
1999; Innes e.a., 2010). Institutioneel kapitaal kan beschouwd worden als het
smeermiddel of de sociale component van een samenwerkingsproces en collectieve
actie. Actoren zullen, wanneer ze elkaar bijvoorbeeld goed weten te vinden, een
gedeelde probleemdefinitie hanteren en elkaar vertrouwen, eerder een innovatieve
koppelingsmogelijkheid benutten of elkaar in een vroegtijdig stadium van de plan-
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vorming vinden dan wanneer dit ontbreekt. De aanwezigheid van institutioneel
kapitaal zorgt ervoor dat actoren in een proces van samenwerking zich flexibel, in-
telligent en adaptief kunnen opstellen.

Om een samenwerkingsproces soepel te laten verlopen, moet er een bepaald
niveau van institutioneel kapitaal aanwezig zijn. Actoren handelen namelijk van-
uit een eigen institutioneel design, hebben verschillende achtergronden en be-
langen (macht), en de aanwezigheid van institutioneel kapitaal vergemakkelijkt
de overbrugging van deze verschillen en tegenstellingen. Anders gezegd betekent
de aanwezigheid van een ‘voldoende’ niveau van institutioneel kapitaal dat acto-
ren elkanders wijzen van handelen en denken kennen, realistische verwachtingen
hebben ten opzichte van elkaar, vertrouwen hebben en daardoor gemakkelijker
tot collectieve actie kunnen komen (Healey, 1997; Innes & Booher, 1999; Khakee,
2002; Davoudi & Evans, 2004).

Bij ‘voldoende’ institutioneel kapitaal zullen actoren beter in staat zijn om net-
werken verder te ontwikkelen en mee te bewegen met veranderingen in bijvoor-
beeld regelgeving en maatschappij. In situaties waarin actoren die weinig met elkaar
te maken hebben maar structureel moeten samenwerken, kan het niveau aan insti-
tutioneel kapitaal onvoldoende zijn om gezamenlijk te handelen. In die gevallen
zijn de condities voor samenwerking en collectieve actie dus niet optimaal en zal
institutioneel kapitaal opgebouwd moeten worden. Daarvoor is ervaring nodig die
tot stand komt door ‘uitproberen’ en reflectie op het eigen handelen. Schon spreekt
in dit verband over ‘organizational learning’ (Schon, 1983, p. 328). Afhankelijk van de
verschillen tussen actoren (bijvoorbeeld qua cultuur), de noodzaak en bereidheid
tot samenwerking en de mate van interactie (intensief/extensief) tussen actoren, zal
het opbouwen van institutioneel kapitaal langer of korter duren.

Institutioneel kapitaal bepaalt in belangrijke mate of actoren in staat zijn om ge-
zamenlijk complexe opgaven te realiseren. In de literatuur over dit thema wordt
overigens niet alleen de term ‘institutional capital’ gebruikt, maar ook de term ‘in-
stitutional capacity’. Hoewel er verschillen in uitwerking zijn, kunnen de termen als
synoniemen worden beschouwd (zie Healey, 1998; Khakee, 2002). In deze studie is
ervoor gekozen om de term institutioneel kapitaal te gebruiken, maar wordt litera-
tuur over zowel ‘institutional capital’ als ‘institutional capacity’ gebruikt voor de ont-
wikkeling van het theoretisch raamwerk.

Het belang van institutioneel kapitaal moet volgens de literatuur niet onder-
schat worden. Uit onderzoek is namelijk gebleken dat bepaalde steden en regio’s
beter in staat waren economische problemen op te lossen dan andere, terwijl de
omstandigheden vergelijkbaar waren. Dat heeft geleid tot de constatering dat
de kwetsbaarheid van steden en regio’s vooral te wijten is aan een gebrek aan
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institutioneel kapitaal (Hutter, 2011). Ook Putnam beschrijft in zijn boek ‘Bowling
Alone’ dat in succesvolle dorpen er sprake is van hoogwaardige sociale netwerken
en sterke cohesie (Putnam, 2000). Met behulp van institutioneel kapitaal kan ver-
klaard worden waarom bij gelijke formele institutionele structuren (wetgeving,
planfiguren, organisatiestructuur e.d.) en een vergelijkbare inhoudelijke problema-
tiek, het verloop en de resultaten van een samenwerkingsproces toch verschillend
kunnen zijn. Aanwezigheid van institutioneel kapitaal zorgt voor organiserend ver-
mogen en wederzijds begrip voor de belangen van de verschillende actoren.

Net als bij institutioneel design, kan ter verdieping van het begrip institutio-
neel kapitaal gebruik gemaakt van de begrippen ‘bonding’ en ‘bridging’ Bij ‘bon-
ding’ gaat het om institutioneel kapitaal dat gelijkgestemde mensen binnen (intra)
een bepaalde groep bindt, bijvoorbeeld door het oprichten van een intern ken-
nisnetwerk om informatie beter te delen. Bij ‘bridging’ gaat het om institutioneel
kapitaal dat het slaan van bruggen tussen (inter) verschillende groepen mensen
mogelijk maakt, zoals een gedeelde probleemdefinitie of vertrouwen tussen acto-
ren. ‘Bridging’ institutioneel kapitaal kan ontstaan in situaties waarin mensen of
actoren de vrijheid hebben om eigen keuzes te maken en niet strikt gebonden zijn
aan de regels van de eigen groep.

Vanwege het grote belang van institutioneel kapitaal voor de gewenste afstem-
ming en samenwerking tussen water en ruimte en de verschillende typen van kapi-
taal die onderscheiden kunnen worden, wordt in paragraaf 2.3 nader ingegaan op
dit begrip.

2.3  Typen van institutioneel kapitaal

2.31 Kenmerken en ontstaan van institutioneel kapitaal

In deze paragraaf wordt nader ingegaan op de kenmerken van institutioneel kapi-
taal en op de verschillende typen die daarin onderscheiden kunnen worden. In de
literatuur wordt institutioneel kapitaal ook wel omschreven als het onzichtbare of
niet tastbare product van planning. Een samenwerkingsproces levert naast tastbare
ook allerlei niet tastbare producten op (Innes & Booher, 1999). Bij tastbare pro-
ducten gaat het grofweg om de direct zichtbare resultaten van een planproces zoals
plannen, beleid, overeenkomsten en projecten, bij niet tastbare producten gaat het
om zaken als wederzijds begrip, inzicht in elkanders handelen, overeenstemming
over data (Healey, 1997; Healey, 2006; Innes & Booher, 1999). Bestudering van al-
leen de tastbare resultaten van een samenwerking geeft dus geen compleet beeld,
omdat er ook allerlei producten ontstaan die pas naderhand zichtbaar worden
(Connick & Innes, 2003). Niet tastbare producten kunnen zelfs belangrijker zijn
dan tastbare (Gruber, 1994).
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Belangrijk kenmerk van institutioneel kapitaal is dat het voortleeft. ‘Shared va-
lue that can grow as it is used. Once created, this capital lives on among participants
even after the group disbands, and it facilitates future coordination’ (Innes e.a. 1994, p.
47). Het vertrouwen dat tijdens een project tussen actoren wordt opgebouwd, zal
namelijk meegenomen worden naar een volgend project, waar het mogelijk verder
uitgebouwd wordt. Het omgekeerde is uiteraard ook mogelijk: slechte ervaringen
die zijn opgedaan, worden meegenomen naar een volgend project. Het is echter
ook mogelijk dat een samenwerking rond een project niet is geslaagd, maar dat
het wel heeft geleid tot de opbouw van institutioneel kapitaal waardoor de samen-
werking bij een volgend project beter verloopt. Op deze manier structureren aller-
lei niet direct tastbare producten (institutioneel kapitaal) huidige en toekomstige
samenwerkingsprocessen.

Institutioneel kapitaal is de verzamelterm voor drie typen van kapitaal. Healey
gebruikt in haar theorie over ‘institutional capacity’ de termen: ‘knowledge resources,
relational resources and mobilization capacity’ (Healey 1998; Healey, 2006). Binnen
de literatuur over ‘institutional capital’ worden de termen ‘social capital, intellectual
capital en political capital’ gebruikt (Gruber, 1994; Innes & Booher, 1999; Davoudi
& Evans, 2004). Vanwege de aansprekende en heldere benaming is in deze studie
gekozen voor de vertaling naar de termen sociaal kapitaal, intellectueel kapitaal
en politiek kapitaal. Over het functioneren van de drie typen van kapitaal stelt
Gruber: ‘In an environment of shared powers, face-to-face collaborative processes can
provide an essential arena where stakeholders listen, learn, search for new solutions, and
then negotiate agreements that create the coordination necessary... The groups in each
case generated, to varying extents, three forms of capital - social, intellectual and political
- that together are essential for a group to succeed in forging agreements’ (Gruber, 1994,
p- 1-2).

Alle drie de typen van institutioneel kapitaal zullen in principe ingezet en
opgebouwd (of afgebroken) worden op het moment dat actoren met elkaar tot
collectieve actie proberen te komen. Onderlinge relaties en vertrouwen (sociaal
kapitaal) tussen een waterschap en een gemeente zullen bijvoorbeeld verder uit-
gebouwd worden wanneer ze gezamenlijk en met succes een plan maken of tot
een innovatieve oplossing komen. Intellectueel kapitaal kan worden opgebouwd
in situaties waarin actoren uit beide domeinen gezamenlijk deelnemen aan een
leernetwerk. Voor de opbouw van politiek kapitaal is het een vereiste dat er sprake
is van bestuurlijke betrokkenheid en het sluiten van bestuurlijke samenwerkings-
overeenkomsten. Uiteraard is het ook mogelijk dat institutioneel kapitaal wordt af-
gebroken, bijvoorbeeld wanneer een discussie tussen actoren over de hoeveelheid
te realiseren waterberging langdurig aanhoudt en tot onderlinge spanningen leidt.
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In de volgende subparagrafen worden het belang en de werkingssfeer van deze
drie vormen van institutioneel kapitaal nader toegelicht en wordt voor elk daarvan
aangegeven aan de hand van welke criteria kan worden beoordeeld of er voldoen-
de institutioneel kapitaal aanwezig is. In de laatste subparagraaf wordt ingegaan op
de onderlinge relatie tussen die drie typen en worden de voornaamste bevindingen
samengevat.

2.3.2 Sociaal kapitaal

Sociaal kapitaal is een veelgebruikt begrip in de sociale wetenschappen (zie
Bourdieu, 1986; Coleman, 1990; Putnam, 2000). Sociaal kapitaal verwijst naar de
relaties en netwerken tussen actoren en de aanwezigheid van ‘trust, solidarity, re-
ciprocity and mutual support’ en ‘shared sense of purpose and mutual interdependency’
(Davoudi & Evans, 2004, p. 14). Aanwezigheid van sociaal kapitaal maakt het mo-
gelijk dat actoren met elkaar kunnen samenwerken ondanks cultuurverschillen en
conflicterende belangen. Volgens Innes & Gruber (1994, p. 47) creéert sociaal kapi-
taal ‘in the form of trust, norms of behavior, and networks of communication, the potential
for serious discussion to take place among otherwise conflicting stakeholders’. Innes &
Booher constateren ook voor planningsprocessen het belang van sociaal kapitaal.
Zij stellen: ‘In every process we observed, participants contended that they established
new or stronger personal and professional relationships and built up trust, which allowed
genuine communication and joint problem solving. With this social capital they felt less
hostile to others’ views, were more likely to share knowledge, and were likely to negotiate
other potentially’ (Innes & Booher, 1999, p. 415).

Sociaal kapitaal moet worden beschouwd als een zeer belangrijk element om
tot collectieve actie te komen. De aanwezigheid van ‘voldoende’ sociaal kapitaal
maakt het bijvoorbeeld mogelijk dat er open discussies ontstaan tussen actoren en
men bereid is om elkaar tijdig te informeren over op handen zijnde ontwikkelin-
gen. Ook zullen actoren, indien ze elkaar vertrouwen, eerder geneigd om gezamen-
lijk te zoeken naar innovatieve oplossingen en manieren om kansen te benutten.
Kenmerkend voor sociaal kapitaal is dat het moeilijk is op te bouwen en gemak-
kelijk te vernietigen. Het gezegde ‘vertrouwen komt te voet en gaat te paard’ is van
toepassing.

In een situatie met beperkt sociaal kapitaal is het veel lastiger om innovatieve
ideeén te lanceren, omdat actoren onder dergelijke condities geneigd zullen zijn
de reguliere wegen te bewandelen en risico’s te vermijden. Het opbouwen van so-
ciaal kapitaal kan op verschillende manieren worden gestimuleerd. Zo kan sociaal
kapitaal worden opgebouwd door het instellen van platforms of het organiseren
van bijeenkomsten waar actoren elkaar leren kennen en ideeén uitwisselen. Ook
zal sociaal kapitaal eerder worden opgebouwd in situaties waarbij actoren zich pro-
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actief opstellen. De aanwezigheid van voldoende sociaal kapitaal lijkt ook voor de
koppeling van water en ruimte van belang. Belangrijk is dat actoren elkaar op ver-
schillende niveaus (bestuurlijk en ambtelijk) vertrouwen, onderlinge netwerken
hebben en wederzijds begrip hebben om complexe vraagstukken op te pakken en
kansen te benutten. Het niveau en de opbouw van sociaal kapitaal kan bepaald
worden door te kijken naar de toegang tot en nabijheid van netwerken, mate van
participatie in netwerken en wederzijdse steun.

2.3.3 Intellectueel kapitaal

Samenwerking en afstemming draait voor een belangrijk deel om opbouw van ge-
deelde kennis. Voor een optimale kennisuitwisseling tussen actoren is het van be-
lang dat er een voldoende niveau aan intellectueel kapitaal aanwezig is. Onder intel-
lectueel kapitaal wordt verstaan ‘mutual understanding of each other’s interests, shared
definitions of the problem, and agreement on data, models, projections, or other quanti-
tative or scientific descriptions of the issues’ (Innes & Booher, 1999, p. 415). Bij aan-
wezigheid van deze voorwaarden zal kennis gemakkelijker worden uitgewisseld en
opgebouwd dan wanneer hierover discussie en onenigheid is. Over het belang van
intellectueel kapitaal stellen Innes & Gruber: ‘intellectual capital, in the form of shared
and agreed-upon facts and understandings, provides a common basis for discussion and
moves the players towards agreement on policy issues’ (Innes & Gruber, 1994, p. 47).

Ook voor het verbeteren van de afstemming tussen de domeinen water en
ruimte is intellectueel kapitaal van groot belang. Actoren hebben veelal eigen ken-
nisdomeinen ontwikkeld met een eigen jargon, waardoor onduidelijkheid kan
ontstaan in gevallen waarbij actoren veel nauwer moeten samenwerken (en dus
informatie uitwisselen) dan voorheen. In de praktijk betekent dat bijvoorbeeld dat
informatie die waterschap en gemeente met elkaar delen, over en weer wordt be-
grepen en toegepast in een project of plan.

Zoals uiteengezet door de Magalhaes e.a. (2002) is het opbouwen van intellec-
tueel kapitaal afthankelijk van ‘the range of knowledge available to the actors; frames of
reference to turn the information into meaningful and integrated knowledge and to make
sense of it; free flow of knowledge and sharing of information between actors; and the
learning capacity of actors, which includes both willingness to learn and openness to new
ideas’ (Davoudi & Evans, 2004, p. 10). Het opbouwen van intellectueel kapitaal kan
onder meer worden gestimuleerd door het aanwijzen van pilot-projecten en het
uitvoeren van gezamenlijke verkenningen en onderzoeken. Het niveau aan intel-
lectueel kapitaal en de opbouw ervan kan worden vastgesteld door te kijken naar
het vermogen om kennis te interpreteren (ervaring), aanwezigheid van een geza-
menlijke probleemdefinitie, gebruik van wederzijdse data, vrije kennisdeling en de
bereidheid tot leren en gezamenlijke kennisontwikkeling.
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2.3.4 Politiek kapitaal

Bij politiek kapitaal gaat het om de vraag of de (bestuurlijke) capaciteit aanwezig
is om gezamenlijk te handelen: ‘Political capital, in the form of alliances and agree-
ments on proposals that provide mutual gain, creates the possibility that proposals will
be adopted and implemented in the political arena’ (Innes & Gruber, 1994, p. 47). In
ons land zijn verschillende bestuurslagen ontstaan met eigen doelen en taken. Het
realiseren van gezamenlijke doelen is daardoor verre van eenvoudig. Zeker in het
bestuurlijk ‘drukke’ Westen van ons land gaat veel energie zitten in het samenbren-
gen van de verschillende bestuurslagen. Bij aanwezigheid van voldoende politiek
kapitaal slagen actoren er beter in om coalities te vormen, op het juiste moment
met in elkaar contact te treden en te anticiperen op externe processen. Aangezien
de koppelingsmogelijkheden die water biedt vaak buiten de ‘reguliere’ paden zijn
gelegen, vormt de wil en bereidheid van politici en bestuurders om tijd en mid-
delen vrij te maken een belangrijke conditie voor het benutten van koppelings-
mogelijkheden. De aanwezigheid van een bevlogen bestuurder die zich verbindt
met een project of regelmatig overleg tussen bestuurders is vaak een belangrijke
factor voor succesvolle projecten. Als men op politiek niveau niet bereid of in staat
is om aan gezamenlijke doelen te werken, zullen veel koppelingsmogelijkheden
niet worden opgepakt. Het niveau aan politiek kapitaal kan bepaald worden door
te kijken naar bestuurlijke betrokkenheid, gezamenlijke allianties en collectief
handelen.

2.3.5 Beoordelingscriteria en de relatie tussen de typen van institutioneel
kapitaal

Tussen de verschillende typen van institutioneel kapitaal bestaan nauwe relaties.
De aanwezigheid van de één kan namelijk een voorwaarde zijn of stimulerend
werken bij de opbouw van een ander type kapitaal. De bereidheid om kennis te
delen of gezamenlijk op te bouwen (intellectueel kapitaal) zal nauw samenhangen
met het vertrouwen en de relatie tussen actoren (sociaal kapitaal). Het ligt immers
voor de hand dat wanneer er goede relaties bestaan tussen actoren, deze eerder
bereid zijn om kennis te delen en gezamenlijk op te bouwen. Ook zal de opbouw
van politiek kapitaal athangen van het aanwezige niveau aan sociaal en intellec-
tueel kapitaal tussen actoren. Alle drie de typen van kapitaal zullen in principe
ingezet en opgebouwd (of afgebroken) worden op het moment dat actoren met
elkaar afstemmen en samenwerken. Onderlinge relaties tussen een waterschap en
gemeente zullen bijvoorbeeld verder uitgebouwd worden wanneer ze samen met
succes een project uitvoeren of een gezamenlijke studie doen.

Op basis van de voorgaande subparagrafen zijn in het onderstaande schema de
verschillende typen institutioneel kapitaal en de beoordelingscriteria uitgezet.
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Type van Kernelementen Beoordelingscriteria
institutioneel
kapitaal
Sociaal Netwerken, vertrouwen, Toegang tot en nabijheid van
kapitaal wederkerigheid, sociale netwerken, mate van participatie door
relaties stakeholders in netwerken, wederzijdse
steun
Intellectueel Beschikbaarheid van Vermogen om kennis juist te
kapitaal kennis, kennisdeling interpreteren (ervaring), gezamenlijke
en ontwikkeling, probleemdefinitie, vrije kennisdeling,
leervermogen gebruik wederzijdse data, bereidheid
tot leren en gezamenlijke
kennisontwikkeling
Politiek Bestuurlijk draagvlak en Vermogen om opgebouwd kapitaal in
kapitaal betrokkenheid, macht te zetten, bestuurlijke samenwerking en
tot collectief handelen, betrokkenheid, gezamenlijke allianties
vrijmaken van middelen en collectief handelen

Tabel 2: De verschillende typen van institutioneel kapitaal.

2.4 Relatie tussen institutioneel design en institutioneel kapitaal

Tussen het institutionele design en institutioneel kapitaal bestaat een nauwe relatie.
Er is sprake van een wederzijdse beinvloeding. Zo kan het institutionele design belem-
merend of bevorderend zijn voor de opbouw van institutioneel kapitaal. Het institu-
tioneel design kan de opbouw van institutioneel kapitaal belemmeren, bijvoorbeeld
doordat er op het niveau waarop de afstemming vindt, geen formele beslissingsbe-
voegdheden liggen of juridische prikkels ontbreken om actoren tot actieve samen-
werking aan te zetten. Omgekeerd kan een tekort aan institutioneel kapitaal ervoor
zorgen dat een gewenste vernieuwing van het institutioneel design traag verloopt, bij-
voorbeeld omdat er onvoldoende wederzijds begrip is of dat het de actoren ontbreekt
aan het vertrouwen dat nodig is om een samenwerkingsverband op te zetten.

Een grote beleidsverandering betekent dat er een ander institutioneel design en
een ander niveau van institutioneel kapitaal noodzakelijk is om tot realisatie te
komen. Dat geldt ook voor de relatie tussen water en ruimte. In de jaren vijftig van
de vorige eeuw zal minder ‘bridging’ institutioneel kapitaal nodig zijn geweest om
de wensen in maatschappij en beleid ten aanzien van de afstemming tussen het
waterbeheer en de ruimtelijke planvorming te realiseren dan tegenwoordig het ge-
val is. In die periode kon men volstaan met beperktere contacten tussen beide do-
meinen en meer sectoraal georiénteerde kennis. Ook het institutioneel design was
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daar op ingericht. Inmiddels is een sterkere relatie tussen water en ruimte gewenst
en zijn tal van aanpassingen doorgevoerd in het institutioneel design om de af
stemming en samenwerking te borgen, en is er institutioneel kapitaal opgebouwd.

Tabel 3 biedt een overzicht van de relatie tussen institutioneel design en in-
stitutioneel kapitaal. De tabel is door Innes & Booher opgesteld om inzichtelijk
te maken hoe het op gang komen van een formeel of informeel samenwerkings-
proces kan leiden tot consensus building. Een dergelijk proces kan volgens Innes &
Booher (1999) drie soorten effecten hebben. Naar mate die consensus building vor-
dert, wordt er in de groep van participerende actoren gaandeweg steeds meer insti-
tutioneel kapitaal opgebouwd. Als die groep bestaat uit actoren uit verschillende
domeinen, wordt er ‘bridging’ kapitaal opgebouwd, en anders is het opgebouwde
kapitaal ‘bonding’ van aard. In beide gevallen bestaat het opgebouwde kapitaal in
ieder geval uit een bredere vertrouwdheid met de verscheidenheid in uitgangspun-
ten en werkwijzen van de participanten, maar die bredere vertrouwdheid kan ook
leiden tot een uitbreiding van het netwerk of een verruiming van het werkveld.
Innes & Booher spreken in dat verband van eerste orde effecten. Die uitbreiding
en verruiming kunnen vervolgens weer leiden tot nieuwe partnerschappen en
daarmee tot een aanpassing van het institutioneel design (tweede orde effecten).
De derde orde effecten ontstaan als de actoren tot de overtuiging komen dat er ge-
werkt moet worden aan een verandering van het institutioneel design.

Eerste orde effecten Tweede orde effecten Derde orde effecten

vertrouwen, netwerken en
relaties
Intellectueel kapitaal:

partnerschappen
Coordinatie en
gemeenschappelijk

* Sociaal kapitaal: » Nieuwe » Nieuwe samenwerkings-

verbanden
« Meer co-evolutie,
minder

wederzijdse optreden destructieve conflicten
begrip, gedeelde Gezamenlijke leren  Aanpassing van steden
probleemdefinities, strekt zich uit tot en regio’s; inzet van

gebruik van gezamenlijke
data

Politiek kapitaal:
mogelijkheid om

samen te werken voor

de overeengekomen
doeleinden
Overeenkomsten van hoge
kwaliteit

Innovatieve strategieén

gehele gemeenschap
Implementatie van
overeenkomsten
Veranderingen in de
praktijken
Veranderingen in
percepties

middelen en diensten
» Nieuwe formele
instituties
» Nieuwe formele normen
» Nieuwe discoursen

Tabel 3: Mogelijke uitkomsten van consensus building (naar Innes & Booher, 1999, p. 419).
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2.5  Vier mogelijke benaderingen van de relatie tussen water en ruimte

Waterbeheer en ruimtelijke ordening kunnen in een land of regio op verschillende
manieren georganiseerd worden. In deze paragraaf worden vier mogelijke benade-
ringen van de relatie tussen water en ruimte uiteengezet. Het gaat om de benade-
ringen: conventioneel, gebiedsgericht, water-ruimte planning en water-ruimte cultuur en
zijn eerder, in aangepaste vorm, beschreven in het artikel ‘Integrating water manage-
ment and spatial planning’ (Woltjer & Al, 2007). De benaderingen zijn weergegeven
in tabel 4 en worden hieronder beschreven, met bijzondere aandacht voor de rol
en het belang van institutioneel design en institutioneel kapitaal.

Bij de conventionele benadering ligt de focus op een sectorale aanpak van het wa-
terbeheer en de ruimtelijke ordening binnen eigen domeinen. De verantwoorde-
lijkheden voor het waterbeheer liggen bij aparte functionele instituties, zoals wa-
terschappen of stroomgebiedorganisaties. Het waterbeheer is bij deze benadering
gericht op de zorg voor de waterkwaliteit en -kwantiteit en het oplossen van water-
problemen door experts en ingenieurs. Er is daarbij een sterke mate van scheiding
aanwezig met andere beleidsdomeinen. De verantwoordelijkheden en taken voor
de ruimtelijke ordening en andere beleidsdomeinen zijn ondergebracht bij orga-
nisaties die de territoriale zorg voor een gebied of regio hebben, zoals gemeenten.
Het institutioneel design is bij de conventionele benadering gericht op het sectoraal
realiseren van doelen binnen het waterdomein dan wel ruimtelijk domein en nau-
welijks op het slaan van onderlinge bruggen. Daarmee is het institutioneel design
in hoofdzaak ‘bonding’ van aard. Bij de ruimtelijke planvorming worden via tech-
nische normen en standaarden de belangen van het watersysteem meegenomen
(regelgevend). Het institutioneel kapitaal dat binnen deze benadering opgebouwd
wordt, zal vooral ‘bonding’ zijn. De aanwezigheid van goede netwerken en kennis-
deling binnen het eigen domein is noodzakelijker dan met andere domeinen.

In de tweede benadering, gebiedsgericht, zijn water en ruimte integraal onder-
deel van de bredere beleidsvorming. Waterbeheer heeft bij deze benadering een
maatschappelijk functie die veel verder gaat dan het technisch functioneel beheer
alleen, zoals bij de conventionele benadering. Water wordt beschouwd als kwalitatief
element dat een belangrijke rol kan spelen in (strategische) ruimtelijke plannen.
Het institutioneel design bij deze benadering is gericht op een behandeling van
watervraagstukken in samenhang met andere domeinen, zoals de ruimtelijke or-
dening, en is daarmee ‘bridging’ van aard. Door de positie van water en ruimte
binnen één domein of gebied is het vooral belangrijk dat organisatie-onderdelen
elkaar onderling (intra) goed weten te vinden om integraal beleid, regelgeving en
plannen te kunnen ontwikkelen.
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Bij de derde benadering, water-ruimte planning, zijn de verantwoordelijkheden
en taken voor het waterbeheer en de ruimtelijke ordening net als bij de conven-
tionele benadering belegd binnen verschillende (sectorale) domeinen. In tegenstel-
ling tot de conventionele benadering is er bij water-ruimte planning echter sprake van
een sterke strategische relatie tussen beide domeinen. Zo speelt water een (mede)
ordenende rol in de ruimtelijke besluitvorming en wordt zowel bij het oplossen
en voorkomen van waterproblemen als bij het toewerken naar klimaatadaptatie
uitgegaan van de samenhang tussen water en ruimte. Ook is er meer maatschap-
pelijke en politieke aandacht voor het waterbeheer. Bij de benadering water-ruimte
planning wordt uitgegaan van de bestaande scheiding tussen het waterbeheer en
de ruimtelijke ordening, en daardoor zal het institutionele design in eerste instan-
tie vooral ‘bonding’ van aard zijn, evenals het institutionele kapitaal dat daaruit
voortkomt. Om de brug tussen water en ruimte te kunnen slaan, worden er echter
(beperkte) aanpassingen aangebracht in het institutioneel design, gericht op het
versterken van het ‘bridging’ karakter van dat design. Daardoor kan er wederzijds
begrip ontstaan, kunnen onderlinge netwerken worden opgebouwd en kan het po-
litieke draagvlak worden versterkt. Dergelijke initiatieven zullen tot gevolg hebben
dat er gaandeweg ‘bridging’ institutioneel kapitaal wordt opgebouwd. De aanwe-
zigheid van voldoende ‘bridging’ institutioneel kapitaal in de vorm van wederzijds
begrip, onderlinge netwerken en politiek draagvlak is echter van belang voor het
kunnen overbruggen van de institutionele verschillen.

In de laatste benadering, water-ruimte cultuur, speelt water een strategische rol
als identiteitverlener van regio’s en plekken, worden er nieuwe instituties gevormd
rond deze doelstelling en zijn ook bewoners en private actoren actief betrokken.
Wateropgaven worden gezien als kans om maatschappelijke en economische meer-
waarde te creéren en er is een sterk waterbewustzijn onder de bevolking. Water is
bij deze benadering sterk geintegreerd met andere domeinen, zoals de ruimtelijke
ordening. Het institutioneel design is net als het institutioneel kapitaal gericht op
het slaan van bruggen tussen de domeinen en actoren en daarmee ‘bridging’ van
aard.

Opgemerkt dient te worden dat de vier benaderingen moeten worden gezien als
denkraam en dat er allerlei tussenvormen en aanvullingen denkbaar zijn. Een
voorbeeld hiervan zou de doorontwikkeling van de benadering water-ruimte plan-
ning kunnen zijn bij een sterke opbouw van ‘bridging’ institutioneel kapitaal. In
dat geval is het mogelijk dat de benadering water-ruimte planning tevens kenmer-
ken krijgt van een water-ruimte cultuur, omdat actoren door het hoge niveau aan
institutioneel kapitaal in staat zijn om over de eventuele belemmeringen heen te
stappen die aan het institutioneel design kleven.
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De ‘keuze’ voor een benadering is afhankelijk van hoe maatschappij en politiek
in een land of regio de inrichting van de ruimte en de daaraan verbonden mogelijk-
heden tot klimaatadaptatie zien. Elke benadering heeft voor- en nadelen. Factoren
die een rol spelen bij het maken die keuze zijn onder meer de aard en omvang van
de waterproblematiek, de vigerende institutionele structuur en de ambities op het
terrein van water en ruimte. De factoren worden hieronder kort toegelicht.

Aard en omvang van de inhoudelijke problematiek

Een belangrijke factor bij de ‘keuze’ voor een benadering is uiteraard de aan- of
afwezigheid van (toekomstige) problemen met de waterhuishouding en de eventu-
ele risico’s voor ruimtelijke functies als gevolg van overstroming. In gebieden met
geen of beperkte waterknelpunten en -risico’s bestaan er geen dwingende redenen
om aparte technische organisaties voor het waterbeheer op te richten, zoals bij de
conventionele benadering. Daar is water eerder onderdeel van de bredere ruimtelijke
beleidsvorming binnen een regio (gebiedsgericht). Bij aanwezigheid van grote wa-
tervraagstukken in een land of regio daarentegen zal de druk om het waterbeheer
goed te organiseren groter zijn en een daarbij passende benadering te kiezen. Zo is
in Nederland de afgelopen honderd jaar na (bijna) overstromingen altijd een ster-
ke reactie geweest om grootschalige technische werken uit te voeren. Voorstelbaar
is dat de recente waterproblemen in het zuidwesten van Engeland zullen leiden tot
discussie over hoe dit in de toekomst voorkomen kan worden en welke benadering
daar bij hoort.

Het vigerende institutionele design

Elk land of regio kent een eigen institutionele structuur. Hoe dit institutioneel
design vanuit het verleden gevormd is en functioneert, is sterk bepalend voor de
keuzes die in de toekomst gemaakt worden. In de literatuur wordt dit aangeduid
met de termen ‘institutional heritage’ of padafthankelijkheid (zie subparagraaf 2.2.2).
Overstappen naar een geheel andere institutioneel design zal lastig zijn en is alleen
mogelijk wanneer de noodzaak daartoe groot is. Zo is in Nederland in het ver-
leden een institutionele scheiding tussen water en ruimte ontstaan. Het voordeel
van een scheiding tussen water en ruimte, zoals terug te vinden is in de benade-
ringen conventioneel en water planning, is dat de verantwoordelijkheden voor het
watersysteem zijn geborgd binnen onafhankelijke instituties. Dat kan van belang
zijn in regio’s of landen waar de aanwezigheid van een goed functionerend water-
systeem van essentieel belang is. Uiteraard zijn er ook nadelen verbonden aan het
institutioneel scheiden van de domeinen water en ruimte. Zo zal afstemming en
samenwerking meer overleg vergen en bestaat de kans dat domeinen langs elkaar
heen werken, waardoor kansen gemist worden.
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Maatschappelijke en politieke wensen en (beleids)ambities
Tot slot spelen de wensen en ambities in maatschappij en politiek een rol bij de

keuze voor een benadering. In het geval er geen of beperkte wensen zijn rond het

koppelen van water met andere functies zoals wonen en werken, kan een conventi-

onele benadering afdoende zijn. Wanneer het creéren en benutten van koppelings-

Sectoraal

Integraal

Regulatief

1. Conventioneel

Belangrijkste kenmerk:

» Gescheiden positie van het
waterbeheer en de ruimtelijke
planning, ‘bonding’ in beide sectoren

Uitgangspunten:

» Overwegend publiek beheer van het
water en de ruimte

» Waterbeheer in faciliterende rol voor
ruimtelijke planning

« Belangrijke rol voor technische
expertise

 Algemene normen en regels

2. Gebiedsgericht

Belangrijkste kenmerk:

» Waterbeheer als onderdeel van
formele integrale ruimtelijke
beleidsvorming, ‘bridging’

Uitgangspunten:

« Integrale publieke aanpak, water als
onderdeel van bredere ruimtelijke
benadering

» Verwijzingen naar bredere
wateropgaven in praktijken van
regionale planning

» Water als esthetische kwaliteit in
gebiedsplannen

Strategisch

3. Water-ruimte planning

Belangrijkste kenmerk:

 Sterke relaties tussen de domeinen
van het waterbeheer en de
ruimtelijke planning (‘bridging’)

Uitgangspunten:

« Een leidende rol voor water bij
ruimtelijke beslissingen

« Nadruk op processen voor
het creéren van politiek en
maatschappelijk draagvlak

e Bestuurlijke betrokkenheid voor
zowel waterbeheer als ruimtelijke
ordening

4. Water-ruimte cultuur

Belangrijkste kenmerk:

» Water als bron van ruimtelijke
samenhang, participatie en
maatschappelijke ‘bonding’

Uitgangspunten:

» Het gebruik van water om nieuwe
capaciteiten en identiteiten te
creéren in steden en regio’s

» Ontwikkeling van nieuwe
coordinerende instituties

» Water als onderdeel van
aantrekkelijke woon- en
werkomstandigheden

- Participatie van burgers en private
partijen

Tabel 4: Vier benaderingen van de relatie tussen waterbeheer en ruimtelijke planning (bewerkt
naar Woltjer & Al, 2007, p. 220).
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mogelijkheden tussen water en ruimte wel van belang wordt geacht, is een bena-
dering noodzakelijk waarbij de mogelijkheden tot koppeling meer centraal staan.
Voor het benutten van meer kleinschalige koppelingsmogelijkheden tussen water
en ruimte zijn de benaderingen water-ruimte planning en gebiedsgericht waarschijn-
lijk voldoende. In het geval de wens bestaat om grote projecten te creéren waarbij
water en ruimte op innovatieve wijze aan elkaar wordt gekoppeld met actieve be-
trokkenheid van private actoren en burgers, is eerder een benadering van water-
ruimte cultuur in beeld. Een voorbeeld van een dergelijk project zou de ontwikke-
ling van een drijvende stad kunnen zijn.

2.6  Bevindingen

De besluitvorming rond water en ruimte is, net als veel andere vraagstukken in
onze samenleving, terechtgekomen in de overgang van government naar governance
(Van Buuren e.a., 2010). Daaronder wordt verstaan dat actoren niet langer in staat
zijn om ambities en doelen zelfstandig te bereiken, maar afhankelijk zijn gewor-
den van andere actoren voor het realiseren van oplossingen. Over hoe actoren tot
collectieve actie kunnen komen in situaties waarbij taken, macht, financiéle mid-
delen en kennis verdeeld zijn, is veel literatuur beschikbaar. Belangrijke theorieén
zijn collaborative planning en de institutionele benadering. Dergelijke ideeén hebben
de laatste decennia sterk aan invloed gewonnen binnen de planningstheorie en is
in belangrijke mate gebaseerd op de gedachte dat planningspraktijken worden be-
paald door interactieprocessen en de regels of instituties die interacties legitimeren.

In deze studie wordt gebruik gemaakt van een institutionele benadering van de op-
gave om de domeinen water en ruimte sterker op elkaar te betrekken ten einde de
inrichting van de ruimte in West-Nederland klimaatbestendig en waterrobuust te
maken. Volgens North zijn instituties .. the rules of the game in a society or, more for-
mally, are the humanly devised constraints that shape human interaction’ (North, 1990,
p- 3). Deze ‘rules of the game’ worden opgesplitst in formele en informele instituties.
Formele instituties zijn bijvoorbeeld wetten, procedures en organisatiestructuren,
voorbeelden van informele instituties zijn gedragscodes, discoursen en culturen.
Gezamenlijk zorgen formele en informele instituties ervoor dat het menselijk sa-
menleven (en dus ook samenwerking tussen de domeinen water en ruimte) vol-
gens bepaalde patronen en verwachtingen verloopt, waardoor een zekere mate van
vertrouwen en stabiliteit ontstaat (Zijderveld, 1974).

Instituties kunnen op verschillende manier ontstaan. Ze kunnen bewust ont-
worpen worden, om doelbewust het handelen te structuren of te veranderen, zoals
in het geval van wetten en procedures, of evolueren uit het handelen en denken
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van actoren, zoals bij veel informele instituties het geval is. Voor het bewust ont-
werpen van instituties wordt in de literatuur de term institutioneel design gebruikt
(Alexander, 2006). In deze studie wordt onder institutioneel design verstaan het ge-
heel aan formele instituties die het handelen van een actor en de verhoudingen
tussen actoren duurzaam structureren en het bewust doorvoeren van aanpassin-
gen in dit design om een gedragsverandering tot stand te brengen. Er kunnen drie
schaalniveaus van institutioneel design worden onderscheiden. Bij het hoogste ni-
veau van institutioneel design gaat het om de belangrijkste kaders en processen die
betrekking hebben op de gehele de maatschappij, zoals de Grondwet en algemeen
geldende regels. Bij het tweede niveau aan institutioneel design gaat het om het op-
zetten en beheren van inter-organisatorische netwerken, het creéren of transforme-
ren van organisaties en het ontwerpen en toepassen van prikkels en beperkingen
in de vorm van de bijvoorbeeld wettelijke inzet voor het ontwikkelen en uitvoeren
van beleid, programma’s, projecten en plannen. Dit niveau van institutioneel de-
sign, waarbij het gaat om het maken van afspraken en het nemen van maatregelen
tussen domeinen (inter), wordt in deze studie aangeduid met meso-niveau. Op het
laagste niveau van institutioneel design gaat het om ingrepen binnen organisaties
zelf (intra), zoals het opzetten van een nieuw organisatie-onderdeel of het instellen
van informele netwerken, zoals commissies en werkgroepen, met als doel een effec-
tieve en tijdige taakuitvoering te garanderen (Alexander, 2013).

Hoewel het institutioneel design uiteindelijk de legitieme basis vormt voor al
het handelen van publieke actoren, is vooral het niveau aan institutioneel kapi-
taal, in vorm van informele instituties bepalend voor het verloop en succes van
samenwerking en collectieve actie. Het gaat hierbij om zaken als wederzijds begrip,
vertrouwen, gemakkelijke kennisoverdracht en een gedeelde probleemdefinitie
(Innes & Gruber, 1994; Innes & Booher, 1999; Innes, Booher & Di Vittorio, 2010).
Onder institutioneel kapitaal wordt verstaan: ‘the overall quality of the collection of
recources embodied in social relations and interactions in a place’ (Khakee, 2002, p. 54).
Institutioneel kapitaal kan beschouwd worden als een smeermiddel van een sa-
menwerkingsproces en is van groot belang, hoewel meestal niet direct zichtbaar.
Bij aanwezigheid van ‘voldoende’ institutioneel kapitaal tussen actoren, in de vorm
van onderlinge netwerken, wederzijds begrip, vertrouwen en bestuurlijke betrok-
kenheid, ontstaan er gemakkelijker gezamenlijk gedragen, integrale oplossingen en
zal men elkaar eerder in de planvorming weten te vinden. Ook kansen tot koppe-
ling van opgaven worden onder dergelijke condities eerder gezien en gerealiseerd.
Institutioneel kapitaal kan nader worden onderscheiden in sociaal, intellectueel en
politiek kapitaal.
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Tussen het institutionele design en institutioneel kapitaal bestaat een nauwe
relatie. De wijze waarop het institutionele design wordt vormgegeven, bepaalt na-
melijk in belangrijke mate de voorwaarden voor de opbouw van institutioneel ka-
pitaal. Het institutioneel design kan zowel remmend als stimulerend werken voor
de ontwikkeling van institutioneel kapitaal. Daarbij moet worden bedacht dat
veranderingen in het institutioneel design en de opbouw van institutioneel kapi-
taal belangrijk zijn, maar dat de uitwerking daarvan in twee richtingen kan gaan.
Die richtingen worden in de literatuur gekenmerkt als ‘bonding’ en ‘bridging’ Bij
‘bonding’ gaat het om netwerken die gelijkgestemde mensen binnen een bepaalde
groep binden, terwijl het bij ‘bridging’ gaat om het slaan van bruggen tussen ver-
schillende groepen mensen. Een ingreep in het institutioneel design kan bijvoor-
beeld meer gericht zijn op ‘bridging’ als het leidt tot interactie tussen verschillende
actoren. Het opzetten van een structureel overlegplatform om actoren uit verschil-
lende domeinen intensiever te laten samenwerken is een voorbeeld van instituti-
oneel design gericht op ‘bridging’. Als actoren door een dergelijke ingreep onder-
linge netwerken en vertrouwen opbouwen, dan is dat ‘bridging’ sociaal kapitaal.

Waterbeheer en ruimtelijke ordening kunnen in een land of regio op verschillen-
de manieren georganiseerd worden. In dit hoofdstuk zijn vier mogelijke benade-
ringen van de relatie tussen water en ruimte uiteengezet. Het gaat om de bena-
deringen: conventioneel, gebiedsgericht, water-ruimte planning en water-ruimte cultuur
(bewerkt naar Woltjer & Al, 2007). De benaderingen zijn weergegeven in tabel 4.
Binnen elke benadering staat een andere doelstelling centraal en spelen het insti-
tutioneel design en institutioneel kapitaal een andere rol. Bepalend voor de keuze
van een benadering zijn de aard en omvang van de waterproblematiek, het geko-
zen institutioneel design en de ambities op het terrein van ruimte en water. Door
vanuit dit theoretische raamwerk de verandering van de relatie tussen water en
ruimte te benaderen, wordt duidelijk welke ontwikkeling zich in Nederland de af
gelopen decennia heeft voorgedaan. Met behulp van deze inzichten kunnen aan-
bevelingen worden gedaan over de wijze waarop die relatie verder kan worden
versterkt.
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31 Inleiding

De relatie tussen water en ruimte is in Nederland de laatste decennia sterk ver-
anderd. Om zicht te krijgen op de achtergrond van deze verandering wordt in dit
hoofdstuk de ontwikkeling van die relatie op hoofdlijnen beschouwd. Het hoofd-
stuk is als volgt opgebouwd. In paragraaf 3.2 wordt ten eerste ingegaan op de voor-
geschiedenis van de relatie tussen het waterbeheer en de inrichting van ons land.
Duidelijk wordt dat deze relatie door de eeuwen heen als gevolg van maatschap-
pelijke, technische en bestuurlijke processen voortdurend aan verandering onder-
hevig is geweest en dat daarin verschillende fasen kunnen worden onderscheiden.

Na deze uiteenzetting wordt in paragraaf 3.3 ingezoomd op de wijze waarop
het waterbeheer en de ruimtelijke ordening in Nederland tegenwoordig instituti-
oneel zijn georganiseerd en welke omslag zich in de jaren negentig van de vorige
eeuw daarin heeft voorgedaan. Water en ruimte kwamen in die periode tot een an-
dere verhouding tot elkaar te staan en in deze paragraaf wordt inzichtelijk gemaakt
welke ontwikkelingen daaraan ten grondslag hebben gelegen. Een belangrijke ont-
wikkeling was de groei van het besef dat het koppelen van opgaven op het terrein
van water en andere functies zoals wonen en recreatie een meerwaarde biedt en
de aantrekkelijkheid en leefbaarheid van regio’s en gebieden kan vergroten. In pa-
ragraaf 3.4 worden verschillende van deze mogelijkheden tot koppeling van water
en ruimte uiteengezet. Het hoofdstuk wordt afgesloten met de belangrijkste bevin-
dingen in paragraaf 3.5. In hoofdstuk vier wordt vervolgens nader verkend welke
veranderingen er in vooral het afgelopen decennium zijn aangebracht in het insti-
tutioneel design om de relatie tussen water en ruimte te versterken en het instituti-
onele kapitaal dat daardoor is opgebouwd.

3.2  Fasen in de relatie tussen water en ruimte

3.21 Inleiding

De Noordzee, de grote rivieren en het binnenwater vormen al eeuwenlang een be-
dreiging voor de bewoners van Laag-Nederland. Ondanks de risico’s die verbonden
zijn aan het wonen in dit overstromingsgevoelige gebied, hebben de voordelen ken-
nelijk opgewogen tegen de nadelen. De mens is niet vertrokken, maar heeft telkens
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weer nieuwe maatregelen genomen om de dynamiek van de delta te temperen en
het land bewoonbaar en veilig te houden. De voordelen zijn divers: er is vruchtbare
grond voor de landbouw, het water kon ingezet worden bij militaire verdediging (wa-
terlinies), de vele watergangen bieden prima vervoersmogelijkheden en de ligging
aan de Noordzee en monding van de rivieren Rijn en Maas is van groot strategisch
en economisch belang. Vanwege die voordelen en de effectiviteit van de maatrege-
len die de mens heeft genomen om het land bewoonbaar en veilig te houden, zijn
vandaag de dag het belangrijkste deel van de Nederlandse economie en de groot-
ste bevolkingsdichtheid te vinden in het laagste deel van het land. Zo zijn de twee
grootste steden van Nederland (Amsterdam, Rotterdam) en de mainport Schiphol
beneden NAP gelegen. De Rotterdamse haven is weliswaar vrij van overstromingsge-
vaar, maar er zijn grote zandverplaatsingen nodig geweest om het havengebied op de
gewenste hoogte te brengen. Het overgrote deel van het bruto binnenlands product
wordt dan ook tot stand gebracht in overstromingsgevoelig gebied.

De bewoners van West-Nederland zijn in de afgelopen eeuwen op verschillende
manieren omgegaan met de dreigingen en de voordelen van het water. Van der
Ham onderscheidt daarin vier fasen (Van der Ham, 2000), te weten: de natuurlijke
waterstaat (periode tot ca. 1000), de defensieve waterstaat (periode 1000 — ca. 1500),
de offensieve waterstaat (periode 1500 -1800) en de manipulatieve waterstaat (peri-
ode 1800 — 2000). Mede op basis van deze weliswaar arbitrale indeling wordt in
de volgende subparagrafen voor elke fase een schets gegeven van de relatie tussen
water en ruimte. De eerste drie fasen worden in subparagraaf 3.2.2. behandeld. Bij
de laatste fase wordt uitgebreid stilgestaan vanwege de relevantie voor deze studie.
Deze fase komt in subparagraaf 3.2.3 aan de orde.

Aan de vier fasen van Van der Ham wordt een vijfde toegevoegd. Deze fase
kan worden aangeduid met de term adaptief manipulatieve waterstaat (Hooijmeijer,
2007). De overgang van de manipulatieve fase naar de adaptief manipulatieve water-
staat wordt in subparagraaf 3.2.4 beschreven. Opgemerkt dient te worden dat het
doel van deze paragraaf niet is om een complete samenvatting te geven van de wa-
terstaatsgeschiedenis, maar om inzicht te geven in de globale ontwikkeling van de
relatie tussen water en ruimte van verleden tot heden. Dit om het huidige vraag-
stuk beter te kunnen plaatsen in de tijd.

3.2.2 Van de natuurlijke waterstaat naar de offensieve waterstaat

In deze paragraaf worden de eerste drie fasen kort behandeld, te weten de natuur-
lijke waterstaat, de defensieve waterstaat en de offensieve waterstaat. Tijdens de eer-
ste fase, de natuurlijke waterstaat (tot ca. 1000), werd het landschap vormgegeven
door geologische, morfologische en ecologische processen (Overmars, 2010 [1],
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Overmars, 2010 {2]). West-Nederland bestond in deze periode vooral uit veenmoe-
rassen doorsneden door een aantal grote rivieren. Aan de kust was een dynamisch
gebied gelegen met duinen en zeegaten die zorgden voor estuariene omstandig-
heden in een deel van het achterland. Bewoning vond voornamelijk plaats op de
van nature hogere delen, zoals de oeverwallen langs rivieren en de strandwallen
(Borger, 2004). Op beperkte schaal werden door de mens pogingen gedaan om de
condities van de leefomgeving te verbeteren. Zo werden er lokaal terpen en lage
dijken opgeworpen en is bekend dat er rond Vlaardingen duikers zijn aangelegd,
maar van gestructureerde waterbeheersing op grote schaal was geen sprake. Het
handelen en het ruimtegebruik van de mens werd gedurende de natuurlijke water-
staat sterk geordend door de condities die de natuur bood.

In de periode daarop volgend, van 1000 tot circa 1500 na Chr., nam de invloed van
de mens op zijn leefomgeving sterk toe. Deze fase wordt aangeduid met de term
defensieve waterstaat. Ex vond grootschalige ontginning van de veenwildernis plaats
ten behoeve van de landbouw en de winning van turf (brandstof). Om het veen
bewoonbaar en geschikt te maken voor landbouw, werden sloten en greppels ge-
graven voor de ontwatering en afwatering. Als gevolg van de ontwatering van het
veen daalde het maaiveld echter (oxidatie en klink), waardoor maatregelen nood-
zakelijk werden om het land te beschermen tegen overstromingen en landverlies.

Door ingrijpen van de mens ontstond zo een systeem van dijken, kaden, wa-
tergangen en sluizen om het water te kunnen beheersen en bedwingen. In eerste
instantie was het dijk- en peilbeheer een zaak van de bewoners zelf, maar als gevolg
van toenemende belangen en problemen rondom de afwatering en het dijkonder-
houd werd duidelijk dat het waterbeheer niet op enkel lokaal schaalniveau aan-
gepakt kon worden. Rond 1200 ontstonden dan ook de eerste bovenlokale water-
staatsorganisaties die gewoonlijk worden aangeduid als streekwaterschappen of
heemraadschappen (Van de Ven, 2003).

Ondanks de opkomst van de institutionele waterstaat bleef de mens in deze
periode sterk afhankelijk van de natuur. Zo zorgde de doorzettende bodemdaling
ervoor dat bepaalde gebieden niet meer onder vrij verval konden afwateren, waar-
door beheersing van het waterpeil lastig werd. Dat leidde soms tot een dusdanige
verslechtering van de leefomstandigheden, dat dorpen verplaatst werden naar ge-
bieden waar de bodemdaling zich minder snel had doorgezet. Water bleef in deze
periode van de defensieve waterstaat sterk sturend bij het landgebruik en de ruimte-
lijke inrichting. De dreiging van het water bleef constant aanwezig en de mens was
vooral bezig met de verdediging tegen het water. Met de ontginning van het veen,
de aanleg van dijken en sluizen en de oprichting van speciale organisaties voor het
waterbeheer werden de fundamenten van het huidige waterbeheerssysteem gelegd.
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De derde fase die door Van der Ham wordt onderscheiden, is de periode van de of

fensieve waterstaat (1500-1800). Gedurende deze periode kreeg de mens steeds meer
grip op het water. Met name de introductie en verbetering van de molenbemaling
vanaf de 15¢ eeuw en de verdere professionalisering van de waterstaatorganisatie
zorgden ervoor dat de beheersing van het water sterk kon verbeteren. Het werd
met molenbemaling niet alleen mogelijk om het waterpeil in de bestaande pol-
ders nauwkeuriger te beheersen, maar ook kon nieuw land worden gewonnen op
de talloze binnenmeren die West-Nederland rijk was. Men is begonnen met kleine
meren, maar later werden met private investeringen ook grotere meren zoals de
Beemster, de Heerhugowaard en de Schermer drooggelegd. In het rivierengebied
en de kustzone werden in deze periode de dijken flink verstevigd om overstroming
van het steeds lager liggende land te voorkomen. Het was een periode van sterke
technologische en maatschappelijke veranderingen.

Door de opkomst van nieuwe technieken om water te beheersen in combinatie
met een bevolkingsgroei kon in deze periode stedelijke uitbreiding plaatsvinden in
de lager gelegen delen, ook wel aangeduid als polderstaduitbreidingen. Ondanks
de toegenomen mogelijkheden om het water te beheersen en het landschap in
te richten naar de wensen van het grondgebruik, bleven de grillen van de natuur
grote invloed houden. Het wegvallen van de wind, grote hoeveelheden neerslag,
stormvloeden op de Noordzee en hoge waterstanden in de rivieren zorgden regel-
matig voor grote rampspoed.

3.2.3 De manipulatieve waterstaat

De oprichting van Rijkswaterstaat in 1798 symboliseert de overgang naar de vier-
de fase: de manipulatieve waterstaat. De nationale overheid bemoeide zich nadien
steeds meer met de regie van het waterbeheer en initieerde grootschalige wer-
ken ter verbetering van het watersysteem. Aanvankelijk richtte de aandacht zich
daarbij vooral op het overstromingsgevaar dat uitging van de grote veenplassen
in het binnenland. In 1828 werd een begin gemaakt met de drooglegging van de
Zuidplaspolder tussen Rotterdam en Gouda en in 1839 met de Haarlemmermeer.
Bij de in 1839 droogvallende Zuidplaspolder hadden stoomgemalen nog slechts
een hulpfunctie, maar de in 1852 gereed gekomen Haarlemmermeer werd geheel
door stoom bemalen.

In de tweede helft van de 19e eeuw schakelden ook steeds meer polders over
van wind- op stoombemaling. Door de bemaling onafhankelijk te maken van de
onberekenbare windkracht, kon het waterpeil in de polders beter worden afge-
stemd op de vereisten van de landbouw en steeg de productiviteit. Vanaf 1850 werd
daarnaast gewerkt aan de regulering van de afvoer van de grote rivieren. Die regu-
lering had ten doel om het rivierwater bij sterke bovenstroomse toevoer sneller
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zeewaarts te laten afstromen en daardoor het gevaar van dijkbreuken en overstro-
mingen te verminderen. Door deze ‘normalisatie’ van de rivieren werd de watervei-
ligheid in het rivierengebied sterk vergroot. Steeds duidelijker werd beseft dat een
goed functionerend watersysteem noodzakelijk was voor een verdere groei van de
welvaart.

In de 20e eeuw nam de menselijke controle op het watersysteem verder toe. Ter
vergroting van de veiligheid werden zowel bij de aanleg van de Afsluitdijk (1928-
1932) als bij de Deltawerken (1958-1986) de modernste technische middelen inge-
zet. Daarnaast werd vanaf de jaren 1950 in het kader van de ruilverkavelingen ge-
werkt aan een verbetering van de afwatering op regionaal niveau. Door de aanleg
van efficiénte afwaterings- en drainagesystemen werden de hydrologische condities
voor de landbouw toen sterk verbeterd. Doordat tegelijkertijd de capaciteit van de
gemalen werd vergroot, kon het neerslagoverschot versneld worden afgevoerd. Een
negatief neveneffect van die ingrepen was de verdroging van het landelijk gebied.
Vooral natuurgebieden met waterafhankelijke planten en diersoorten hebben
daar flink onder geleden.

Na de Tweede Wereldoorlog werd de veerkracht van het watersysteem ook
bedreigd door een ongekende expansie van de verharding van het aardoppervlak
(Borger, 2011, Kaart 1900 en 2000). Er werden in West-Nederland woonwijken,
glastuinbouwgebieden, bedrijventerreinen, industriegebieden en infrastructurele
projecten ontwikkeld met elk eigen waterhuishoudkundige eisen. Uiteindelijk
leidde dit ertoe dat Nederland in de tweede helft van de twintigste eeuw beschikte
over een zeer fijn gereguleerd watersysteem dat nauw aansloot bij de wensen van
de grondgebruikers. Het watersysteem kwam ten dienste te staan van de economi-
sche vooruitgang en werd met technische ingrepen steeds verder aangepast aan de
door de mens gewenste situatie.

Door de verbetering van het afwateringssysteem, het verzwaren van dijken en
de bouw van gemalen en sluizen om overtollig water kwijt te raken en water in te
kunnen laten ten tijde van droogte, hebben we ons watersysteem lange tijd relatief
veilig gehouden en steeds kunnen aanpassen aan de eisen van verschillende sec-
torale belangen. Er kon daardoor worden gebouwd in van nature natte gebieden
en zijn er landbouwfuncties mogelijk die vragen om zeer nauwkeurig peilbeheer,
zoals bijvoorbeeld de bollenteelt.

In de manipulatieve fase nam de overheidsbemoeienis met het watersysteem sterk
toe. Door de opkomst van nieuwe technieken en maatschappelijke wensen ontwik-
kelden de overheidsdiensten met taken op het terrein van het waterbeheer en de
inrichting van de ruimte zich tot specialistische sectorale organisaties met eigen
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doelen, regels, procedures en groepscultuur. Generaliserend kan het contact tus-
sen de sectoren van water en ruimte op lokaal schaalniveau als volgt omschreven
worden. Een gemeente of private investeerder maakt op basis van verschillende
voorwaarden (bereikbaarheid, grondbeschikbaarheid, politiek etc.) een ruimtelijk
plan en treedt op het moment dat het plan grotendeels vast ligt, in contact met de
waterbeheerder over de wijze waarop de gewenste functieverandering watertech-
nisch mogelijk gemaakt kan worden. Het resultaat is een institutioneel design dat
op sectoraal niveau streeft naar optimalisatie. Dit is onder meer zichtbaar in het
ontstaan of de uitbreiding van sectorale wetgeving, zoals de Ruilverkavelingswet
(1954) en de Grondwaterwet (1964). Vanwege de sectorale focus werd in deze pe-
riode vooral belang gehecht aan de opbouw van ‘bonding’ institutioneel kapitaal,
gericht op netwerkvorming en kennisdeling binnen het eigen domein.

3.2.4 Overgang naar de adaptief manipulatieve fase

De nadelen van een sectorale en technische aanpak van het waterbeheer wer-
den in de jaren zeventig van de vorige eeuw steeds duidelijker. Na de Tweede
Wereldoorlog zorgden bevolkingsgroei, toenemende welvaart en voortgaande in-
dustrialisatie voor een snelle afname van de ecologische kwaliteit van de opper-
vlaktewateren in Nederland. Tussen 1960 en 1970 bereikte de waterkwaliteit een
dieptepunt. De focus op sectorale belangen als scheepvaart, watervoorziening,
landbouw en industrie had ertoe geleid dat de samenhang van het watersysteem
uit het oog was verloren en dat de ecologische toestand van het water hard terug-
liep. Rivieren als de Rijn raakten ernstig vervuild en veel natuurgebieden gingen
door verdroging en watervervuiling fors in kwaliteit achteruit.

Deze negatieve effecten op ecologie en milieu werden vanaf de jaren zestig
maatschappelijk en politiek steeds minder geaccepteerd. Met het in werking tre-
den van de Wet verontreiniging oppervlaktewateren kon in 1970 een begin wor-
den gemaakt met de bestrijding van de grootschalige watervervuiling. Door deze
taakverzwaring zou de kring van belanghebbenden bij het functioneren van de
waterschappen echter sterk toenemen en de samenstelling van de waterschaps-
besturen ingrijpend veranderen. Aanvankelijk werd betwijfeld of de kwaliteits-
verbetering van de oppervlaktewateren toevertrouwd moest worden aan de van
oudsher bestaande (streek)waterschappen. Daarom gaf de minister van Verkeer en
Waterstaat in 1968 aan de Studiecommissie Waterschappen de opdracht om niet
alleen de functie en structuur van de Nederlandse waterschappen te onderzoeken,
maar ook te letten op de relatie daarvan met de andere openbare lichamen. Deze
onderzoeksopdracht vormde de aanzet tot een ingrijpende reorganisatie van het
Nederlandse waterschapsbestel die voorlopig een afronding heeft gekregen in de in
1992 van kracht geworden Waterschapswet.
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[lustratief voor de sectorale focus op de technische verbetering van de waterhuis-
houding tot de jaren zeventig is een publicatie van Rijkswaterstaat. Hoewel de pu-
blicatie ongedateerd is, moet deze van kort voor 1970 dateren, gezien de beschrij-
ving van de in aanbouw zijnde spuisluis in het Haringvliet. In de publicatie wordt
een groot aantal projecten beschreven, maar opvallend is dat er alleen wordt inge-
gaan op de technisch specificatie van de uit te voeren of uitgevoerde werken. De
maatschappelijke en ecologische consequenties komen nergens aan de orde. Er is
één fraaie uitzondering: de onderstaande afbeelding van een ‘visriool’ in een pij-
ler van de spuisluis in de Haringvlietdam. Kennelijk was Rijkswaterstaat omstreeks
1965 gedwongen om iets met de ecologie te doen, maar gezien het gebruik van het
woord ‘visriool’ was er van trots of verantwoordelijkheidsbesef geen sprake.

Afbeelding 1: ‘Pijler met visriool’ in Haringvlietdam.
Bron: Brochure Rijkswaterstaat, omstreeks 1965.

Ook het in 1972 verschenen rapport ‘Grenzen aan de groei’ van de Club van Rome
heeft in belangrijke mate bijgedragen aan een verandering in het denken over het
waterbeheer. In deze studie werd aangegeven dat doorgaan met vervuiling, vernie-
tiging van de leefomgeving en uitputting van natuurlijke hulpbronnen uiteinde-
lijk ten koste zal gaan van industriéle groei. In Nederland leidde dit tot een discus-
sie over de volledige afsluiting van de Oosterschelde, zoals voorzien in de plannen
van de Deltawerken. Deze afsluiting zou het einde betekenen van een unieke flora
en fauna. Uiteindelijk werd er gekozen voor een open stormvloedkering. Een op-
lossing waarbij onder normale omstandigheden zeewater vrij de Oosterschelde
kan in- en uitstromen, maar bij stormvloed geheel gesloten kan worden. De keuze
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voor een open stormvloedkering staat symbool voor de omslag in denken over
natuur en milieu in maatschappij en politiek. De vaststelling van de Europese
Kaderrichtlijn in 2000 kan worden gezien als bekrachtiging van het belang van een
goede chemische en ecologische waterkwaliteit.

Voor het waterbeheer heeft deze omslag geleid tot een volstrekt andere benade-
ring: het integraal waterbeheer. Het besef drong door dat veilige en gezonde wa-
tersystemen alleen gerealiseerd kunnen worden door de verschillende systemen
in samenhang te bezien. Met integraal waterbeheer ‘wordt beoogd via een integrale
afweging de wensen van de samenleving ten aanzien van functies en het functioneren
van watersystemen (sectoren en facetten) op een optimale wijze af te stemmen op de mo-
gelijkheden van de systemen met behulp van een technisch (infrastructuur) en juridisch
instrumentarium’ (V&W, 1985, p.33). In 1985 werd het belang van integraal water-
beheer in de nationale nota ‘Omgaan met water’ onderstreept (V&W, 1985). Met
het verschijnen van de ‘Derde nota waterhuishouding’ in 1989 werd het streven
naar integraal waterbeheer beleidsmatig verder verankerd (V&W, 1989). Het be-
tekende dat er naast aandacht voor sectorale waterdoelen (watervoorziening en
verzilting), meer aandacht kwam voor de samenhang van watersystemen en de re-
latie tussen water en andere beleidsvelden zoals recreatie en de ruimtelijke orde-
ning. Gesproken wordt over de interne integratie van het waterbeleid (Bosma &
Van Dijk, 2003). In het institutioneel design werd deze interne integratie formeel
pas echt afgerond met de inwerkingtreding van de Waterwet in 2009. De Waterwet
verschaft één juridisch kader voor het waterbeheer in Nederland en vervangt alle
bestaande wetten die betrekking hadden op het waterbeheer, waaronder de Wet op
de waterhuishouding, Wet op de waterkering, Grondwaterwet, de Wet verontreini-
ging oppervlaktewateren en de Wet beheer rijkswaterstaatswerken. Uitgangspunt
van de wet is het integraal beheer van watersystemen. De wet definieert ‘watersys-
temen’ als ‘samenhangend geheel van een of meer oppervlaktewaterlichamen en grond-
waterlichamen, met bijbehorende bergingsgebieden, waterkeringen en ondersteunende
kunstwerken’ (Waterwet, 2009, artikel 1.1).

De periode na de interne integratie van het waterbeheer wordt gekenmerkt door
een verbreding van het waterbeleid. Er ontstond steeds meer oog voor de relaties
tussen water en andere beleidsvelden. Problemen in het rivierengebied in 1993 en
1995 en wateroverlast die zich in die tijd in verschillende gebieden heeft voorge-
daan (bijvoorbeeld het Westland in 1998), maakten duidelijk dat de ruimtelijke
inrichting van belang is bij het oplossen en voorkomen van waterproblemen en
dat er meer ruimte moet komen voor water. Daardoor heeft er een omslag plaats-
gevonden naar een meer samenhangende benadering van water en ruimte. Bosma
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& Van Dijk (2003) spreken in dat verband over de externe integratie van het wa-
terbeheer. In de volgende paragraaf worden de ontwikkelingen die ten grondslag
liggen aan de overgang naar deze vijfde fase behandeld. Ook wordt ingaan op wijze
waarop het institutioneel design van het waterbeheer en de ruimtelijke ordening
in Nederland op hoofdlijnen is georganiseerd.

3.3  Water en ruimte: naar een nieuwe fase

3.31 Inleiding

In de vorige paragraaf is beschreven dat de relatie tussen water en ruimte door de
tijd heen is veranderd en dat er verschillende fasen onderscheiden kunnen worden.
Zo is in de 20e eeuw het watersysteem lange tijd van ondergeschikt belang geweest
bij de inrichting van de ruimte, maar dat veranderde met de opkomst van het in-
tegraal waterbeheer in de jaren tachtig en het kwaliteitsdenken in de ruimtelijke
ordening in de jaren negentig van de vorige eeuw. Water kreeg daardoor een stevi-
ger positie in de ruimtelijke ordening en omgekeerd. Water is onderdeel geworden
van de complexe besluitvormingstrajecten over ruimtegebruik en dat heeft geleid
tot sterk toegenomen interdependenties, waardoor partijen gezamenlijk op zoek
moeten naar oplossingen (Atlantis Alliantie, 2006; Van Buuren e.a., 2010). Zoals in
de voorgaande paragraaf gesteld is, zijn we van een manipulatieve fase overgegaan
in de adaptief manipulatieve fase. Binnen het Deltaprogramma wordt de term adap-
tief deltamanagement gebruikt voor het nieuwe denken (Rhee, 2012). Van Leussen
(2011) gebruikt de term collectief waterbeheer om de nieuwe fase te beschrijven.

In subparagraaf 3.3.2 paragraaf wordt ten eerste de wijze geschetst waarop het
waterbeheer en de ruimtelijke ordening in Nederland institutioneel zijn georga-
niseerd. Daarbij wordt ook ingegaan op de taken die de verschillende actoren toe-
bedeeld hebben gekregen. Vervolgens zal in de subparagrafen 3.3.3 en 3.3.4 nader
worden uiteengezet wat de belangrijkste veranderingen zijn die in respectievelijk
het water- en ruimtedomein ten grondslag liggen aan de overgang naar de adaptief
manipulatieve fase.

3.3.2 Institutioneel design van water en ruimte

Figuur 1 geeft op hoofdlijnen het institutioneel design weer van het waterbeheer
en de ruimtelijke ordening in Nederland. Belangrijk uitgangspunt is dat provin-
cies en gemeenten het algemene bestuur op regionaal en lokaal niveau vormen,
terwijl het functionele bestuur in waterstaatszaken aan waterschappen is opgedra-
gen. De centrale gedachte achter deze constitutionele inrichting is dat Nederland
een eenheidsstaat is waarbinnen lokale en regionale gemeenschappen gebruik ma-
ken van de politieke organisatie om tot collectieve beslissingen te komen (Toonen,
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1998). Provincies, waterschappen, en in het bijzonder gemeenten zijn grotendeels
autonoom, maar werken tegelijkertijd samen om beleid en besluitvorming af te

stemmen.
Nationaal niveau Nationaal niveau
Ministerie van Infrastructuur en Ministerie van Binnenlandse Zaken en
Waterstaat Koninkrijksrelaties
» Nationaal waterbeleid + Beleid ruimtelijke ordening
» Ontwikkeling wetgeving + Ontwikkeling wetgeving
» Beheer hoofdwatersysteem (Omgevingswet)
(Rijkswaterstaat)
| |
Provinciaal niveau
Provincies (12)
+ Regionaal waterbeleid
 Toezicht waterschappen
* Vaststellen normering wateroverlast
 Regionaal ruimtelijk beleid & verordeningen
 Opstellen provinciale structuurvisie
| |
Gemeentelijk niveau Regionaal niveau
Gemeenten (355) Waterschappen (21)
 Beheer riolering < Beheer regionaal
« Stedelijk waterbeleid watersysteem
 Opstellen bestemmingplannen o Afvalwaterzuivering
» Ruimtelijke regelgeving ... « Waterkwaliteitsbeheer
vergunningen « Beheer waterkeringen

Figuur 1: Verdeling van verantwoordelijkheden in het waterbeheer en de ruimtelijke ordening.

Voor het waterbeheer en de ruimtelijke ordening zijn op nationaal niveau res-
pectievelijk het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat en het ministerie van
Binnenlandse Zaken de belangrijkste partijen. Het ministerie van Infrastructuur
en Waterstaat is na de kabinetsformatie in 2017 voortgekomen uit het ministerie
van Infrastructuur en Milieu. Dit ministerie is op haar beurt ontstaan in 2010 door
de samenvoeging van de ministeries van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening
en Milieu (VROM) en Verkeer en Waterstaat (V&W). Met deze samenvoeging wa-
ren op nationaal niveau de thema’s waterbeheer en ruimtelijke ordening in één
ministerie terechtgekomen. Vanwege de samenhang tussen de thema’s water en
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ruimte was er bovendien voor gekozen om beide onder te brengen in één directo-
raat-generaal. Daarmee was op nationaal niveau een belangrijke wijziging doorge-
voerd in het institutioneel design van water en ruimte, maar deze is met de nieuwe
indeling van de ministeries ongedaan gemaakt.

Op provinciaal niveau is de provincie de belangrijkste partij van algemeen be-
stuur die zowel taken in het waterbeheer als in de ruimtelijke ordening vervult.
De provincie is daarmee het publieke orgaan dat op hoofdlijnen kaders kan stellen
voor de wijze waarop op regionaal en lokaal niveau water en ruimte dienen te wor-
den afgestemd. Binnen veel provincies zijn de thema’s waterbeheer en ruimtelijke
ordening verdeeld over aparte sectoren of diensten. Een voorbeeld hiervan is de
Provincie Zuid-Holland waar ruimtelijke ordening is ondergebracht binnen de afde-
ling Ruimte, Wonen en Bodem en waterbeheer binnen de afdeling Water en Groen.

Ten aanzien van het lokale en regionale schaalniveau zijn de taken van het wa-
terbeheer en de ruimtelijke ordening institutioneel gezien het meest duidelijk van
elkaar gescheiden en verdeeld over respectievelijk het waterschap en de gemeente.
Beide hebben elk eigen taken en verantwoordelijkheden en beschikken over speci-
fieke planfiguren en instrumenten. Doordat de thema’s water en ruimte op lokaal
niveau behoren tot het domein van verschillende organisaties, is het institutioneel
design van elk daarvan vooral dienstig aan de samenhang binnen het eigen domein
en veel minder aan die tussen de domeinen. Het institutioneel kapitaal dat dit de-
sign voortbrengt, is dan ook in essentie meer gericht op ‘bonding’ dan op ‘bridging’

Bij de verdeling van de taken binnen het waterbeheer wordt onderscheid gemaakt
in het hoofdwatersysteem dat beheerd wordt door Rijkswaterstaat, en het regio-
nale watersysteem dat beheerd wordt door waterschappen en provincies. Tot het
hoofdwatersysteem rekent men de grote rivieren, het IJsselmeer en de kustzone, en
tot het regionale watersysteem de boezem- en polderwateren in landelijk en stede-
lijk gebied. De waterproblemen in het westelijk deel van Nederland zijn voor het
grootste deel een gevolg van bodemdaling, klimaatverandering, intensivering van
de landbouw en verstedelijking (toename verharding). Waterschappen spelen een
essenti€le rol in het beheer van het regionaal watersysteem.

Waterschappen hebben drie hoofdtaken: het beheer van de waterkeringen,
het waterkwantiteitsbeheer en het waterkwaliteitsbeheer. Het beheer van de wa-
terkeringen betreft de bescherming van het land tegen overstromingen door
te zorgen dat dijken, kaden, dammen en duinen in goede staat zijn en blijven.
Bij waterkwantiteitsbeheer gaat het om de zorg voor de juiste hoeveelheid wa-
ter op de juiste plaats op het juiste moment (juiste waterpeil in watergangen).
Waterkwaliteitsbeheer tenslotte omvat de zorg voor de zuivering van stedelijk en
industrieel afvalwater om te bereiken dat de waterkwaliteit in sloten en kanalen
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niet schadelijk is voor flora en fauna en geschikt is voor functies zoals recreatie en
landbouw. De verantwoordelijkheid voor de riolering en (een deel van) het stede-
lijk watersysteem berust echter bij de gemeente.

De taken binnen de ruimtelijke ordening in Nederland zijn ook op drie niveaus
verdeeld: het nationale, het provinciale en het lokale schaalniveau. Op nationaal
niveau legt het Rijk op hoofdlijnen het ruimtelijk beleid vast in een structuurvisie.
In 2012 is daartoe de Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte (SVIR) vastgesteld,
waarin meer dan in het verleden is gekozen voor sturing op vooral nationale be-
langen. In het Besluit algemene regels ruimtelijke ordening (Barro) heeft het Rijk
aangegeven aan welke regels ruimtelijke plannen op provinciaal en gemeentelijk
schaalniveau dienen te voldoen. Binnen de kaders van het rijksbeleid en de nati-
onale regelgeving stellen de provincies vervolgens structuurvisies op voor het pro-
vinciale grondgebied. In bestemmingsplannen geven gemeenten tenslotte gedetail-
leerd aan onder welke voorwaarden het gebruik van de ruimte zich verder kan
ontwikkelen. Het bestemmingsplan kan beschouwd worden als het belangrijkste
planfiguur in de ruimtelijke ordening vanwege zijn gedetailleerdheid en bindend-
heid. Facultatief kan een gemeente kiezen voor het maken van een meer strategi-
sche gemeentelijk structuurplan. Op dit moment wordt gewerkt aan een geheel
nieuw stelstel voor het omgevingsrecht, waarbij 26 bestaande wetten voor onder
meer bouwen, milieu, water, ruimtelijke ordening en natuur worden gebundeld
in één omgevingswet. Doel is de regels voor ruimtelijke ontwikkeling vereenvoudi-
gen en samenvoegen. De Omgevingswet moet in 2021 van kracht zijn.

3.3.3 Ontwikkelingen in het waterdomein

In de literatuur en beleidsdocumenten zijn een tweetal samenhangende ontwik-
kelingen terug te vinden die hebben geleid tot een overgang van de manipulatieve
naar de adaptief manipulatieve waterstaat. Als eerste werd in de jaren negentig van
de vorige eeuw vastgesteld dat het toenmalige beheer van het watersysteem niet
in staat was om de veiligheidsgaranties te bieden die wenselijk werden geacht. De
tweede aanzet ontstond kort daarna, toen steeds duidelijker werd dat klimaatver-
andering gevolgen heeft voor het watersysteem en de leefbaarheid van ons land op
de lange termijn. In deze paragraaf worden beide ontwikkelingen behandeld.

De eerste vernieuwing in het waterdomein werd in gang gezet na de bijna over-
stromingen van de grote rivieren (1993 en 1995) en forse wateroverlast in verschil-
lende regio’s zoals het Westland in 1998. Ook een langdurig droge periode in 20032

2 In de zomer van 2003 was het waterpeil in delen van West-Nederland zo laag dat er zelfs zout
water ingelaten moest worden om kades en funderingen te beschermen tegen uitdroging.
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droeg bij aan de omslag in denken over het Nederlandse watersysteem. Lange tijd
werd aangenomen dat het watersysteem zo goed als af was, maar deze gebeurtenis-
sen maakten inzichtelijk dat we leven in een dynamisch deltagebied dat voortdu-
rend aan verandering onderhevig is. Duidelijk werd dat we teveel veerkracht aan
het watersysteem hebben onttrokken. Eén van de oorzaken is de toegenomen ver-
harding als gevolg van verstedelijking. Illustratief is afbeelding 2, die forse toename
van de verharding in de regio Haaglanden weergeeft.

In reactie op het besef dat we teveel veerkracht aan het watersysteem hadden ont-
nomen, kwam een vernieuwing van het waterbeleid tot stand. Een eerste aanzet is
terug te vinden in de ‘Vierde Nota waterhuishouding’ waarin wordt aangegeven dat
‘maatregelen die herhaling moeten voorkomen meer inhouden dan het eenvoudig verhogen
van de dijken’ (V&W, 1998, p. 11). Met deze constatering werd de basis gelegd voor het
nieuwe waterbeleid. De Commissie Waterbeheer 21¢ eeuw (CWB21), die naar aanlei-
ding van de waterproblemen, werd ingesteld in 1999 door de regering, bevestigde de
conclusie in de Vierde Nota. Haar belangrijkste waterhuishoudkundige aanbeveling
is: pas de drietrapsstrategie ‘vasthouden — bergen — afvoeren’ toe en geef water meer
ruimte, want met techniek alleen redden we het niet (CWB21, 2000). Meer ruimte
voor water betekent: geen verder ruimteverlies voor water, water stuurt mee bij de
ruimtelijke planvorming en er komt extra ruimte voor waterberging.

Deze omslag in het denken wordt wel gekenschetst met termen als ‘van water
weren naar water accommoderen’ en ‘van reageren naar anticiperen’ (Van der Vlist &
Wagemaker, 2003). Met het advies van de CWB21 wordt een verdieping gegeven
aan de koers die is ingezet met de Vierde Nota waterhuishouding (V&W, 1998) en
de notitie Aanpak wateroverlast (V&W, 1999). Op politiek niveau werd het advies
ondersteund en uitgewerkt in diverse rapporten, nota’s en notities. Zo verscheen in
het jaar 2000 onder regie van het ministerie van Verkeer en Waterstaat zowel het
kabinetsstandpunt ‘Anders omgaan met water’ als de standpuntbepaling van het
kabinet met betrekking tot het rivierengebied ‘Ruimte voor de rivier’.

Voor zowel het hoofdwatersysteem (kust en rivier) als het regionaal en stede-
lijk watersysteem is in deze beleidsdocumenten de beleidsvernieuwing verder
uitgewerkt: we moeten ruimtelijke maatregelen nemen om het watersysteem op
orde te houden en te brengen, en niet langer enkel grijpen naar technische maat-
regelen zoals vergroting van de maalcapaciteit en dijkverzwaring. De ruimtelijke
maatregelen die in het beleid worden genoemd om het watersysteem op orde te
krijgen en te houden, zijn divers van karakter. Voor het rivierengebied zijn beken-
de maatregelen het graven van meestromende nevengeulen, het verlagen van de
uiterwaarden en het verleggen van dijken. Het verruimen van rivieren in plaats
van enkel het verzwaren van dijken markeert een omslag in de aanpak van de
hoogwaterbescherming.
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Een belangrijke inspiratiebron voor het nieuwe beleid in het rivierengebied
vormde het in 1987 gepresenteerde Plan Ooievaar. Daarin is geschetst hoe het ri-
vierengebied zich zou kunnen ontwikkelen als het natuurlijke riviersysteem en
natuurontwikkeling als sturende principes worden gehanteerd. Binnen het pro-
gramma Ruimte voor de rivier worden deze principes toegepast en in de periode
2006 tot 2015 worden meer dan 30 samenhangende projecten uitgevoerd die de
veiligheid van het hele rivierengebied moeten verbeteren en een bijdrage leveren
aan de ruimtelijke kwaliteit (Ruimte voor de Rivier, 2014).

Ook in het kustbeleid is een overgang waar te nemen naar een benadering
waarbij natuurlijke processen meer ruimte krijgen. Een centraal uitgangspunt
in het kustbeleid is het zoveel mogelijk versterken van de kust vanuit het prin-
cipe van ‘zacht waar het kan, hard waar het moet’ (V&W, 2007 {2]). De aanleg van de
Zandmotor in 2011 ten zuiden van Den Haag is één van de projecten die de over-
gang symboliseren naar meer ruimte geven aan natuurlijke processen en bouwen
met de natuur. De Zandmotor bestaat uit de aanleg van een schiereiland, waarvoor
21,5 miljoen m? zand is gebruikt. Wind, golven en getij moeten ervoor zorgen dat
dit zand zich op natuurlijke wijze verspreidt langs de Delflandse kust en zo regu-
liere suppleties overbodig maken (Al & Mulder, 2011).

Voorbeelden van ruimtelijke maatregelen in het regionaal watersysteem zijn
het aanwijzen van gebieden ten behoeve van waterberging en de aanleg van tus-
senboezems en calamiteitenberging. Bij het stedelijk watersysteem kan gedacht
worden aan maatregelen als de aanleg van bergingsvijvers, groene daken, regen-
waterinfiltratie, wadi’s, het verbreden van sloten met natuurvriendelijke oevers,
waterrobuust bouwen en het klimaatbestendig inrichten van de openbare ruim-
te. Hoeveel ruimte er exact gemoeid is met ‘meer ruimte voor water’ was eind jaren
negentig van de vorige eeuw nog onbekend, maar er werden in die periode forse
ruimteclaims voorzien. Volgens schattingen in de niet bekrachtigde Vijfde Nota
zou de totale ruimteclaim zelfs uitkomen op 490.000 hectare tot 2030 (VROM,
2001). De commissie WB21 schatte de ruimtebehoefte lager in: 60.000 hectare voor
het hoofdwatersysteem en 50.000 hectare voor het regionaal watersysteem tot 2050
(CWB21, 2000). Hoeveel er van deze hectares anno 2020 daadwerkelijk gerealiseerd
zijn, is lastig te achterhalen. Wel lijkt het erop dat in veel gebieden de benodigde
ruimte voor waterberging naar beneden is bijgesteld, onder meer doordat er met
behulp van (inundatie)modellen en nieuwe technieken beter kan worden bepaald
wat precies de effecten zijn van extreme neerslag in een gebied. Voor verschillende
gebieden heeft dat geleid tot bijstelling van de opgaven. Mogelijk spelen echter
ook de grote financiéle claims die samenhangen met de realisatie van meer ruimte
voor water een rol bij het naar beneden stellen van de ambities.
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1925 ~ 1950
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Afbeelding 2: Toename verharding in regio Haaglanden 1925- 2030. (Bron: HHD, 2008.)

Dat de overheid het op orde brengen van het watersysteem van groot be-
lang acht, blijkt uit het feit dat het Rijk, het Interprovinciaal Overleg, de Unie
van Waterschappen en de Vereniging Nederlandse Gemeenten in 2001 de
‘Startovereenkomst Waterbeleid 21e eeuw’ hebben gesloten en in 2003 het
‘Nationaal Bestuursakkoord Water’ (NBW) als vervolg daarop. ‘Met dit NBW leggen
de overheden vast op welke wijze, met welke middelen en langs welk tijdpad zij gezamen-
lijk de grote wateropgave voor Nederland in de 21e eeuw willen aanpakken. Het akkoord
benadrukt de gezamenlijke verantwoordelijkheid voor het op orde krijgen en houden van
het totale watersysteem. Het geeft aan welke instrumenten ingezet worden om de opgave
te realiseren, welke taken en verantwoordelijkheden iedere partij daarbij heeft en hoe par-
tijen elkaar in staat willen stellen hun taken uit te voeren’ (NBW, 2003, art.1.1).

In 2011 is het Nationaal Bestuursakkoord geactualiseerd. In sommige regio’s
zijn ook regionale bestuursakkoorden getekend om met een gezamenlijke inspan-
ning van alle partijen het regionaal watersysteem op orde te krijgen en te hou-
den. De regio Haaglanden is hier een goed voorbeeld van. Gemeenten, stadsge-
west Haaglanden en het hoogheemraadschap van Delfland hebben binnen het
samenwerkingsverband Waterkader Haaglanden enkele jaren intensief samenge-
werkt om kennis te ontwikkelingen over hoe waterberging en een klimaatbesten-
dige inrichting kan worden gerealiseerd in het stedelijk, landelijk en kassengebied
(Stadsgewest Haaglanden, 2014).
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Afbeelding 3: Strip om Nederlanders te informeren over de noodzaak water meer ruimte te
geven (bron: Nederland leeft met water, 2007).

De tweede aanleiding die zorgde voor een omslag in denken binnen het water-
domein, betreft een ontwikkeling op internationaal niveau die al in de jaren
tachtig van de vorige eeuw is ingezet. Namelijk het besef dat ‘continued expansion
of man’s activities on earth may cause significant extended regional and even global
changes of climate’ (IPCC, 2004, p. 2). Met het verschijnen van de rapporten van
het Intergovernmental Panel on Climate Change van de Verenigde Naties (IPCC)
vanaf de jaren negentig tot en met heden (vijfde assessment rapport verscheen in
2014), is het thema van klimaatverandering wetenschappelijk steeds steviger on-
derbouwd geraakt en uitgegroeid tot een belangrijk maatschappelijk en politiek
thema op zowel mondiaal als nationaal niveau. Ook op Europees niveau wordt
steeds duidelijk welke gevolgen klimaatverandering kan hebben (EEA, 2012).

Het besef dat klimaatverandering gevolgen kan hebben voor het Nederlandse
watersysteem, klinkt voor het eerst door in de Vierde Nota waterhuishouding
(V&W, 1998) en in de voorstudie van deze nota ‘Klimaatverandering en bodemda-
ling: gevolgen voor de waterhuishouding van Nederland’ (Elshof, 1997). Duidelijk
wordt dat rekening moet worden gehouden met de potentiéle gevolgen van kli-
maatverandering als zeespiegelstijging, grotere extremen in de afvoer van de rivie-
ren en veranderende neerslagpatronen. In latere publicaties als ‘Effecten van kli-
maatverandering in Nederland’ (Milieu en Natuur Planbureau, 2005), ‘Waterkoers
2’ (V&W, 2006), ‘Klimaat in de 21¢ eeuw’ (KNMI, 2006) en ‘Samen werken aan wa-
ter’ (Deltacommissie, 2008) wordt de omvang van de potentiéle effecten van de
klimaatverandering voor het watersysteem en de leefbaarheid van ons land op de
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lange termijn steeds duidelijker. Ook dringt het besef door dat klimaatverandering
zal doorwerken in ruimtelijke vraagstukken (VROM-raad, 2007).

Een belangrijk moment waarbij de relatie tussen klimaatverandering en de
ruimtelijke inrichting van ons land bestuurlijk voor het voetlicht werd gebracht,
is de motie Lemstra (2005). Deze motie werd aangenomen door de Eerste Kamer
bij de behandeling van de Nota Ruimte in 2005. In de motie wordt gevraagd in
hoeverre bij de ruimtelijke planvorming van ons land rekening wordt gehouden
met de lange termijn ontwikkelingen van klimaatverandering. In navolging daarop
werd in 2007 in de Watervisie, die een opmaat vormde voor het eerste Nationale
Waterplan, geconstateerd dat het waterbeleid een nieuwe impuls nodig heeft. Daar
werden drie redenen voor genoemd (V&W, 2007, p. 10-12). Ten eerste wordt door
verbeterde kennis over de klimaatverandering steeds duidelijker dat er grote in-
spanningen noodzakelijk zijn om de effecten daarvan op te vangen. Ten tweede
vraagt het nieuwe waterbeleid om een versterking van de interne samenhang van
de verschillende beleidsdoelen en om een betere afstemming op andere beleidsdo-
meinen. En ten derde komt de duurzaamheid van het huidige watersysteem steeds
meer in gedrang.

Een jaar later verscheen het advies van de Deltacommissie aan de Nederlandse
regering ‘Samen werken met water; Een land dat leeft, bouwt aan zijn toekomst’
(Deltacommissie, 2008). In dit advies werd een twaalftal aanbevelingen gedaan over
hoe Nederland op de lange termijn een duurzaam, klimaatbestendig watersysteem
kan ontwikkelen en tegelijkertijd een aantrekkelijke plaats blijft om te wonen,
werken, recreéren en te investeren. De commissie geeft daarbij aan dat klimaat-
verandering Nederland voor grote aanpassingsopgaven plaatst die vragen om een
slimme koppeling met de diverse ruimte vragende functies (Deltacommissie, 2008,
p- 29). Advies van de commissie was ook het opstellen van een Deltaprogramma
en een Deltawet waarin samenhangend naar het Nederlandse waterbeheer werd
gekeken. In 2010 is hiermee gestart, onder leiding van de Deltacommissaris: Wim
Kuiken. In de periode tot 2015 is vervolgens in een negental deelprogramma’s
onderzocht hoe Nederland ook op de lange termijn veilig, leefbaar en aantrek
kelijk kan blijven (1&M, 2012 [2]). Dit heeft in het Deltaprogramma 2015 geleid
tot 5 deltabeslissingen voor de onderwerpen: waterveiligheid, zoetwaterstrategie,
ruimtelijke adaptatie, IJsselmeergebied en Rijn-Maasdelta (Deltaprogramma 2015,
2014). Voor het centrale vraagstuk in deze studie is vooral de deltabeslissing ruim-
telijke adaptatie van belang. Met deze deltabeslissing wordt beoogd een samen-
hangende aanpak te introduceren die het ruimtelijk beleid meer waterrobuust en
klimaatbestendig maakt. In het Deltaprogramma 2015 (2014, p. 30) is over de del-
tabeslissing ruimtelijke adaptatie opgenomen dat ‘Rijk, provincies, gemeenten en wa-
terschappen de gezamenlijke ambitie vastleggen dat Nederland in 2050 zo goed mogelijk
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klimaatbestendig en waterrobuust is ingericht en bij (her)ontwikkelingen geen extra risico
op schade en slachtoffers ontstaat voor zover dat redelijkerwijs haalbaar is’. En in het
Deltaprogramma 2018 staat dat ‘Nederland in 2050 zo goed mogelijk klimaatbestendig
en waterrobuust is ingericht voor wateroverlast, droogte, hitte en overstromingen en dat
bij (her)ontwikkelingen geen extra risico op schade en slachtoffers ontstaat voor zover dat
redelijkerwijs haalbaar is. Om dat te bereiken is als tussendoel in de deltabeslissing opge-
nomen dat klimaatbestendig en waterrobuust inrichten uiterlijk in 2020 onderdeel is van
het beleid en handelen van de overheden: bij regionale en lokale ruimtelijke afwegingen
nemen de overheden de waterrobuustheid en klimaat bestendigheid van het eigen plange-
bied in de afweging mee.” (Deltaprogramma 2018, 2017, p. 116)

Het advies van de Deltacommissie en het opzetten van het Deltaprogramma kun-
nen worden beschouwd als een vervolg op de veranderingen die zich het afgelopen
decennium in de relatie tussen het water- en het ruimtelijk beleid hebben voorge-
daan. Een belangrijk concept binnen het Deltaprogramma is adaptief deltamanage-
ment. Kernpunten van adaptief deltamanagement zijn: korte termijn beslissingen ver-
binden met lange termijn opgaven, flexibiliteit inbouwen in oplossingsrichtingen,
werken met meerdere strategieén waartussen gewisseld kan worden (adaptatiepa-
den) en verschillende investeringsagenda’s met elkaar verbinden (Deltaprogramma
2014, 2013). Ook wordt ingezet op het concept meerlaagsveiligheid (1&M, 2013).
Bij meerlaagsveiligheid wordt naast preventie tegen overstromingen door verzwa-
ring van dijken ook ingezet op een zodanige ruimtelijke inrichting dat de gevolgen
van een eventuele overstroming beperkt blijven. Concreet betekent dat bijvoor-
beeld het voldoende hoog aanleggen van kwetsbare nutsvoorzieningen en infra-
structuur. In onder meer de gemeente Dordrecht is uitgebreid onderzoek gedaan
naar de mogelijkheden om het concept van meerlaagsveiligheid te operationali-
seren (MIRT-Onderzoek, 2018). De aandacht voor de effecten van klimaatveran-
dering en de oproep vanuit het Deltaprogramma om klimaatadaptatie te veran-
keren in beleid, heeft ervoor gezorgd dat in Nederland tal van publieke partijen
bezig zijn met de ontwikkeling van lokale en regionale klimaatadaptatie strategie-
en. Voorbeelden hiervan zijn de klimaatadaptatiestrategie Delft (Gemeente Delft,
2019) en het Rotterdams Weerwoord (Gemeente Rotterdam, 2019).

3.3.4. Ontwikkelingen in het ruimtelijk domein

Naast de veranderingen binnen het waterdomein, zijn er ook in het ruimtelijk do-
mein een aantal ontwikkelingen van belang voor deze studie. In de literatuur en
beleidsdocumenten wordt met name aandacht besteed aan de positie van water
in het ruimtelijk beleid, het besef dat water ruimtelijke kwaliteit kan bieden voor
projecten en gebieden, en als derde de decentralisatie van taken binnen de ruim-
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telijke ordening in samenhang met de opkomst van de ontwikkelingsplanologie.
Deze drie aspecten worden achtereenvolgens behandeld.

Het eerste aspect, het verstevigen van de positie van water in het ruimtelijke beleid,
komt voort uit het breed gedeelde besef dat het watersysteem en de ruimtelijke in-
richting in samenhang moeten worden bezien om waterproblemen te voorkomen
en de gevolgen van klimaatverandering op te vangen. Vanaf eind jaren negentig
van de vorige eeuw is de positie van water dan ook steviger in het ruimtelijk beleid
verankerd. Zo wordt in de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening het thema ‘Nederland
als Waterland’ onderscheiden en is in de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening Extra
een blauwe koers als één van de vier perspectieven voor het landelijk gebied op-
genomen. In de Nota Ruimte is zelfs één van de vier hoofdstukken aan water en
de groene ruimte gewijd (VROM, 2004) en in de Structuurvisie Infrastructuur en
Milieu wordt gesteld dat ‘ruimte voor waterveiligheid, een duurzame zoetwatervoorzie-
ning en kaders voor klimaatbestendige stedelijke (her)ontwikkeling een nationaal belang
s’ (1&M, 2012 {2], p. 50).

Naast aanpassing van het ruimtelijke beleid zijn op nationaal niveau verschil-
lende ruimtelijke concepten ontwikkeld om de positie van water beter in de ruim-
telijke ordening te verankeren. Voorbeelden zijn de strategie van de twee netwer-
ken en de lagenbenadering. In deze concepten staat de samenhang tussen onder
meer ondergrond, occupatie, historische waarden en water centraal bij het maken
van een ontwerp.

Ook in het ruimtelijk beleid op provinciaal schaalniveau zijn water en kli-
maatadaptatie een belangrijk onderwerp geworden in het ruimtelijk beleid. In
de Structuurvisie Noord-Holland 2040 is er een apart hoofdstuk aan gewijd en
wordt gesteld dat de provincie streeft naar een klimaatbestendige ruimtelijke or-
dening (Provincie Noord-Holland, 2010). En ook in de Provinciale Ruimtelijke
Structuurvisie 2013 - 2028 van de provincie Utrecht speelt water een belangrijke
rol (Provincie Utrecht, 2013).

Op lokaal schaalniveau is de verstevigde positie van water terug te vinden in zo-
wel strategische ruimtelijke plannen als in formeel juridisch ruimtelijke planfiguren.
Daarin wordt erkend dat water en een klimaatbestendige inrichting een belangrijk
element is voor de toekomstige ontwikkeling van de stad. Voorbeelden hiervan
zijn de Structuurvisie Amsterdam 2040 (Gemeente Amsterdam, 2011) en Agenda
Ruimte voor de stad (Gemeente Den Haag, 2016). Ook in formeel ruimtelijke plan-
figuren als het bestemmingsplan, is de verstevigde positie van water duidelijk te her-
kennen. De effecten van het plan op het watersysteem moeten sinds 2002 verplicht
beschreven worden in een waterparagraaf. Via de watertoets vindt afstemming plaats
met het waterschap of hoogheemraadschap over de invulling van de waterparagraaf.
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Naast de stevigere positie van water in het ruimtelijk beleid, is water het afgelopen
decennium ook bij meer praktische vraagstukken als (her)inrichting en gebieds-
ontwikkeling steeds belangrijk geworden. Water wordt beschouwd als een positief
element dat de kwaliteit van de leefomgeving kan versterken en gebieden identiteit
kan geven. Dit wordt onder meer duidelijk uit verschillende (gerealiseerde) plan-
nen tot het opgegraven van gedempte grachten en de veelvuldige toepassing van
water als karakteristiek element in nieuwbouwwijken. Recent heeft de gemeente-
raad van Den Haag bijvoorbeeld unaniem een motie aangenomen om te verken-
nen hoe in het verleden gedempte grachten in het historische centrum kunnen
worden teruggebracht (Gemeente Den Haag, 2020). Daarnaast wordt water vaak
ingezet als een structurerend element in ruimtelijke plannen, zoals bij de heront-
wikkeling van oude havengebieden en waterfronten (zie bijvoorbeeld Rotterdam,
Amsterdam, Harderwijk) en gebiedsontwikkelingen. Water heeft het vermogen om
gebieden aantrekkelijk te maken, omdat mensen er een betekenis aan toekennen.
Van Leussen (2002) spreekt in dit licht van de ‘vermaatschappelijking van het water-
beheer’ om aan te geven dat waterbeheer niet langer enkel een zaak is van specia-
listen en civiel ingenieurs, maar een zaak van ons. Duidelijk is geworden dat water
kansen biedt voor de ruimtelijke inrichting van ons land (Al, 2004; Anema, 2006;
Braakhekke e.a., 2007) en dat er diverse koppelingsmogelijkheden tussen water en
ruimte zijn. Een inspirerend overzicht van 15 uitgevoerde projecten in Nederland
waarbij water en ruimte zijn gekoppeld is te vinden in het MIRT-Inspiratieboek
(I&W, 2019). In paragraaf 3.4 wordt nader ingegaan op de mogelijkheden om wa-
ter en andere opgaven te koppelen.

Voor het onderwerp van deze studie is nog een derde ontwikkeling binnen het
ruimtelijk domein van belang, namelijk de decentralisatie van taken en verant-
woordelijkheden naar provinciaal en gemeentelijk schaalniveau en de opkomst
van de ontwikkelingsplanologie. Waar vanaf de Eerste Nota Ruimtelijke Ordening
(1960) tot de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening Extra uit 1991 voornamelijk via
rijksbeleid met planningsconcepten als ‘gebundelde deconcentratie’ en ‘compacte stad-
gedachte’ werd bepaald hoe Nederland zich ruimtelijk had te ontwikkelen, is dat het
laatste decennium steeds minder het geval. Sinds de vaststelling van de Wet ruimte-
lijke ordening in 2006 met als centraal uitgangspunt ‘decentraal wat kan, centraal wat
moet’, richt het Rijk zich op taken die van nationaal belang zijn, stelt de provincie
ruimtelijke kaders op hoofdlijnen vast en liggen op gemeentelijk niveau de belang-
rijkste uitvoerende taken. Tegelijkertijd heeft er een overgang plaatsgevonden naar
ontwikkelingsplanologie, waarbij de overheid ruimte geeft om ontwikkelingen en
maatwerk mogelijk te maken, in plaats van de toekomstige mogelijkheden geheel
vast te leggen in procedures en plannen (deregulering). Ook neemt de invloed van
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private partijen en bewoners toe. De koers van deregulering en decentralisatie van
de ruimtelijke ordening heeft in de Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte (SVIR)
nadere invulling kregen. Concreet betekent die ontwikkeling dat het nog belangrij-
ker is geworden dan in het verleden om op het lokale schaalniveau voor waterop-
gaven oplossingen te vinden die kwaliteit toevoegen aan de ruimtelijke inrichting.

3.4  Functiecombinaties tussen water en ruimte

3.41 Inleiding

In de vorige paragraaf zijn als eerste de institutionele randvoorwaarden geschetst
waarbinnen in Nederland moet worden toegewerkt naar een nieuwe fase in de re-
latie tussen water en ruimte. Daarna zijn de twee voornaamste redenen genoemd
die er op dit moment toe dwingen om de relatie tussen beide domeinen grondig
te herzien en is vervolgens aangegeven welke ontwikkelingen in het ruimtelijke
domein daartoe aanknopingspunten bieden. De noodzaak om water met andere
functies te koppelen, wordt al geruime tijd in tal van beleidsdocumenten onder-
kend. Zo is in het Nationaal Bestuursakkoord Water (NBW) aangegeven dat meer-
voudig ruimtegebruik uitgangspunt moet zijn bij het zoeken naar ruimte voor
water ‘door waar mogelijk koppelingen te leggen met andere functies zoals natuur, stads-
vernieuwing, recreatie en herstructurering van de landbouw en door functieaanpassing
of —verandering’ (NBW, 2003, p. 15). Terecht wordt in de Watervisie dan ook gesteld
dat er winst uit functiecombinaties kan worden gehaald, want ‘de investeringen die
we doen om ons te beschermen tegen overstromingen en wateroverlast en ten behoeve
van schoon water, kunnen als vliegwiel dienen voor andere opgaven of initiatieven zo-
als de versterking van de kwaliteit van het landschap’ (V&W, 2007 {1], p. 41). En het
Nationaal Waterplan 2009-2015 stelde de eis dat ‘bij alle (water)opgaven en —maat-
regelen een maximale meekoppeling met andere opgaven en maatregelen plaatsvindt’
(I&M, 2009, p. 43). Een oproep die in het Nationaal Waterplan 2016-2021 wordt
herhaald (I&M, 2015). En bij het Deltaprogramma 2020 wordt gesteld: ‘In verband
met de grote ruimtelijke opgaven voor woningbouw en energietransitie, vraagt de delta-
commissaris extra aandacht voor de verbinding tussen water en ruimte en verzoekt hij alle
overheden hieraan in hun omgevingsbeleid invulling te geven’ (Deltacommissaris, 2019).
In deze paragraaf wordt ten eerste aangegeven welke redenen er zijn om functies
te koppelen en vervolgens wordt een globaal overzicht gegeven van de mogelijkhe-
den tot koppelingen tussen water en ruimte.

In het water- en ruimtelijk beleid worden meerdere redenen genoemd om func-

ties te koppelen. Ten eerste ‘strijden’ in West-Nederland tal van functies om dezelfde
beperkte hoeveelheid ruimte, waardoor een mono-functionele realisatie van de
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ruimtelijke wateropgave haast ondenkbaar is. Zeker wanneer de bevolking in West-
Nederland blijft groeien en klimaatverandering meer ruimte voor water vraagt, is
het belangrijk om te kiezen voor functiecombinaties. Door functies te koppelen kan
immers ruimte worden bespaard. Ten tweede biedt koppeling van functies kansen
tot het creéren van ruimtelijke kwaliteit en daarmee maatschappelijk en bestuur-
lijk draagvlak. Het creéren van draagvlak is van belang, want het reserveren van ge-
bieden voor regionale waterberging of noodoverloop ondervindt veel weerstand en
meekoppeling met andere functies kan het draagvlak vergroten (LBOW, 2006).

De mogelijkheden die water biedt tot koppeling, verschillen van elkaar, afhan-
kelijk van de context waarbinnen ze zich voordoen. In elk gebied is de mix van
waterproblemen, maatschappelijke vraagstukken, betrokken actoren en gewenste
oplossingen immers weer verschillend. Vanuit het watersysteem kan er zoals eer-
der aangeven onderscheid gemaakt worden tussen het rivierengebied, de kustzo-
ne, het regionaal watersysteem en het stedelijk watersysteem. In diverse publica-
ties zijn voor deze gebieden ter inspiratie kansrijke mogelijkheden tot koppeling
uiteengezet, zoals bijvoorbeeld ‘Bouwen aan nieuwe rivieren’ (Braakhekke, 2007),
‘Kansen aan de kust’ (Anema, 2006) ‘Nieuwe dorpen voor het Groene Hart’
(Innovatienetwerk, 2007) en ‘Water keren en combineren’ (Deltares & AT Osborne,
2013) en het MIRT-Inspiratieboek met 15 voorbeeldprojecten (I1&W, 2019). Op de
ene locatie zullen de mogelijkheden tot koppeling tussen wateropgaven en ruim-
telijke functies meer ‘standaard’ zijn in de vorm van aanleg van extra watergangen,
vijvers, wadi’s en dergelijke. Op andere locaties zijn meer creatieve kansen aanwe-
zig om de waterclaim te koppelen aan ruimtelijke functies en te laten resulteren
in ruimtelijke kwaliteit. Of actoren elkaar weten te vinden en bereid zijn om kop-
pelingsmogelijkheden te verkennen en te benutten, is voor een belangrijk deel af-
hankelijk van het institutioneel design en het institutioneel kapitaal. Het institu-
tioneel design kan zowel stimulerend als belemmerend werken. In het geval dat
organisaties institutioneel van elkaar gescheiden zijn, zal het belangrijk zijn dat er
voldoende institutioneel kapitaal aanwezig is tussen de actoren. Bijvoorbeeld in de
vorm van goede onderlinge netwerken om kennis en inzichten te kunnen delen
om zo kansen tot koppeling te kunnen verkennen en benutten.

Mogelijkheden om water te koppelen met andere functies, ontstaan vanuit
grofweg een tweetal typen van situaties. Ten eerste ontstaan mogelijkheden tot kop-
peling in situaties waarbij maatregelen genomen worden vanuit de aanwezigheid
van water- en klimaatopgaven. Daarbij kan het bijvoorbeeld gaan om de aanleg
van waterberging in stedelijk gebied of het verbeteren van de afvoermogelijkheden
van het watersysteem. Ten tweede ontstaan mogelijkheden tot koppeling tussen
water en ruimte in situaties van functieverandering voortkomend uit de ruimte-

64



Water en ruimte in ontwikkeling

lijke planvorming. Het kan daarbij bijvoorbeeld gaan om de herstructurering van
een bedrijventerrein, de ontwikkeling van een nieuwbouwwijk of vernieuwing van
de openbare ruimte. In de volgende subparagrafen wordt een schets gegeven van
de koppelingsmogelijkheden die verschillende functies bieden. Het gaat om wo-
nen, werken, natuur, cultuurhistorie, recreatie en landbouw. In de laatste subpara-
graaf wordt aandacht besteed aan de waarden die water kan bieden.

3.4.2 Wonen, werken en openbare ruimte

Water is een steeds belangrijker element bij de (her)ontwikkeling van woon- en
werklocaties geworden. Dit komt onder meer naar voren in het weer opgegraven
van gedempte grachten (o.a. in Zaandam, Amsterdam en Leiden) en de toepas-
sing van water als karakteristiek element in nieuwbouwwijken. De VINEX-wijk
Wateringse veld in Den Haag en IJburg in Amsterdam zijn voorbeelden van een
wijken waar water een belangrijke rol speelt in het ontwerp. Er kan een tweetal
typen van koppeling tussen water en wonen/werken worden onderscheiden. Ten
eerste is dat een ‘traditionele’ aanpak waarbij water gekoppeld wordt aan stedelijke
(her)ontwikkeling in de vorm van de aanleg van watergangen, vijvers, wadi’s en
dergelijke. Water vormt daarbij een element in het ontwerp dat de kwaliteit van de
leefomgeving verhoogt. De aanwezigheid van water en een goede waterkwaliteit
zorgt voor hogere vastgoedprijzen (Brouwer, 2007). Zo zijn woningen aan het wa-
ter tot vijftien procent meer waard (Bervaes & Vreke, 2004), al wijst een recentere
studie erop dat de verhoging van de woningwaarde als gevolg van de water in de
omgeving mogelijk lager is en ongeveer 5% bedraagt (Rouwendal e.a., 2014).

Naast deze ‘traditionele’ aanpak komen de laatste jaren ook meer creatieve
mogelijkheden om de water te koppelen aan woon- en werkfuncties in beeld.
‘Nieuwe’ bouwvormen met water, zoals paalwoningen, drijvende woningen/wijken
en terpwoningen kunnen op steeds meer aandacht rekenen. In onder andere de
Haarlemmermeer is door publieke en private partijen een gezamenlijk onderzoek
uitgevoerd om kennis omtrent bouwen met water te ontwikkelen (Bouwen met wa-
ter, 2007) en onderzoeker Rutger de Graaf van het bedrijf DeltaSync stelt dat de stad
van de toekomst op het water wordt gebouwd (Graaf, 2013). Een voorbeeld hiervan
is de duurzame drijvende woonwijk Schoonschip die in 2018-2019 in het Johan van
Hasseltkanaal, een zijkanaal van het IJ in Amsterdam-Noord, gerealiseerd is.

Ook bij de (her)inrichting van de openbare ruimte komt water en een klimaat-
bestendige inrichting steeds vaker in beeld. In het boek ‘Groenblauwe netwerken
voor duurzame en dynamische steden’ zijn talrijke concrete voorbeelden opge-
nomen over hoe waterbestendig bouwen kan samengaan met de vormgeving en
inrichting van de leefomgeving en openbare ruimte (Potz & Bleuzé, 2016). En in
verschillende edities van de straaDkrant wordt onder meer uiteengezet hoe stra-
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ten zo ingericht kunnen worden zodat ze een bijdrage kunnen leveren aan de op-
vang van extreme neerslag en het verminderen van het stedelijke hitte-eilandeffect
(BoschSlabbers & Buro Bergh, 2019). Een concreet bijzonder voorbeeld van de op-
vang van water in de openbare ruimte is het multifunctionele waterplein. Dit is
een plein dat bij extreme neerslag als waterberging functioneert en in droge pe-
rioden ruimte biedt aan andere functies als sport. Eind 2013 is in Rotterdam een
mooi voorbeeld van een waterplein, het Benthemplein, geopend (afbeelding 4).
Ook de ondergrond wordt gebruikt voor het bergen van water. Zo wordt in Den
Haag gewerkt aan de realisatie van een ‘Urban Water Buffer’ onder een nieuw aan
te leggen park. Hierbij wordt overtollig regenwater via actieve infiltratie in de die-
pe ondergrond gebufferd om later te gebruiken in het park voor droge periodes
(Gemeente Den Haag, 2019). Een ander mogelijkheid om overtollig water te buf
feren is door daken in te zetten voor waterberging. In combinatie met groen kan
dit tevens een bijdrage leveren aan het verhogen van de biodiversiteit en het ver-
minderen van het stedelijk hitte-eilandeffect. Een mooi voorbeeld hiervan is het
polderdak Vivaldistraat dat in 2017 op de Zuidas in Amsterdam is gerealiseerd. Het
zijn dit soort experimenten en innovaties die mede een antwoord kunnen geven
op de vraag hoe we het stedelijk gebied in West-Nederland waterbestendig en kli-
maatbestendig kunnen ontwikkelen.

Afbeelding 4: Opening waterplein te Rotterdam in 2013.
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3.4.3 Natuur, cultuurhistorie, recreatie en landbouw

Tussen de wateropgaven en de functies natuur, cultuurhistorie, recreatie en land-
bouw zijn verschillende koppelingen mogelijk. Een al zeer frequent toegepaste kop-
peling is die tussen water en natuurontwikkeling. Zo is bij het realiseren van water-
berging in het landelijk gebied en projecten in het kader van ‘Ruimte voor de rivier,
natuurontwikkeling naast recreatie en delfstoffenwinning (rivierengebied) een be-
langrijk meekoppelend belang. Ook bij projecten tot beekherstel en de aanleg van
flauwe oevers wordt de koppeling tussen natuur- en waterdoelen vaak gelegd.

Weliswaar zijn bepaalde natuurdoelstellingen niet verenigbaar met sommige
waterdoelen vanwege de grote schommelingen in de waterstand die bijvoorbeeld
waterberging met zich mee kan brengen, maar in het algemeen zijn dergelijke
verschillen goed overbrugbaar en zijn water en natuur bondgenoten. Een mooi
voorbeeld is het project ‘Fluvia Tiel, waarbij het verbreden van een dijk wordt ge-
koppeld met de aanleg van een natuurgebied van 35 hectare aan de Waal en het
Amsterdam-Rijnkanaal (I&W, 2019). In de studie ‘Water en Natuur: Een mooi kop-
pel!” wordt uiteengezet welke mogelijkheden, succesfactoren, belemmeringen en
kansen er zijn voor het meekoppelen van water- en natuuropgaven (Van Hattum
e.a., 2014).

Ook voor de cultuurhistorie biedt de wateropgave diverse kansen. Veel cultuur-
historische elementen en landschappen hebben vanuit hun ontstaansgeschiedenis
al een relatie met water en dat biedt aanknopingspunten bij de inpassing van extra
open water in het landschap. Zo liggen er mogelijkheden om waterlinies, zoals de
Stelling van Amsterdam en de Nieuwe Hollandse Waterlinie, te verstevigen door
de inundatievelden te gebruiken voor waterberging (Provincie Noord-Holland,
2005; Blijdenstijn, 2005) en kan bij het aanleggen of verbreden van watergangen
teruggegrepen worden op historische patronen van voor de ruilverkaveling. Op
die manier kan de wateropgave ingezet worden ter versterking van het cultuurhis-
torische landschap. Door cultuurhistorici worden de kansen die water biedt on-
derkend en worden pogingen gedaan om aanknopingspunten aan te reiken (zie
bijvoorbeeld HGT, 2005). Het leggen van een koppeling tussen de wateropgave en
cultuurhistorie is volgens Sijmons van groot belang vanwege de enorme ruimte-
claim en de invloed daarvan op het landschap. Het is volgens hem zaak ervoor
te zorgen dat de te nemen maatregelen een ‘betekenisvolle laag aan ons cultuurland-
schap toevoegen’ (Sijmons, 2007, p. 3).

Net als natuur en cultuurhistorie laat ook recreatie zich in veel gevallen combi-
neren met water. Hierbij kan gedacht worden aan het geschikt maken van nieuw
open water voor recreatieve activiteiten. Voor de landbouw kan gedacht worden
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aan blauwe diensten® en drijvende kassen. Een concreet voorbeeld is het plan om
de Zuiderlegmeerpolder nabij Aalsmeer zo in te richten dat er extra mogelijkhe-
den ontstaan om water op te vangen in combinatie met voortzetting van het hui-
dig agrarisch gebruik (HAGV, 2013). Verder is in het Westland een demonstratie-
model ontwikkeld van een drijvende kas.

3.4.4 Waarde van water: identiteit en aantrekkelijkRheid

Water kan een belangrijk element vormen bij de realisatie van ruimtelijke kwa-
liteit en identiteit, en zodoende regio’s en gebieden een onderscheidend karakter
geven op nationaal en internationaal niveau. Water heeft het vermogen om ge-
bieden aantrekkelijk te maken, omdat mensen er een betekenis aan toekennen.
Door aansluiting te zoeken bij kenmerkende elementen en activiteiten uit het ver-
leden, zoals in het geval van vissersdorpen of havengebieden, is water bovendien
in staat om gebieden identiteit te verlenen. Ook in veel landschappen speelt water
een belangrijke rol als identiteitsverlener (bijvoorbeeld in het veenweidegebied of
het rivierengebied). De kansen die water biedt ter versterking van de identiteit van
gebieden, worden door steeds meer actoren gesignaleerd en opgepakt. Gemeenten
als Dordrecht en Zaanstad zetten water in om zich te onderscheiden en te profile-
ren als aantrekkelijke vestigingsplaats. De gemeente Rotterdam zet het water en de
klimaatadaptatie zelfs in om de stad in economisch opzicht internationaal te profi-
leren en bedrijven naar de stad te trekken, onder meer door internationale confe-
renties te organiseren over watervraagstukken in verstedelijkte deltagebieden. Ook
is er een delta city app ontwikkeld die (buitenlandse) bezoekers de mogelijkheid
biedt om met hulp van de smartphone kennis te nemen van innovatieve projecten
die de stad beschermen tegen hoge waterstanden op de rivier en extreme neerslag
(RCI, 2014).

3.5 Bevindingen

In de relatie tussen het watersysteem en de ruimtelijke inrichting van West-
Nederland hebben zich de afgelopen eeuwen grote veranderingen voorgedaan. Tot
circa 1000 na Chr. was het watersysteem bepalend voor de vraag waar de mens een
bestaan kon opbouwen, maar in de eeuwen daarna maakten technologische ont-
wikkelingen het mogelijk om het water steeds beter te beheersen en aan te passen
aan de maatschappelijke wensen. Met name in de twintigste eeuw werd door een

3 Blauwe diensten zijn: ‘activiteiten of beheersmaatregelen op het gebied van waterbeheer, gericht op
realisatie van verdergaande maatschappelijke wensen, waarvoor de ondernemer beloond moet wor-
den’ (Bommel e.a., 2002, p. 95). Voorbeeld van een blauwe dienst is het tijdelijk bergen van
water op het land tegen een vergoeding.
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sterke economische groei, een veranderende taakstelling van de overheid en snelle
technologische ontwikkelingen het watersysteem in verregaande mate aangepast
aan het gewenste ruimtegebruik. Het waterbeheer kwam in die periode ten dienste
te staan van de sectorale wensen van scheepvaart, landbouw en bewoning, waar-
door uiteindelijk een zeer complex en kunstmatig watersysteem ontstond. In deze
manipulatieve fase hebben zowel de waterschappen als de overheidsdiensten met
taken op het terrein van de inrichting van de ruimte zich ontwikkeld tot specialis-
tische sectorale organisaties met eigen doelen, regels, procedures en groepscultuur.
Het resultaat van die ontwikkeling was een institutioneel design dat op sectoraal
niveau streeft naar optimalisatie. Dit is onder meer zichtbaar in het ontstaan of
de uitbreiding van sectorale wetgeving in die periode. Vanwege de sectorale focus
werd in deze periode vooral belang gehecht aan de opbouw van ‘bonding’ insti-
tutioneel kapitaal, gericht op netwerkvorming en kennisdeling binnen het eigen
domein.

De negatieve effecten die deze sectorale en technische benadering hebben gehad
op natuur, milieu en landschap werden decennialang geaccepteerd of niet gesigna-
leerd, maar in de jaren zestig van de vorige eeuw ontstond hiertegen maatschap-
pelijk verzet. Dat leidde tot het besef dat we onvoldoende duurzaam met onze
leefomgeving zijn omgegaan en dat we de grenzen van het natuurlijke systeem
hebben bereikt. Duidelijk werd dat ingrepen in onze leefomgeving meer in samen-
hang met het milieu moeten worden bezien. Binnen het domein van het waterbe-
heer leidde dit besef uiteindelijk tot de introductie van het concept integraal water-
beheer in de Derde Nota Waterhuishouding (V&W, 1989). Hierin wordt het belang
van de interne samenhang tussen waterkwaliteit en waterkwantiteit onderstreept.

Eind jaren negentig kwam vervolgens ook de externe samenhang tussen wa-
tersysteem en de ruimtelijke inrichting op de kaart te staan. Bijna overstromin-
gen in het rivierengebied en wateroverlast in diverse regio’s maakten duidelijk dat
het watersysteem niet voldeed aan de eisen die eraan worden gesteld en dat het
niet in staat was om de gevolgen van klimaatverandering op te vangen. We zijn te
ver gegaan met het voortdurend technisch aanpassen van het watersysteem aan
de eisen van de ruimtelijke inrichting. Om een waterrobuuste, klimaatbestendige
en aantrekkelijke leefomgeving te realiseren, dienen water en ruimte in nauwe sa-
menhang te worden bezien, is de nieuwe opvatting die kan worden geduid als de
adaptief manipulatieve fase. Dat is niet alleen de conclusie binnen het waterdomein,
maar ook binnen het ruimtedomein.

Inmiddels heeft het water een stevigere positie gekregen in het ruimtelijk be-
leid. Daarnaast wordt erkend dat water kwaliteit kan toevoegen aan ruimtelijke
plannen en gebiedsontwikkelingen. Opgaven op het terrein van water kunnen
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worden gecombineerd met opgaven op het gebied van bijvoorbeeld wonen en wer-
ken, waardoor een aantrekkelijkere leefomgeving ontstaat (zie paragraaf 3.4). Daar
zijn in Nederland tal van inspirerende voorbeelden van te vinden, zoals waterplei-
nen, waterwoningen, waterberging onder kassen en combinaties tussen water en
natuur.

De overgang van de manipulatieve fase naar de adaptief manipulatieve fase heeft
tot op heden een beperkte invloed gehad op het institutioneel design van water
en ruimte in Nederland. Er zijn op het macro-niveau van het institutioneel de-
sign geen wijzigingen doorgevoerd. Alleen op nationaal niveau heeft er een
tijdelijk wijziging plaatsgevonden door de samenvoeging van de ministeries
van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu (VROM) en Verkeer en
Waterstaat (V&W) tot het ministerie van Infrastructuur en Milieu (I&M). Daarmee
waren de thema’s waterbeheer en ruimtelijke ordening in één ministerie terechtge-
komen, maar met de recente herschikking is die aanpassing ongedaan gemaakt. Op
het belangrijkste uitvoerende schaalniveau, het lokale en regionale niveau, hebben
zich ook geen wijzingen voorgedaan. De taken van het waterbeheer en de ruim-
telijke ordening zijn institutioneel gezien nog steeds sterk van elkaar gescheiden
en verdeeld over respectievelijk het waterschap en de gemeente. Beide hebben elk
eigen taken en verantwoordelijkheden en beschikken over specifieke planfiguren
en instrumenten.

In hoofdstuk vier wordt nader verkend welke maatregelen er het afgelopen de-
cennium genomen zijn in het institutioneel design om de relatie tussen water en
ruimte te versterken en het institutioneel kapitaal dat in die relatie is opgebouwd.
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De relatie tussen water en
ruimte nader verkend

41 Inleiding

In hoofdstuk 3 is uiteengezet hoe de relatie tussen water en ruimte is veranderd
in Nederland en welke ontwikkelingen daar ten grondslag aan hebben gelegen.
Duidelijk is geworden dat we in een overgang zitten naar een adaptief manipula-
tieve fase, waarbij water en ruimte veel meer in samenhang worden gezien. Deze
samenhang is niet alleen van belang om waterproblemen op te lossen en te voor-
komen dat klimaatverandering tot toekomstige knelpunten leidt, maar ook om de
kansen die water biedt ter verbetering van onze leefomgeving te kunnen benutten.
Opgaven op het terrein van water kunnen een meerwaarde krijgen in combina-
tie met opgaven op de terreinen van bijvoorbeeld natuur, wonen en werken (zie
paragraaf 3.4). Maar ook het koppelen van opgaven van water met opgaven van
energietransitie (bijvoorbeeld aquathermie) en klimaatadaptatie (bijvoorbeeld be-
perken opwarming stedelijk gebied) biedt grote kansen.

In dit hoofdstuk wordt nader ingegaan op de ontwikkeling van de relatie tussen
water en ruimte en de knelpunten die zich daarbij voordoen. Doel van het hoofd-
stuk is om in beeld te brengen welke aanpassingen zijn doorgevoerd in het institu-
tioneel design en institutioneel kapitaal en met welke obstakels men heeft te reke-
nen als er doelbewust wordt toegewerkt naar een verdere versterking van de relatie
tussen water en ruimte. De opbouw van het hoofdstuk is als volgt. In paragraaf
4.2 worden de belangrijkste maatregelen behandeld die genomen zijn om de rela-
tie tussen water en ruimte te versterken. Volgens de theorie uit hoofdstuk 2 kun-
nen deze maatregelen beschouwd worden als ingrepen in het institutioneel design.
Mede als gevolg van deze ingrepen kan de opbouw van institutioneel kapitaal wor-
den gestimuleerd en in paragraaf 4.3 wordt daarop gereflecteerd. Op basis van de
voorgaande paragrafen en het voorgaande hoofdstuk 3 wordt in paragraaf 4.4 de in
gang gezette verandering in de benadering van de relatie tussen water en ruimte
op hoofdlijnen samengevat. Schematisch wordt uiteengezet in welke opzichten de
manipulatieve fase verschilt van de adaptief manipulatieve fase. Vervolgens worden
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de kenmerken van zowel de adaptief manipulatieve fase als de manipulatieve fase ge-
confronteerd met de vier theoretische benaderingen die in paragraaf 2.5 zijn gepre-
senteerd met betrekking tot de wijze waarop de relatie tussen water en ruimte in
een land of regio georganiseerd kan worden. In de praktijk leidt de overgang van
de ‘oude’ naar de ‘nieuwe’ relatie tot knelpunten. In paragraaf 4.5 komt aan bod
met welke knelpunten er in de relatie tussen water en ruimte volgens de literatuur
en andere bronnen rekening moet worden gehouden.

42  Maatregelen in het institutioneel design

421 Inleiding

Om de relatie tussen water en ruimte te versterken zijn het afgelopen decennium
op verschillende schaalniveaus voortdurend maatregelen genomen door publieke
actoren. Daarmee is onderkend dat het institutioneel design van water en ruimte
in Nederland nog onvoldoende is gericht op de gewenste integratie tussen beide
domeinen. Wanneer we aan de hand van de theorie over institutioneel design naar
de praktijk kijken, dan zijn op drie niveaus maatregelen te onderscheiden. Het gaat
om maatregelen op macro-niveau, meso-niveau (inter) en om maatregelen binnen
organisaties (intra). Een deel van deze maatregelen is gericht op het versterken van
de relatie tussen de betrokken actoren uit het water- en ruimtedomein, zoals de
watertoets en het sluiten van bestuursovereenkomsten. In dat geval kan gesproken
worden van ‘bridging’ institutioneel design. Er zijn ook maatregelen genomen die
tot doel hebben om gelijkgestemden binnen een bepaalde groep meer te binden.
Een voorbeeld daarvan is het oprichten van een afdeling binnen een waterschap
om externe ontwikkelingen beter te kunnen volgen of het samenvoegen van afde-
lingen binnen een gemeente om interne verkokering met betrekking tot water en
ruimte op te heffen. Dit type van maatregelen versterkt het ‘bonding’ karakter van
het institutioneel design. Verder kan onderscheid worden gemaakt in maatregelen
die meer vanuit het ruimtelijk domein zijn genomen om een brug slaan naar het
waterdomein, en maatregelen die vanuit het waterdomein gericht zijn op het slaan
van een brug naar het ruimtedomein. De lagenbenadering is een voorbeeld van de
eerste soort en de waterkansenkaart van de tweede. Sommige van die maatregelen
hebben een brede toepassing gekregen, terwijl andere slechts een beperkte toepas-
sing is gegund.

Aanpassingen in het institutioneel design hebben effect op het niveau aan insti-
tutioneel kapitaal dat ontwikkeld wordt. Maatregelen in het institutioneel design
gericht op ‘bridging’ kunnen leiden tot ‘bridging’ intellectueel kapitaal in de vorm
van netwerken en vertrouwen tussen partijen. Dit ‘bridging’ kapitaal kan vervol-
gens weer leiden tot aanpassingen in het institutioneel design, zoals nieuwe proce-
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dures en samenwerkingsverbanden. In de volgende paragrafen worden de maatre-
gelen op de verschillende niveaus behandeld.

4.2.2 Maatregelen in het institutioneel design op macro-niveau

Op het hoogste niveau van institutioneel design, waarbij het gaat om de belangrijk-
ste kaders die betrekking hebben op de gehele de maatschappij, zoals de Grondwet,
algemene regels, belangrijke nationale ontwikkelingen en EU-instituties, zijn een
beperkt aantal maatregelen relevant voor deze studie. Hieronder worden een
aantal ontwikkelingen op macro-niveau benoemd die effect hebben op de relatie
tussen water en ruimte in ons land. Een belangrijke ontwikkeling vindt plaats op
Europees niveau. Zo heeft de Europese Unie met de European Water Framework
Directive (EU, 2000) richtlijnen opgesteld gericht op het verbeteren van de water-
kwaliteit en met de European Flood Directive (EU, 2007) op het beperken van over-
stromingsrisico’s. Deze richtlijnen gaan uit van de stroomgebiedbenadering, die
aanstuurt op een samenhangende benadering van het watersysteem en het land-
gebruik in de verschillende lidstaten. Het institutioneel design op Europees niveau
is daarmee sterker gericht geraakt op de integratie van water en ruimte. Doordat
deze richtlijnen geimplementeerd dienen te worden in het waterbeleid van de
verschillende lidstaten, is daarmee ook op nationaal niveau een prikkel gegeven
tot versterking van de relatie tussen water en ruimte. Om de samenhang tussen
water en landgebruik en de kennis daarover in de lidstaten te stimuleren, worden
lokaal projecten opgezet met steun uit Europese fondsen. Een mooi voorbeeld
daarvan is het project Water Resilient Cities (WRC) dat ondersteunt wordt door
het INTERREG 2 Zeeén programma. Binnen dit project werken deelnemers uit
verschillende Europese landen, waaronder de gemeente Middelburg, in de periode
2016-2020 aan het opbouwen van kennis over de wijze waarop historische steden
weerbaarder gemaakte kunnen worden tegen hevige regenval. Een andere ontwik-
keling op Europees niveau die in de toekomst invloed kan hebben op integratie
van water en ruimte, is de lancering van de Europese strategie voor klimaatadap-
tatie in 2013 en de verdere uitwerking daarvan op basis van de evaluatie in 2018
(Europese Commissie, 2018).

Ten aanzien van de Grondwet hebben zich geen ontwikkelingen voorgedaan
die beschouwd kunnen worden als stimulans voor de versterking van de relatie
tussen water en ruimte. Dat zou het geval geweest zijn als er in de staatsrechtelijke
inrichting van ons land wijzigingen zouden zijn doorgevoerd in bijvoorbeeld de
positie van de waterschappen of de rol van de provincie. Ten aanzien van aanpas-
sing in wetgeving op nationaal zijn twee ontwikkelingen van belang. Ten eerste is
in 2009 de Waterwet in werking getreden, waardoor een achttal sectorale waterwet-
ten zijn samengevoegd en er meer samenhang is ontstaan. De tweede ontwikke-
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ling is de vaststelling van de Omgevingswet die in 2021 van kracht wordt. Deze wet
bundelt 26 wetten en honderden regelingen voor ruimte, wonen, infrastructuur,
milieu, natuur en water met als doel een vereenvoudiging en verdere decentrali-
satie van het omgevingsrecht. Dit leidt ertoe dat de verantwoordelijkheden voor
water en ruimte en de uitvoering van het beleid nog nadrukkelijker op het lokale
en regionale schaalniveau komen te liggen.

4.2.3 Maatregelen in het institutioneel design op meso-niveau (inter)
Vooral het meso-niveau is vanwege de directe werking op het lokale en regionale
schaalniveau relevant voor deze studie. Op dit niveau van institutioneel design zijn
talrijke maatregelen genomen die tot doel hebben de domeinen water en ruimte
beter met elkaar te verbinden. Het gaat dan om het doorvoeren van aanpassin-
gen in de sectorale wet- en regelgeving, het beleid en de financiéle en organisato-
rische structuren die het handelen van en de verhoudingen tussen actoren binnen
deze specifieke domeinen bepalen. In deze paragraaf zullen een aantal maatrege-
len de revue passeren. Ze zijn vanwege de hoeveelheid verdeeld over de volgende
categorieén:

- Procedurele en juridische maatregelen (bijvoorbeeld de watertoets en de intro-
ductie van normen);

- Beleidsmatige maatregelen (bijvoorbeeld het introduceren van een nieuwe vi-
sie of beleidsnota);

- Bestuurlijke afspraken (zoals het sluiten van bestuursovereenkomsten);

- Maatregelen om kennisontwikkeling en netwerkvorming te stimuleren (zoals
de opzet van een leergemeenschap en het oprichten van samenwerkingsverban-
den en proeftuinen, );

- Conceptuele maatregelen (bijvoorbeeld de lagenbenadering);

- Ondersteunende (technische) maatregelen (bijvoorbeeld het ontwikkelen van
watergames en inundatiemodellen).

Procedurele en juridische maatregelen

De belangrijkste formele maatregel die tot nu toe is genomen om water en ruim-
te te verbinden, is de introductie van de watertoets in 2001. De watertoets is van
toepassing op ruimtelijke plannen, zoals bestemmingsplannen en een omgevings-
vergunning met ruimtelijke onderbouwing. Juridisch is het toepassen van de toets
sinds 2003 geborgd in het Besluit ruimtelijke ordening. Doel van de toets is even-
tuele negatieve effecten van ruimtelijke plannen en besluiten op de waterhuis-
houding te voorkomen door vroegtijdig contact tussen de ontwikkelaar van een
ruimtelijk plan en de waterbeheerder (HHD, 2018). In de waterparagraaf van een
ruimtelijke plan moet namelijk worden aangegeven hoe er wordt omgegaan met
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het water. De watertoets is gericht op het doen ontstaan van contacten tussen de
domeinen water en ruimte en is daarmee een voorbeeld van ‘bridging’ instituti-
oneel design. In hoofdstuk 5 wordt nader ingegaan op de watertoets en het effect
daarvan op de opbouw van institutioneel kapitaal.

Een andere maatregel die gericht is op een betere afstemming tussen water en
ruimte is de introductie van normering voor regionale wateroverlast (Knaap e.a.,
2005). Per type landgebruik is aangegeven welk percentage mag overstromen in
een bepaalde periode. Voor stedelijk gebied geldt bijvoorbeeld de werknorm van
1/100 jaar. De provincie ziet toe op naleving van de normering en legt deze vast in
een verordening.

Beleidsmatige maatregelen

Zowel in het waterbeleid als in het ruimtelijk beleid is de aandacht voor het be-
lang van afstemming tussen water en ruimte het afgelopen decennium flink toege-
nomen. Op zowel nationaal, provinciaal als lokaal niveau is dat in de verschillende
beleidsdocumenten duidelijk terug te vinden. In paragraaf 3.3 is hier uitgebreid op
ingegaan bij de behandeling van de ontwikkelingen in beide domeinen. Met het
aanpassen van het beleid is het kader waarbinnen actoren handelen meer gericht
geraakt op de afstemming en samenwerking tussen beide domeinen.

Beleidsaanpassingen hebben vaak zowel een ‘bridging’ als een ‘bonding’ effect.
‘Bonding’ omdat ze zorgen voor een andere houding binnen de eigen groep, maar
‘bridging’ doordat de actoren in de praktijk daardoor anders gaan handelen en
denken, en zich open zullen stellen voor het opbouwen van netwerken en geza-
menlijke kennis. Zo kan een ingreep die in eerste instantie beschouwd kan worden
als ‘bonding’ institutioneel design uiteindelijk zorgen voor de opbouw van ‘brid-
ging’ institutioneel kapitaal.

Op het lokale en regionale schaalniveau kan de relatie tussen water en ruim-
te beleidsmatig worden versterkt door het gezamenlijk opstellen van een plan,
visie of programma. Een voorbeeld daarvan is het stedelijk waterplan. Een ste-
delijk waterplan is een gezamenlijk plan van een waterschap en een gemeente
met betrekking tot de wijze waarop in die gemeente kan worden omgegaan
met de verschillende wateropgaven. Een mooi voorbeeld van een waterplan
is dat van de gemeente Rotterdam en haar waterbeheerders: het Waterschap
Hollandse Delta, Hoogheemraadschap van Schieland en de Krimpenerwaard en
Hoogheemraadschap van Delfland (Gemeente Rotterdam, 2013). Het opstellen
van een waterplan resulteert in een ‘bridging’ institutioneel design, en de onder-
linge contacten, kennisuitwisseling en bestuurlijke momenten die daardoor moge-
lijk worden gemaakt, (kunnen) leiden tot de opbouw van ‘bridging’ institutioneel
kapitaal.
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Bestuurlijke afspraken

Een ander type maatregel om de relatie tussen water en ruimte te versterken, is het
sluiten van bestuurlijke overeenkomsten tussen actoren met als doel te komen tot
een gezamenlijke aanpak van de water- en klimaatopgaven. Zo hebben partijen in
2003 bij het sluiten van het Nationaal Bestuursakkoord Water afspraken gemaakt
over het op orde brengen en houden van het watersysteem en over de verdeling
van de kosten van de daarvoor benodigde maatregelen (NBW, 2003). In 2011 is
deze overeenkomst geactualiseerd in het Bestuursakkoord Water (Bestuursakkoord
Water, 2011), en in 2018 zijn er aanvullende afspraken gemaakt (Bestuursakkoord
Water, 2018).

De laatste jaren hebben de thema’s klimaatadaptatie en klimaatbestendigheid
meer aandacht gekregen. Dat is ook in de bestuurlijke samenwerking zichtbaar.
Op 9 oktober 2014 is namelijk door ruim 100 partijen de algemene intentiever-
klaring Ruimtelijke Adaptatie ondertekend (Kennisportaal ruimtelijke adaptatie,
2014). Diverse overheden, koepelorganisaties, kennisinstituten en marktpartijen
hebben met de ondertekening de ambitie uitgesproken dat het stedelijk gebied in
2050 waterrobuust en klimaatbestendig zal zijn ingericht. Om deze ambitie te kun-
nen realiseren, zullen de ondertekenaars ervoor zorgen dat die klimaatbestendige
en waterrobuuste inrichting uiterlijk in 2020 integraal onderdeel zal zijn van het
beleid en handelen. Deze intentieverklaring hangt samen met de deltabeslissing
Ruimtelijke Adaptatie die voortkomt uit het Deltaprogramma (Deltaprogramma
2015, 2014). In 2018 zijn deze intenties bekrachtigd in het Bestuursakkoord
Klimaatadaptatie en is afgesproken dat Rijk en decentrale overheden gezamenlijk
600 miljoen gaan investeren in een klimaatbestendige en waterrobuuste inrichting
(Bestuursakkoord Klimaatadaptatie, 2018).

Aangezien het bij zowel het Nationaal Bestuursakkoord Water, de algemene in-
tentieverklaring Ruimtelijke Adaptatie als het Bestuursakkoord Klimaatadaptatie
gaat om een overeenkomst gericht op het veranderen van het gedrag en handelen
van partijen, is dit een vorm van ‘bridging’ institutioneel design.

Organisatorische maatregelen

Er zijn diverse organisatorische maatregelen genomen om water en ruimte beter
op elkaar af te stemmen. In verschillende gebieden in Nederland zijn de water-
knelpunten dusdanig groot dat deze via het reguliere institutioneel design lastig
zijn op te lossen. Het toepassen van de watertoets alleen is daartoe niet toereikend,
zo beseffen Rijk, provincies, waterschappen en gemeenten. Om voor dergelijke si-
tuaties passende oplossingen te vinden en de daarvoor benodigde kennis te ont-
wikkelen, zijn er nieuwe samenwerkingsverbanden gevormd om speciale program-
ma’s, proeftuinen en pilotprojecten op te zetten.
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Vanuit het Rijk wordt al enige jaren ingezet op de stimulering van samenwer-
king en dialoog tussen de domeinen water en ruimte door proeftuinen te orga-
niseren. Zo zijn sinds 2010 er in het kader van het Deltaprogramma Nieuwbouw
en Herstructurering 26 proeftuinen georganiseerd door heel Nederland, waarbij
betrokkenen middels ontwerpend onderzoek gezamenlijk oplossingen zoeken
voor wateropgaven (Deltaprogramma Nieuwbouw en Herstructurering, 2013).
En vanuit het Deltaprogramma Ruimtelijke Adaptatie zijn in 2019 en 2020 in to-
taal 8 pilots voor uitvoeringsprojecten van klimaatbestendige en waterrobuuste
inrichting financieel ondersteund (I&W, 2020). De regio Haaglanden biedt een
goed voorbeeld van een initiatief op regionaal niveau. In deze sterk verstede-
lijkte regio is door de verschillende gemeenten, het stadsgewest Haaglanden, het
Hoogheemraadschap van Delfland en de provincie Zuid-Holland het samenwer-
kingsverband Waterkader Haaglanden opgericht om een robuust watersysteem
te realiseren (WKH, 2006). Een ander voorbeeld is het programma Amsterdam
Rainproof (2014), waarmee Waternet een beweging op gang wil brengen met bur-
gers, ondernemers, ambtenaren en kenniswerkers om de stad bestendig te maken
tegen extreme regenbuien (Waternet, 2014).

Het vormen van samenwerkingsverbanden voor het opzetten van proeftuinen
en voor het uitvoeren van speciale programma’s en experimenten heeft tot doel om
de samenwerking en kennisontwikkeling tussen partijen te stimuleren. Daardoor
creéren dergelijke verbanden een nieuwe vorm van ‘bridging’ institutioneel design.
In hoofdstuk 5 wordt nader ingegaan op het samenwerkingsverband Waterkader
Haaglanden en de betekenis daarvan voor de opbouw van institutioneel kapitaal.

Maatregelen om kennisdeling en netwerkvorming te stimuleren

Om de relatie tussen water en ruimte te versterken, zijn verschillende maatregelen
genomen met als doel het stimuleren van kennisdeling, -ontwikkeling en netwerk-
vorming. Hiertoe zijn diverse leernetwerken, leergemeenschappen en actiepro-
gramma’s opgezet. Een goed voorbeeld is het nationale actieprogramma Water &
Ruimte dat tot doel had om waterbelangen beter in te passen in de ruimtelijke
planvorming (UvW, 2010). Daartoe zijn voor medewerkers uit de waterschapswe-
reld en het ruimtelijk domein diverse trainingen, excursies, cursussen en bijeen-
komsten georganiseerd om competenties te trainen die nodig zijn voor een betere
verankering van water in de ruimtelijke planvorming. Uitgangspunt voor deze aan-
pak is de constatering dat het begrijpen van elkaars taal en manier van werken een
belangrijke sleutel vormt voor het realiseren van ruimtelijke (water)opgaven. Het
programma was een gemeenschappelijk initiatief van de Unie van Waterschappen,
het ministerie van Infrastructuur en Milieu, Nirov en Curnet en had een looptijd
van drie jaar (2010-2012).
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Een ander voorbeeld vormen de regionale leergemeenschappen die zijn voort-
gekomen uit de landelijke evaluatie van de watertoets in 2011. In deze leergemeen-
schappen staat het delen en ontwikkelen van kennis centraal en wordt gewerkt aan
het opbouwen van netwerken tussen ruimtelijke ordenaars en waterbeheerders
(Nederland leeft met water, 2013).

Ook het onderzoeksprogramma Kennis voor Klimaat heeft bijgedragen aan
de kennisdeling, -ontwikkeling en netwerkvorming tussen de domeinen water en
ruimte. Kennis voor Klimaat is een nationaal onderzoeksprogramma naar klimaat-
verandering en het waterrobuust en klimaatbestendig inrichten van Nederland
dat liep van 2007 tot eind 2014. De betrokken onderzoeksinstituten waren de
Universiteit Utrecht, Wageningen UR, Vrije Universiteit, KNMI, TNO en Deltares.
Er is onderzoek gedaan naar acht thema’s, variérend van overstromingsrisico’s en
de effecten van klimaatverandering voor stedelijke gebieden tot governance (zie
voor een overzicht http://www.kennisvoorklimaat.nl/). Daarbij is gekozen voor een
aanpak waarbij wetenschappers in samenwerking met lokale en regionale partij-
en in de praktijk onderzoek hebben gedaan binnen zogenaamde hotspots, zoals
Rotterdam, Haaglanden en het rivierengebied. Doel was kennis te ontwikkelen die
toepasbaar is in de beleidspraktijk.

Verder is er een uitgebreid kennisportaal opgericht om actoren te stimule-
ren na te denken over het klimaatbestendig maken van hun gebied en de daar-
voor benodigde kennis met elkaar te delen. Dit kennisportaal is opgezet vanuit
het deelprogramma Nieuwbouw en Herstructurering (Deltaprogramma) en het
nationale onderzoeksprogramma Kennis voor Klimaat. Het bestaat uit een web-
site met daarop hulpmiddelen, praktijkvoorbeelden en handreikingen over kli-
maatbestendigheid en waterrobuustheid (zie https:/ruimtelijkeadaptatie.nl/). En
sinds 2016 werken tal van publieke en private partijen samen binnen de natio-
nale Citydeal Klimaatadaptatie om kennis en ervaring te delen en te ontwikkelen
over hoe steden water- en klimaatbestendig ontwikkeld kunnen worden (Citydeal
Klimaatadaptatie, 2016).

Het stimuleren van kennisdeling en netwerkvorming resulteert in een ‘brid-
ging’ institutioneel design wanneer het gaat om het prikkelen van de interactie tus-
sen partijen. In situaties waarin kennisontwikkeling binnen een domein centraal
staat, zal het resultaat een meer ‘bonding’ institutioneel design zijn. Het instellen
van een leergemeenschap, zoals het actieprogramma water & ruimte, gericht op
kennisdeling en -ontwikkeling tussen beide domeinen, is een vorm van ‘bridging’
institutioneel design.
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Conceptuele maatregelen

Een ander type maatregel om de domeinen water en ruimte beter met elkaar te
verbinden, is de introductie van concepten als de lagenbenadering en meerlaags-
veiligheid. Doel van deze concepten is meer bewustzijn te creéren omtrent de wijze
waarop het watersysteem en de ruimtelijke inrichting in samenhang kunnen wor-
den bezien. De lagenbenadering gaat uit van het gegeven dat de ondergrond en
het watersysteem de basislaag vormen ten opzichte van opvolgende lagen, zoals de
occupatie-laag. Bij aanpassing van de bovenliggende occupatie-laag (zoals de bouw
van een nieuwbouwwijk) dient rekening gehouden te worden met basislaag.

Onder het concept meerlaagsveiligheid wordt een systeem verstaan van drie la-
gen ter voorkoming van overstroming en schade (I1&M, 2009). De eerste laag is ge-
richt het voorkomen van overstromingen door de keringen op orde te hebben en
houden, de tweede laag bestaat uit het zodanig ruimtelijk inrichten van een gebied
dat bij een eventuele overstroming het aantal slachtoffers en de schade beperkt
blijven. De derde laag richt zich op de mogelijkheden tot het in veiligheid brengen
van mensen en het herstel van aangerichte schade. In onder meer de gemeente
Dordrecht is uitgebreid onderzoek gedaan naar de mogelijkheden om het concept
van meerlaagsveiligheid te operationaliseren (MIRT-Onderzoek, 2018).

Een specifieke conceptuele maatregel op lokaal schaalniveau is de waterkansen-
kaart. Hoewel dit instrument niet wettelijk verankerd is, biedt het waterbeheerders
de mogelijkheid om aan de hand van functie-geschiktheidskaarten in een vroeg
stadium van de ruimtelijke planvorming aan te geven welke locaties voor welke
functies geschikt zijn (CIW, 2001). In 2015 is als inspirerende voorzet vanuit het
waterbeleid voor de agenda van de Nationale Omgevingsvisie bijvoorbeeld een
landsdekkende waterkansenkaart gemaakt (Feddes/Olthof landschapsarchitecten,
2015).

Een andere conceptuele maatregel is de ontwikkeling van gidsmodellen.
Gidsmodellen zijn beeldende schema’s die per landschapstype een indicatie geven
van kansrijke ruimtelijke structuren voor klimaatadaptatie door een visualisatie
van drie lagen: bodem en water, regio en stad (zie website gidsmodellen.nl, 2014).
Voorbeelden zijn ‘Gidsmodellen voor waterberging’ (MacCarthy e.a., 2004) en
‘Gidsmodellen van voor klimaatadaptatie’ (Roeleveld, 2009).

Hoewel de ontwikkelde concepten tot doel hebben een brug te slaan tussen
de domeinen water en ruimte, lijken ze in de praktijk vooral binnen het eigen do-
mein gehanteerd te worden. Zo is de lagenbenadering met name in het ruimtelijk
domein populair, terwijl de waterkansenkaart en het concept meerlaagsveiligheid
in het bijzonder binnen het waterdomein worden toegepast. Daarmee lijkt het in-
stitutioneel design van deze maatregelen over het algemeen meer ‘bonding’ dan
‘bridging’ van aard.
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Ondersteunende (technische) maatregelen

Tot slot kunnen een aantal ondersteunende maatregelen worden genoemd, gericht
op het verstevigen van de relatie tussen waterbeheerders en ruimtelijke ordenaars.
Voorbeelden zijn de ontwikkeling van modellen om de effecten van extreme neer-
slag in kaart te kunnen brengen (zogenaamde stresstesten) en het maken van spel-
vormen om de werkelijkheid na te kunnen spelen met verschillende actoren (seri-
ous gaming). Ze worden hieronder kort uiteengezet.

In het Deltaprogramma Ruimtelijke Adaptatie is afgesproken dat gemeenten,
waterschappen, provincies en rijk klimaatstresstesten dienen uit te voeren om
inzicht te krijgen in de kwetsbaarheid van de bebouwde omgeving voor extreme
weersomstandigheden (Deltaprogramma 2018, 2017). Hierbij wordt onderscheid
gemaakt in vier klimaataspecten: extreme neerslag, overstroming, droogte en hitte.
De stresstesten geven inzicht in de knelpunten en risico’s en het uitvoeren ervan
is een belangrijke stap bij het bepalen van de ambities voor een waterrobuuste
en klimaatbestendige inrichting (Boon & Goosen, 2018). Een voorbeeld van een
model om berekeningen naar extreme neerslag uit te voeren is 3Di Waterbeheer.
Hiermee kan zeer precies en snel kan worden berekend wat er gebeurt in een ge-
bied bij overstroming en extreme neerslag. De resultaten van de berekeningen kun-
nen in driedimensionale beelden getoond worden en zijn ook voor planologen en
stedenbouwkundigen begrijpelijk. Met behulp van dit soort modellen kunnen wa-
terbelangen beter inzichtelijk gemaakt worden in ruimtelijke besluitvormingspro-
cessen en kan beargumenteerd worden welke maatregelen het meest effectief zijn.
Onderstaand een type beeld dat met 3Di kan worden gemaakt.

X

Ve

Afbeelding 5: Visualisatie effect extreme neerslag gemeente Delft (100 mm/2uur). Ontleend aan
https:/ /delfland.rlimaatatlas.net/ (2019).
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Naast 3Di Waterbeheer zijn er vergelijkbare modellen om de effecten van extreme
neerslag in beeld te brengen, zoals de wateroverlastlandschapskaart (WOLK) van
adviesbureau TAUW en CityFlood van adviesbureau HydroLogic. Voor het uitvoe-
ren van stresstesten naar extreme neerslag zijn inmiddels ook standaarden ontwik-
keld (I&W e.a., 2019).

Serious gaming is een ander voorbeeld van een hulpmiddel om water en ruimte
beter op elkaar af te stemmen. Hierbij wordt met behulp van de computer een
virtuele spelsituatie gecreéerd waarin deelnemers kunnen werken aan het oplossen
van de concrete vraagstukken die in een gebied spelen. Een voorbeeld daarvan is
de watergame die is ontwikkeld door Tygron in samenwerking met enkele andere
partijen, waaronder Deltares en het NIROV (inmiddels Platform31). Hiermee is
het mogelijk om vertegenwoordigers van waterbeheerders, gemeenten en ontwik-
kelaars gezamenlijk een proces te laten doorlopen, waarbij gezocht wordt naar de
best haalbare oplossingen. Door de mogelijkheid om in het spel actoren tijdelijk
een andere rol te geven (ontwikkelaar speelt waterbeheerder), kan bovendien be-
wustwording van de eigen houding en begrip voor de wederzijdse belangen wor-
den gecreéerd (Pater & Jeuken, 2011). Serious gaming is onder meer ingezet bij een
wijkvernieuwing in de gemeenten Tiel en Delft (watergame.nl, 2014).

Tenslotte kunnen als maatregelen om de relatie tussen water en ruimte te ver-
beteren ook de verschillende handreikingen, helpdesks en inspiratieboeken wor-
den genoemd. Een voorbeeld is de handreiking ‘Ontwerpen op het raakvlak van
water en ruimte’ waarin aangetoond wordt dat een integrale benadering van water
en ruimte in gebiedsontwikkelingen tot verrassende resultaten kan leiden (VROM,
2009). Daarnaast is op nationaal niveau de Helpdesk Water opgezet, waar burgers
en bedrijven terecht kunnen met vragen over onder meer waterbeleid, wet- en re-
gelgeving en vergunningen (zie www.helpdeskwater.nl).

Hoewel de ondersteunende maatregelen om de afstemming tussen water en
ruimte te stimuleren veelal ontwikkeld worden binnen één van beide domeinen
en daarmee een vorm van ‘bonding’ institutioneel design zijn, kunnen ze een be-
langrijke functie hebben om actoren bij elkaar te brengen. Zo zijn de beelden die
voortkomen uit de stresstesten zowel voor waterbeheerders als ruimtelijke orde-
naars zeer aansprekend en begrijpelijk. Ze kunnen zorgen voor versterking van de
banden tussen actoren en zijn in die zin een methode om ‘bridging’ institutioneel
kapitaal te ontwikkelen.

4.2.4 Maatregelen binnen organisaties (intra)

Op het laagste niveau van institutioneel design gaat het om ingrepen binnen orga-
nisaties zelf, in de vorm van het opzetten een nieuw organisatie-onderdeel of het
instellen van commissies en werkgroepen met als doel om een effectieve en tijdige
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taakuitvoering te garanderen (Alexander, 2006). Er kunnen verschillende maatrege-
len van dit type worden onderscheiden die tot doel hebben om de relatie tussen wa-
ter en ruimte te verbeteren. Een goed voorbeeld hiervan zijn waterschappen die een
afdeling oprichten of uitbreiden met als taak om actiever te opereren in de richting
van de ruimtelijke ordening. Zo heeft het Hoogheemraadschap van Delfland voor
dat doel een team ruimtelijke planvorming opgericht en het Hoogheemraadschap
van Rijnland een team ruimtelijke inrichting. Ook worden door de waterschap-
pen vacatures uitgezet waarin wordt gevraagd naar kennis van en ervaring met de
ruimtelijke ordening. Verder zijn bij verschillende waterschappen relatiemanagers
aangesteld om de contacten met gemeenten te onderhouden. Voorbeelden zijn het
Hoogheemraadschap van Delfland en Waternet (Amsterdam).

Een andere ontwikkeling is dat ook gemeenten intern personeel aanstellen om
waterzaken beter te organiseren en te codrdineren. Een voorbeeld is de gemeente
Westland die op ambtelijk niveau een watercoordinator heeft aangesteld. Ook op
bestuurlijk niveau wordt dit type maatregelen genomen. Zo heeft de gemeente
Dordrecht ervoor gekozen om de thema’s ruimtelijke planvorming en water in één
portefeuille onder te brengen. Een verdeling van deze thema’s over meerdere por-
tefeuilles bleek bestuurlijk ongewenst, aangezien water en ruimte in deze gemeen-
te sterk met elkaar verweven zijn. Deze tendens is ook op rijksniveau waarneem-
baar, gezien de samenvoeging van water en ruimte in één directoraat-generaal van
het ministerie Infrastructuur en Milieu.

De genomen maatregelen om de afstemming tussen water en ruimte op het
laagste niveau te versterken, zijn vooral gericht op aanpassingen binnen het eigen
domein, zoals de oprichting van een nieuwe afdeling of het opheffen van interne
verkokering. Dit type van maatregelen resulteert in een institutioneel design met
een ‘bonding’ karakter, maar dat kan uiteraard een belangrijke conditie zijn voor
de opbouw van ‘bridging’ institutioneel kapitaal.

43  Ontwikkeling van institutioneel kapitaal

4.31 Inleiding

In paragraaf 4.2 is uiteengezet welke maatregelen er in het afgelopen decennium
zijn getroffen om de relatie tussen water en ruimte te versterken. Deze maatre-
gelen kunnen grotendeels worden gekarakteriseerd als ingrepen in het institutio-
neel design. Als gevolg van deze ingrepen is en wordt institutioneel kapitaal op-
gebouwd, dat op zijn beurt weer kan leiden tot aanpassingen in het institutioneel
design (zie paragraaf 2.4). Uitgaande van de tabel van Innes & Booher (1999) in
paragraaf 2.4 begint consensus building zelfs via de lijn van het institutioneel kapi-
taal en is het institutioneel design volgend. In deze paragraaf wordt op hoofdlijnen
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gereflecteerd op de betekenis van de verschillende typen institutioneel kapitaal
voor de relatie tussen water en ruimte. Achtereenvolgens komen de ontwikkeling
van sociaal, intellectueel kapitaal en politiek kapitaal aan de orde. Voor een deel is
het aanwezige institutioneel kapitaal ‘bonding’ van aard, bijvoorbeeld als resultaat
van maatregelen die binnen organisaties de laatste jaren zijn genomen (zie 4.2.4).
Tegelijkertijd zijn er ook maatregelen genomen die hebben geleid tot de ontwikke-
ling van ‘bridging’ institutioneel kapitaal, zoals het organiseren van proeftuinen en
gezamenlijke leernetwerken (zie 4.2.4).

4.3.2 Sociaal kapitaal

Met de toegenomen wens en noodzaak tot versterking van de relatie tussen water
en ruimte is ook de aanwezigheid van sociaal kapitaal in de vorm van netwerken,
vertrouwen en wederkerigheid belangrijker geworden. In de nieuwe context van
de adaptief manipulatieve waterstaat is het noodzakelijk dat actoren snel met elkaar
kunnen schakelen in netwerken, coalities weten te sluiten en informatie uitwisse-
len om de eigen doelen te kunnen realiseren en de in paragraaf 3.4 beschreven
innovatieve koppelingsmogelijkheden tussen water en ruimte optimaal te kunnen
benutten. Het gaat daarbij om zowel de aanwezigheid van ‘bridging’ als ‘bonding’
sociaal kapitaal. De aanwezigheid van voldoende ‘bridging’ sociaal kapitaal, in de
vorm van onderlinge netwerken en wederzijds vertrouwen, is van belang voor de
samenwerking tussen actoren. Bij ‘bonding’ sociaal kapitaal gaat het om de afstem-
ming en samenwerking binnen het eigen domein, zoals het intern snel kunnen
koppelen van sectorale opgaven tot heldere en integrale doelstellingen en adviezen
naar buiten toe.

In de praktijk is het laatste decennium op de verschillende schaalniveaus ge-
werkt aan de opbouw van ‘bridging’ sociaal kapitaal tussen de domeinen water en
ruimte. Zo heeft de watertoets ervoor gezorgd dat er verplichte contactmomenten
zijn ontstaan tussen waterschappen en gemeenten rond de ruimtelijke planvor-
ming. Hierdoor hebben partijen elkaars beleid, belangen en doelen leren kennen
en wordt bij ruimtelijke planvorming beter rekening gehouden met de randvoor-
waarden vanuit water. Door de watertoets is er op het basisniveau een netwerk
ontstaan waarbinnen partijen elkaar bij ruimtelijke plannen op formele momen-
ten weten te vinden en kennis delen. Uiteindelijk wordt dat concreet zichtbaar in
de waterparagraaf bij ruimtelijke plannen. Ook zijn de mogelijkheden om contact
met de waterbeheerder op te nemen makkelijker geworden. Een voorbeeld hiervan
is het Hoogheemraadschap van Delfland waar via een digitaal watertoetsportaal
een ruimtelijk plan kan worden ingediend, waarna een medewerker contact op-
neemt. In hoofdstuk 5 wordt nader ingegaan op de ontwikkeling van sociaal kapi-
taal bij de behandeling van de watertoets.
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Naast de opbouw van sociaal kapitaal voortkomend uit verplichte contactmo-
menten in het proces dat de watertoets voorschrijft, zijn het afgelopen decennium
ook aanvullende netwerken en relaties opgebouwd tussen actoren uit beide do-
meinen. Dit komt veelal voort uit het gedeelde besef bij zowel actoren uit het wa-
terdomein als het ruimtedomein dat het voorkomen van waterproblemen en het
benutten van kansen om een aanpak vraagt die verder gaat dan afstemming mid-
dels de watertoets. Wethouder Van Rhee-Oud Ammerveld van de gemeente Tiel
heeft in 2013 over de samenwerking tussen waterschappen en gemeenten gezegd:
‘Het belangrijkste in de samenwerking vind ik het begrip voor elkaar. Dat klinkt misschien
wat soft, maar het maakt de samenwerking prettiger. Dat begrip krijg je door te probe-
ren erachter te komen wat de gedachte is achter bepaalde regels en normen’ (Nederland
Leeft met Water, 2013).

De netwerken die inmiddels tot stand gekomen zijn, hebben een verschillende
aard. Zo zijn er in meerdere regio’s in Nederland bijvoorbeeld proeftuinen en pi-
lotprojecten opgestart waarbinnen actoren uit beide domeinen samenwerkingsver-
banden zijn aangegaan om integrale oplossingen te zoeken. In paragraaf 4.2.3 is
het voorbeeld aangehaald van de proeftuinen die door het Deltaprogramma zijn
georganiseerd en is gewezen op het opzetten van leernetwerken zoals in het kader
van het Actieprogramma Water en Ruimte. In het geval dat er bij dergelijke pro-
gramma’s zowel actoren uit het water- als het ruimtedomein betrokken zijn, kan
er ‘bridging’ sociaal kapitaal ontwikkeld worden. Wanneer de programma’s gericht
zijn op het eigen domein, is er ‘bonding’ sociaal kapitaal ontstaan. Op dat laatste
effect heeft dijkgraaf Poelman van het Hoogheemraadschap de Stichtse Rijnlanden
gewezen toen hij over het resultaat van het Actieprogramma Water en Ruimte op-
merkte: ‘mensen in alle lagen van de organisatie weten elkaar beter en sneller te vin-
den’ (Nederland leeft met water, 2013). Verder zijn er waterschappen en gemeenten
die op meer strategisch niveau netwerken hebben opgericht, zoals de gemeente
Rotterdam met haar waterschappen (Gemeente Rotterdam, 2013).

4.3.3 Intellectueel kapitaal

Het realiseren van een waterrobuuste en klimaatbestendige ruimtelijke inrichting
vraagt om de aanwezigheid van voldoende intellectueel kapitaal. Om het beleid
tot uitvoering te brengen, is immers een gezamenlijke kennisbasis, kennisdeling
en kennisontwikkeling nodig tussen de actoren in beide domeinen over de wijze
waarop water en ruimte op elkaar afgestemd kunnen worden en kansen benut.
Onder meer het tijdig delen van lokale gebiedskennis is van groot belang (Graaf
e.a., 2009). Het gaat daarbij niet alleen om inhoudelijke kennis, maar ook om pro-
cedurele, financiéle en organisatorische randvoorwaarden en om de capaciteit en
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het leervermogen om die informatie juist te interpreteren. In de praktijk zijn tal
van aanwijzingen te vinden voor het belang van intellectueel kapitaal voor het ver-
sterken van de relatie tussen de domeinen water en ruimte. Een belangrijke ba-
sis voor het wederzijds delen van kennis rond ruimtelijke plannen en projecten
komt voort uit de introductie van de watertoets, want daardoor is er een formele
verplichting ontstaan tot uitwisseling van informatie. Waterbeheerders hebben
ook specifieke kennis en instrumenten ontwikkeld, zoals handreikingen en water-
kansenkaarten, in een taal die past bij de wereld van de ruimtelijke ordening en
daardoor de overdracht van kennis over het water bij de ruimtelijke planvorming
versoepelt.

Naast het delen van kennis op basis van formele gronden zijn er ook talrijke
projecten en programma’s gestart om nieuwe kennis te ontwikkelen over de wijze
waarop water en ruimte op elkaar afgestemd kunnen worden. Een goed voorbeeld
is het al eerder genoemde kennisprogramma Waterkader Haaglanden waarbij on-
der meer binnen verschillende proeftuinen door waterschap en gemeenten geza-
menlijk kennis is opgebouwd. Ook elders in Nederland zijn pilotprojecten opgezet
om actoren uit het water- en ruimtedomein gezamenlijk kennis te laten ontwik-
kelen en van elkaar te leren. Belangrijk in dat licht zijn bijvoorbeeld de gezamen-
lijke onderzoeken en kennisbijeenkomsten die binnen de verschillende onderde-
len van het Deltaprogramma hebben plaatsgevonden, zoals in het deelprogramma
Nieuwbouw en Herstructurering.

Een groot onderzoeksprogramma gericht op de ontwikkeling van kennis om
Nederland waterrobuust en klimaatbestendig te maken, is Kennis voor Klimaat
(zie paragraaf 4.2.3). Een onderdeel daarvan is het programma Climate Proof
Cities (CPC), dat van 2010 tot 2014 gericht was op het genereren van kennis over
de effecten van klimaatverandering voor stedelijke gebieden in Nederland en over
de wijze waarop deze gebieden klimaatbestendig gemaakt kunnen worden (CPC,
2014). Naast een aantal onderzoeksinstellingen hebben ook verschillende gemeen-
ten en waterschappen geparticipeerd en kennisvragen gedefinieerd die het uit-
gangspunt hebben gevormd voor de onderzoeken binnen dit programma.

Het besef dat water en ruimte in Nederland in samenhang bezien moet worden,
heeft het afgelopen decennium geleid tot de ontwikkeling van intellectueel ka-
pitaal in de vorm van nieuwe kennis en een intensivering van het delen van in-
formatie tussen actoren uit beide domeinen. Er is zowel sprake van opbouw van
intellectueel kapitaal tussen actoren uit beide domeinen (‘bridging’) als binnen
de domeinen (‘bonding’). Het organiseren van een proeftuin of de participatie in
een onderzoeksprogramma waaraan zowel een waterschap als een gemeente deel-
neemt met als doel het vinden van een gezamenlijke oplossing voor een knelpunt,
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is een voorbeeld van ‘bridging’ institutioneel kapitaal. Een voorbeeld van ‘bonding’
intellectueel kapitaal zijn cursussen die waterschappen aan hun personeel aanbie-
den over de wijze waarop de ruimtelijke ordening werkt, of netwerken waarbinnen
medewerkers van gemeenten onderling kennis uitwisselen over de wijze waarop in
stedelijke gebieden met wateropgaven kan worden omgegaan.

4.3.4  Politiek kapitaal

Het verbinden van water en ruimte vraagt in bestuurlijk opzicht om voldoende
draagvlak en betrokkenheid. De verantwoordelijkheden en middelen om tot col-
lectieve actie te kunnen komen, zijn immers verdeeld over verschillende organi-
saties. Voor een optimale benutting van de mogelijkheden om de taakstellingen
vanuit het water- en ruimtelijk domein met elkaar te koppelen, is het van belang
dat bestuurders zich committeren en de benodigde middelen vrijmaken. Zoals in
paragraaf 3.3 en subparagraaf 3.5.3 is aangegeven, wordt tegenwoordig op elk van
de drie onderscheiden niveaus zowel in het ruimtelijk beleid als in het waterbeleid
het belang van afstemming en samenwerking tussen beide domeinen onderschre-
ven. Aangezien dit beleid via bestuurlijke besluitvorming is vastgesteld, kan wor-
den gesteld dat er sprake is van erkenning van de bestuurlijke noodzaak om water
en ruimte beter op elkaar af te stemmen.

Ook uit het opzetten van het Deltaprogramma en het sluiten bestuursovereen-
komsten op verschillende schaalniveaus blijkt dat er bestuurlijke betrokkenheid is
en dat actoren in staat zijn om collectieve bestuurlijke afspraken te maken. Verder
zijn er in ons land diverse bijzondere water-ruimte projecten uitgevoerd die het
resultaat zijn van sterke bestuurlijke betrokkenheid. Voorbeelden daarvan zijn de
aanleg van de Zandmotor ten zuiden van Kijkduin en de aanpak van de water-
problematiek in de gemeente Rotterdam. Tot slot wijst ook de actieve bestuurlijke
deelname van talrijke gemeenten, waterschappen, provincies en Rijk aan gezamen-
lijke onderzoeksprojecten, zoals Kennis voor Klimaat, op een besef dat er nieuwe
kennis en innovaties nodig zijn om ons land waterrobuust te houden. Uit deze
voorbeelden blijkt dat er in het afgelopen decennium ‘bridging’ politiek kapitaal is
opgebouwd in de relatie tussen water en ruimte.

4.4  De nieuwe relatie tussen water en ruimte

4.41 Inleiding

Uit de voorgaande paragrafen en hoofdstuk 3 is duidelijk geworden dat water en
ruimte naar elkaar zijn toegegroeid en dat er diverse veranderingen zijn aange-
bracht in het institutioneel design om dat te bewerkstelligen. Ook heeft er opbouw
plaatsgevonden van institutioneel kapitaal. In deze paragraaf wordt de in gang ge-
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zette verandering in de relatie tussen water en ruimte nader beschouwd. Als eerste
wordt schematisch uiteengezet in welke opzichten de ‘oude’ relatie tussen water en
ruimte (manipulatieve fase) verschilt van de ‘nieuwe’ relatie (adaptief manipulatieve
fase). Deze uiteenzetting is opgenomen in subparagraaf 4.4.2. Vervolgens worden
in subparagraaf 4.4.3 de kenmerken van de manipulatieve fase en de adaptief ma-
nipulatieve fase geconfronteerd met de vier theoretische benaderingen die in para-
graaf 2.5 zijn gepresenteerd met betrekking tot de wijze waarop de relatie tussen
water en ruimte in een land of regio georganiseerd kan worden.

In de praktijk leidt de overgang van de ‘oude’ naar de ‘nieuwe’ relatie tot knel-
punten. In paragraaf 4.5 wordt ingegaan op de aard van enkele van de knelpunten
waarmee gerekend moet worden.

4.4.2 Kenmerken van de nieuwe relatie

In Nederland is sprake van een overgang van de manipulatieve fase naar de adaptief
manipulatieve fase. Op basis van de uiteenzettingen in dit hoofdstuk en het vorige
zijn in de tabel 5 de kenmerken van de manipulatieve fase versus de kenmerken van

de adaptief manipulatieve fase samenvattend uiteengezet.

Kenmerken

Manipulatieve fase

Adaptief manipulatieve fase

Beleidsma-
tig uitgangs-
punt

Het watersysteem wordt vanuit
een technische invalshoek
benaderd. Uitgangspunt is snelle
afwatering en het weren van
water. Focus op accommoderen
van ruimtelijke functies.

De eisen van het watersysteem
worden een (mede)ordenend
principe in de ruimtelijke
planvorming. Meer ruimte voor
water om het systeem te versterken.
Water als esthetische kwaliteit in
ruimtelijke plannen.

Institutio-
neel design

Water en ruimte zijn twee
aparte domeinen. Institutioneel
design gericht op effectieve
uitvoering van sectorale taken
(‘bonding’ institutioneel design).

Streven om verschillende agenda’s
met elkaar verbinden. Er worden
maatregelen in het institutioneel
design genomen om samenwerking
tussen actoren te stimuleren
(‘bridging’ institutioneel design).

Plannings-
horizon

Zowel wateropgaven als
ruimtelijke opgaven hebben
een eigen planningshorizon.
Beperkte interactie tussen beide
domeinen.

Lange termijn effecten van
klimaatverandering voor

het watersysteem worden in
beeld gebracht. Ontwikkeling
van integrale lange termijn
strategieén voor water (adaptief
deltamanagement) in relatie tot
ruimtelijke ontwikkeling.
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‘bonding’ institutioneel
kapitaal. Beperkte hoeveelheid
‘bridging’ institutioneel kapitaal
noodzakelijk in de vorm

van netwerken, bestuurlijke
contacten en kennis.

Kenmerken | Manipulatieve fase Adaptief manipulatieve fase

Oplossings- Focus op uniforme oplossingen. | Focus op maatwerk, diversiteit

richtingen Gebruik maken van technische en ontwerp. In elk gebied liggen
standaarden en kennis. andere mogelijkheden en kansen

tot functiekoppelingen.

Institutio- Procedures, normen en Naast formele procedures, normen

neel wetten vormen belangrijke en wetten worden sociale processen

kapitaal uitgangspunten. Vooral steeds belangrijker. Noodzaak tot

coordinatie en afstemming vraagt
om aanwezigheid voldoende
institutioneel kapitaal tussen
actoren (‘bridging’).

Positie in de
maatschap-
pij

Water raakt economische
belangen en wordt gezien als
vijand (overstromingen en
wateroverlast).

Water wordt ook gezien als kwaliteit
voor de leefomgeving en als
onderdeel van een aantrekkelijk
economisch vestigingsklimaat.

Realisatie en
uitvoering

Publieke partijen zijn
grotendeels in staat om op eigen
kracht de sectorale doelen te
realiseren (government).

Partijen zijn afhankelijk van
elkaar. Private partijen en
maatschappelijke organisaties
zijn nodig om doelen te kunnen
realiseren (governance).

Tabel 5: Kenmerken van de ‘oude’ en de ‘nieuwe’ relatie tussen water en ruimte.

4.4.3 Reflectie aan de hand van de vier benaderingen van water en ruimte

In de hoofdstukken 3 en 4 is uiteengezet welke veranderingen zich hebben voor-
gedaan in de relatie tussen water en ruimte in ons land. Er is zoals beschreven een
transformatie gaande van de manipulatieve fase naar de adaptief manipulatieve fase.
In deze subparagraaf wordt deze transformatie geconfronteerd met de vier (theore-
tische) benaderingen uit paragraaf 2.5 met betrekking tot de wijze waarop de rela-
tie tussen water en ruimte in een land of regio georganiseerd kan worden. De vraag
moet worden gesteld hoe het veranderingsproces waar thans in Nederland aan
wordt gewerkt, zich verhoudt tot deze benaderingen. Het gaat om de benaderin-
gen conventioneel, ruimtelijke planning, water-ruimte planning en water-ruimte cultuur.
Als eerste wordt in deze subparagraaf de manipulatieve fase geconfronteerd met de
theorie en daarna de adaptief manipulatieve fase. Vervolgens kan het transitieproces
worden geinterpreteerd in het kader van die vier benaderingen.
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Voor wat betreft de manipulatieve fase komen de genoemde kenmerken, zoals sa-
mengevat in tabel 5 uit subparagraaf 4.4.2, in zeer sterke mate overeen met de con-
ventionele benadering uit de theorie van hoofdstuk 2. Bij de conventionele benadering
is net als bij de manipulatieve fase sprake van een sectorale aanpak van het waterbe-
heer en de ruimtelijke ordening binnen eigen domeinen. Ook is er bij beide sprake
van het oplossen van waterproblemen door experts en ingenieurs en worden bij
de ruimtelijke planvorming via technische normen en standaarden de belangen
van het watersysteem meegenomen (regelgevend). De institutionele scheiding in
de Nederlandse praktijk tussen water en ruimte komt voort uit de lage ligging
van het land, waardoor de zorg voor de waterhuishouding en dijken vanouds van
groot belang is voor de bewoonbaarheid van West-Nederland. Om die reden zijn
er voor dat doel al vroeg specifieke organisaties opgericht. De eeuwen door heeft
de overheid de zelfstandige uitoefening van de waterstaatstaak door de waterschap-
pen gerespecteerd. Geheel los daarvan is in de loop van de 20e eeuw een systeem
voor de ruimtelijke ordening opgebouwd. Daardoor is er in Nederland tussen de
domeinen water en ruimte een institutionele scheiding ontstaan. Die scheiding en
de daaruit voortvloeiende sectorale aanpak van het waterbeheer en de ruimtelijke
ordening is een kenmerk van de conventionele benadering. Zowel het institutioneel
design als het institutioneel kapitaal is hierbij gericht op het sectoraal realiseren
van doelen binnen het waterdomein dan wel ruimtelijk domein en nauwelijks op
het slaan van onderlinge bruggen (‘bridging’).

Als gevolg van de waterproblemen eind jaren negentig van de vorige eeuw, een
aantal maatschappelijke veranderingen en het toegenomen inzicht in het effect
van klimaatverandering op het watersysteem, is in Nederland het afgelopen decen-
nium een transformatieproces ingezet. Het besef ontstond dat water en ruimte in
samenhang moeten worden bezien. Er heeft een overgang plaatsgevonden van de
manipulatieve fase naar adaptief manipulatieve fase. In tabel 5 uit subparagraaf 4.4.2
zijn de belangrijkste kenmerken van de adaptief manipulatieve fase uiteengezet.
Uitgedrukt in de termen van het schema in paragraaf 2.5, komt de adaptief mani-
pulatieve fase sterk overeen met de benadering water-ruimte planning en in beperkte
mate met de benadering ruimtelijke planning. De overeenkomst van de adaptief ma-
nipulatieve fase met de benadering water-ruimte planning is zeer duidelijk. Zo heeft
water in de Nederlandse praktijk een steviger positie gekregen in de ruimtelijke
planvorming en wordt er ingezet op het geven van meer ruimte voor water.

Ook zijn er het afgelopen decennium talrijke veranderingen aangebracht in het
institutioneel design om de relatie tussen water en ruimte binnen de bestaande
institutionele hoofdstructuur te versterken, zoals in paragraaf 4.2 uiteengezet is.
Dit type van maatregelen is gericht op het stimuleren van interactie tussen de do-
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meinen en daarmee gericht op het versterken van het ‘bridging’ karakter van het
institutioneel design. Voorbeelden van dergelijke maatregelen zijn de introductie
van de watertoets, het sluiten van bestuursovereenkomsten en het opzetten van
gezamenlijke proeftuinen. Deze maatregelen hebben gezorgd voor de opbouw
van ‘bridging’ institutioneel kapitaal in de vorm van onderlinge netwerken, ver-
trouwen en gezamenlijke kennisontwikkeling, wat van belang is om de institutio-
nele scheiding tussen water en ruimte te kunnen overbruggen (zie paragraaf 4.3).
Tegelijkertijd blijven de verantwoordelijkheden en taken voor het waterbeheer en
de ruimtelijke ordening belegd binnen verschillende (sectorale) domeinen. Op
deze punten komt de adaptief manipulatieve fase sterk overeen met de kenmerken
van de benadering water-ruimte planning.

In beperkte mate komen de kenmerken van de adaptief manipulatieve fase over-
een met de benadering ruimtelijke planning. Zo is water in de huidige Nederlandse
praktijk als thema opgenomen in het ruimtelijk beleid op de verschillende schaal-
niveaus en wordt water in toenemende mate gezien als esthetische kwaliteit in
ruimtelijke plannen en projecten. Ook komen koppelingsmogelijkheden tus-
sen water en andere functies (zie paragraaf 3.4) steeds vaker in beeld. Opgemerkt
moet worden dat de benadering ruimtelijke planning uitgaat van de veronderstel-
ling dat water en ruimte institutioneel gezien niet gescheiden zijn en dat water
geintegreerd is in het ruimtelijk domein. De verantwoordelijkheden voor water en
ruimte liggen in de Nederlandse situatie uiteindelijk echter nog steeds binnen de
eigen beleidsdomeinen. Daar moet bij worden opgemerkt dat er wel een verschil
zichtbaar is tussen het nationale en het regionale en lokale schaalniveau. Op het
nationaal niveau was met het samenvoegen van water en ruimte binnen één di-
rectoraat-generaal sprake van een sterkere verandering in het institutioneel design
dan op het lokale schaalniveau, waar de verantwoordelijkheden zijn verdeeld over
waterschappen en gemeenten.

Geconcludeerd kan worden dat de overgang in de Nederlandse praktijk van de ma-
nipulatieve fase naar de adaptief manipulatieve fase zich in het theoretische schema
vertaalt in een beweging van conventionele benadering naar de benadering water-
ruimte planning en in beperkte mate naar ruimtelijke planning. Een benadering die
we beperkt terugvinden in Nederlandse praktijk is water-ruimte cultuur. Bij deze
benadering wordt water gebruikt voor het versterken van de sociale samenhang,
het creéren van economische kansen of het bevorderen van de burgerparticipa-
tie. Er bestaan wel initiatieven die voorzichtige kenmerken van een water-ruimte
cultuur vertonen. Zo wordt water in sommige plaatsen en regio’s gebruikt als
identiteitverlener.
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4.5  Knelpunten in de relatie tussen water en ruimte

451 Inleiding

Om water en ruimte beter op elkaar af te stemmen zijn, zoals in paragraaf 4.2 uit-
eengezet is, het afgelopen decennium tal van aanpassingen doorgevoerd in het in-
stitutioneel design. Door deze aanpassingen in het institutioneel design en de op-
bouw van institutioneel kapitaal is de relatie tussen water en ruimte versterkt. Zo
heeft de introductie van de watertoets ertoe geleid dat de eisen vanuit het watersys-
teem in een eerder stadium van de ruimtelijke planvorming worden meegenomen
(LWEW, 2006; Steenstra e.a., 2012). Ook zijn er tal van projecten te noemen waar-
bij succesvolle koppelingen tussen wateropgaven en ruimtelijke opgaven zijn ge-
legd (zie paragraaf 3.4). Verder treden waterschappen steeds vaker proactief op met
betrekking tot ruimtelijke ontwikkelingen, waardoor waterbelangen tijdig kun-
nen worden mee gekoppeld (Wijland, 2011). Ook in het Deltaprogramma wordt
gesteld dat er steeds beter wordt samengewerkt tussen actoren uit beide domeinen
(Deltaprogramma 2018, 2017).

Bij de verdere versterking van de relatie tussen water en ruimte komen ech-
ter ook voortdurend knelpunten naar voren. Zo wordt in de studie ‘Gebieds-
ontwikkeling in woelig water’ gesteld: ‘De integratie van water en ruimtelijke ordening
heeft in de praktijk zeker nog niet plaatsgevonden’ (Van Buuren e.a., 2010, p. 224). En in
de knelpuntenanalyse van het Deltaprogramma Nieuwbouw en Herstructurering
wordt geconstateerd ‘dat wateroverlast tot nog toe vooral wordt bestreden door acute
knelpunten aan te pakken. Van een structurele en toekomstgerichte aanpak is nog geen
sprake. De water(keten)sector opereert nog te los van ruimtelijke ordening en inrichting.
Omgekeerd betrekt de ruimtelijke ordening het watervraagstuk nog onvoldoende bij in-
tegrale afwegingen’ (Deltaprogramma 2013, 2012, p. 10). Ook is water is bij loca-
tiekeuzes en ruimtelijke reserveringen veelal nog geen mede-ordenend principe
(Schwartz, 2004; Adviescommissie Water, 2006; LBOW, 2006; Pols e.a., 2007). In het
Manifest 2040 is aangegeven dat water en ruimte een koningskoppel is voor de
toekomst, maar ‘beleidsmatig zijn ‘water’ en ‘ruimte’ echter nog te veel twee werelden.
We moeten die tweedeling definitief achter ons laten. Vooral de waterveiligheid, water-
overlast, verdroging en bodemdaling vragen om een samenhangende en gebiedsgerichte
aanpak van overheden, markt en gebruikers’ (Jaar van de Ruimte, 2015, p. 15). En in
het Nationaal Waterplan 2016 — 2021 staat: ‘Het is van belang water en ruimte beter te
verbinden. Bij het aanpakken van wateropgaven en de uitvoering van watermaatregelen
vindt daarom afstemming plaats met andere relevante ruimtelijke opgaven en maatrege-
len in het gebied, zodat scope, programmering en financiering zo veel mogelijk op elkaar
aansluiten of; beter nog, elkaar versterken’ (1&M, 2015, p. 59).
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Deze knelpunten komen deels voort uit een gebrek aan ervaring met het ‘nieu-
we’ beleid en de uitvoering daarvan, maar er zijn ook meer structurele knelpunten
aanwezig. Dit leidt tot het missen van kansen om een waterrobuuste en klimaat-
bestendige leefomgeving te realiseren. In deze paragraaf worden de belangrijkste
knelpunten in de relatie tussen water en ruimte nader uiteengezet. Ze komen
voort uit een analyse van beleidsdocumenten, literatuur en interviews. Opvallend
is dat de knelpunten die zich voordoen bij de integratie van water en ruimte het
afgelopen decennium bij herhaling zijn gesignaleerd. Al in een rapport uit 2003
werd de gebrekkige doorvertaling van het nieuwe waterbeleid in de ruimtelijke
ordening toegeschreven aan de verschillen in cultuur tussen de domeinen water en
ruimte en de achtergestelde positie van water bij locatiekeuzes (Royal Haskoning,
2003). Kennelijk zorgt het vigerende institutioneel design, waarbij water en ruimte
gescheiden zijn, voor structurele knelpunten en is veel inzet en energie nodig om
deze op te heffen. Op hoofdlijnen kunnen een tweetal typen van knelpunten wor-
den onderscheiden die nauw met elkaar samenhangen. Het gaat om knelpunten
die voortkomen uit de institutionele scheiding tussen beide domeinen en verschil-
len in taal, handel- en denkwijze. Ze worden in de volgende paragrafen uiteengezet.

4.5.2 Institutionele scheiding tussen de domeinen

Voor een belangrijk deel komen knelpunten bij de integratie van water en ruimte
voort uit het institutioneel design dat in ons land gekenmerkt wordt door schei-
ding. Water en ruimte kennen ieder een eigen institutioneel design met verschil-
len in wet- en regelgeving, financiering en planstelsel. Bovendien houdt het vige-
rende design slechts zeer beperkt rekening met een integrale aanpak. Dit ‘bonding’
institutioneel design is ontstaan vanuit een verleden waarbij waterschappen en
Rijkswaterstaat problemen met het watersysteem eeuwenlang zelfstandig konden
oplossen. De relatie met de ruimtelijke ordening bestond uit het aanpassen van
het watersysteem aan het gewenste grondgebruik.

Het afgelopen decennium is er, zoals in paragraaf 4.2 uiteengezet is, ingezet
op het meer ‘bridging’ maken van het institutioneel design van water en ruim-
te. Als gevolg van deze ingrepen zijn beide domeinen naar elkaar toegegroeid,
maar de institutionele scheiding tussen water en ruimte geeft een aantal struc-
turele knelpunten. Illustratief is de opmerking in het rapport Deltagovernance
over de relatie tussen het hoogwaterbeschermings-programma (nHWBP) en het
Meerjarenprogramma Infrastructuur, Ruimte en Transport (MIRT): ‘In beide is
de neiging te bespeuren om met de rug naar elkaar toe te gaan staan ... In zo’n situatie
is het logisch dat hoogwaardige multifunctionele pakketten van maatregelen die elkaar
wederzijds versterken moeizaam of niet tot ontwikkeling komen. leder werkt immers lie-
ver en actiever aan de eigen monofunctionele projecten. In intentie is dit te waarderen.
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Waterschappen en Rijkswaterstaat, bijvoorbeeld, staan voor waterveiligheid en worden
daar, mocht het mis gaan, ook ernstig op aangesproken en verantwoordelijk voor gehou-
den. Logisch dus dat zij zich primair richten op dat belang. Maar minder logisch is het dat
ze zich uitsluitend richten op monofunctionele oplossingen. De kwaliteit, de concurren-
tiekracht en de toekomstwaarde van delta’s is meer geholpen met oplossingen die diverse
vraagstukken (waterveiligheid, zoetwatervoorziening, ruimtelijke ontwikkeling, natuur en
lokale en regionale economie) verder helpen ... De afgelopen jaren wordt de noodzaak tot
meer samenhangende doordenking en implementatie onderstreept, maar dit lijkt niet ver-
der te komen dan woorden’ (Van Buuren & Teisman, 2014, p. 35).

De institutionele scheiding tussen water en ruimte geeft wrijvingen op verschil-
lende vlakken. Zo was er voor actoren uit beide domeinen lange tijd geen nood-
zaak om een gezamenlijke langetermijnvisie te ontwikkelen op de samenhang
tussen het watersysteem en de ruimtelijke inrichting. Daardoor heeft water vaak
ook nu nog geen stevige plek op de gemeentelijke agenda. Volgens Peter van Rooy
van het Innovatieprogramma NederLandBovenWater “.. staan waterschappen bij ge-
biedsontwikkeling nog te veel aan de kant, terwijl water vaak een rol van betekenis speelt
en er grote behoefte is aan adequate waterkennis’ (CWR, 2010, p. 1). Ook zijn de wa-
terschappen beperkt aangesloten op de bestuurlijke overleggen in het kader van
het MIRT en worden waterprojecten daar slechts in beperkte mate geagendeerd
(Adviescommissie Water, 2014, p. 7). Ook de positie van het waterschap in het be-
stuurlijk stelsel draagt daar aan bij. Het waterschap is een gedecentraliseerd func-
tioneel overheidsorgaan en beschikt over een eigen systeem van heffingen. Deze
functionele focus maakt dat er bij de koppeling van een wateropgave aan andere
ruimtelijke opgaven binnen het waterschap vragen rijzen over de breedte van de
functionele taakstelling. Of anders gesteld, in hoeverre is een waterschap gerech-
tigd om (financieel en ambtelijk) bij te dragen aan de realisatie van opgaven die
verder reiken dan de primaire doelstelling van de organisatie. De heffingen die het
waterschap vordert, zijn immers bedoeld voor het beheer van het watersysteem.
Als gevolg van dit verleden en de positie in het bestuurlijk stelsel opereren water-
schappen bij ruimtelijke plannen veelal reactief, zeker wanneer de eigen belangen
niet direct in het geding zijn. Mede hierdoor kiezen waterschappen vaak voor het
zelfstandig oplossen van de wateropgaven middels fijnmazige ingrepen (verbreden
van watergangen, kleinschalige waterberging) en niet voor grootschalige aanpas-
singen met meer ruimtelijke kwaliteit.

Dat water onvoldoende relevantie heeft in de ruimtelijke ordening, heeft deels
te maken met de onbekendheid met of de zichtbaarheid van waterbelangen, maar
is dus zeker ook terug te voeren op het institutioneel design van water en ruimte.
De afweging van belangen en de bestuurlijke besluitvorming vindt namelijk plaats
binnen het ruimtelijk domein. Weliswaar heeft water de afgelopen jaren een stevi-
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ger positie toebedeeld gekregen binnen de ruimtelijke besluitvorming, maar het
is uiteindelijk slechts één van de belangen die meegenomen wordt binnen de bre-
dere integrale afweging die is toebedeeld aan de gemeenten.

Een structureel probleem is verder dat de planningshorizon van de domeinen
water en ruimte sterk verschilt. Zo hanteren gemeenten en bedrijven gewoonlijk
een beperktere planningshorizon dan een organisatie als Rijkswaterstaat (zie afbeel-
ding 6). Daardoor is het haast onvermijdelijk dat de noodzakelijkheid van bepaalde
maatregelen verschillend worden opgevat. Onder verwijzing naar de Nota’s Ruimte,
Pieken in de Delta, Mobiliteit en de Agenda Vitaal Platteland heeft Eerste Kamerlid
Lemstra geconstateerd dat er zelfs binnen het domein ruimte verschillende plan-
ningshorizonten worden gehanteerd (Motie Lemstra, 2005). In die motie heeft hij
er tevens op gewezen dat die horizonten dicht bij het heden liggen. Waar het wa-
terbeleid sterk wordt aangestuurd door lange termijn doelen, mist het ruimtelijk
beleid een samenhangend beeld met betrekking tot de verdere toekomst. Door het
ontbreken van een eenduidige en gemeenschappelijke langetermijnvisie is er in de
praktijk vaak onvoldoende draagvlak aanwezig voor de benutting van (innovatieve)
koppelingen tussen water en andere ruimtelijke functies. Om te komen tot een in-
tegratie van de planningshorizonten die enerzijds in het waterdomein en anderzijds
in het ruimtelijke domein gebruikelijk zijn, is het huidige Deltaprogramma gestart.

Levensduur (horizontale balk) van objecten en indicatieve zichttermijn van actoren
(verticaal).

$BEDRIJVEN ®RI)KSWATERSTAAT
bedrijventerrein

®GEMEENTE
ACTIEQROEP MINISTERIE VA"N V&W

Jias ¢WATERSCHAP
SBURGERS
woningbouplochtie
weg
dijk
| } /\/ ; > Tijd
o 10 50 (jaren)

Afbeelding 6: Indicatieve zichttermijnen van actoren en levensduur van objecten
(Bron: VROM-raad, 2007, p. 43).
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Resumerend kan gesteld worden dat doordat de thema’s water en ruimte behoren
tot het domein van verschillende organisaties met elk eigen stelsels en procedu-
res, het institutioneel design van elk daarvan vooral dienstig aan de samenhang
binnen het eigen domein (‘bonding’) en veel minder aan die tussen de domeinen
(‘bridging’). Het kan daardoor gebeuren dat een beleidsmatige wens tot integra-
le oplossingen in de praktijk eindigt in sectorale oplossingen en gemiste kansen.
Door deze scheiding tussen beide domeinen treffen partijen elkaar nog te vaak in
een laat stadium van de planvorming, waardoor kansen om water en ruimte te
koppelen gemist worden. Het zorgt ervoor dat actoren minder geprikkeld worden
om te zoeken naar oplossingen die buiten het reguliere pakket liggen. In dergelijke
situaties zullen actoren de gebaande paden bewandelen en niet geneigd zijn tot
het realiseren van creatieve koppelingen. Kansen om te komen tot innovatieve op-
lossingen en functiekoppelingen blijven zo vaak onzichtbaar en ongebruikt. Ook
Van Popering en Van Buuren wijzen hierop: ‘Tegelijkertijd blijft het verbinden van
ruimte en water in de praktijk een lastige opgave. Enerzijds lijkt meekoppelen van ver-
schillende ambities als het aankomt op visies en lange termijnplannen relatief eenvoudig.
Immers: papier is geduldig. Het wordt echter een stuk lastiger op het niveau van program-
mering en uitvoering. ...Het verbinden van opgaven leidt immers gemakkelijk tot meer
bestuurlijke complexiteit, nieuwe risico’s, onverwachte vertraging en kostenoverschrijdin-
gen’ (Van Popering & Van Buuren, 2016, p. 4).

4.5.3 \Verschillen in taal, handel- en denkwijze
Een tweede type van knelpunten komt voort uit verschillen in taal, handel- en
denkwijze tussen actoren uit beide domeinen. Deze verschillen komen uiteraard
voort uit de historisch gegroeide institutionele scheiding tussen beide domeinen
en een verleden waarin waterproblemen veelal met een sectorale aanpak werden
opgelost. Door het beperkte contact tussen het waterdomein en het domein van
de ruimtelijke ordening is binnen beide domeinen een eigen cultuur met bijbe-
horende handel- en denkwijze ontwikkeld. Inmiddels is er ‘bridging’ institutioneel
kapitaal opgebouwd en wordt geconstateerd dat de samenwerking is verbeterd.
Desondanks zorgen verschillen in taal, handel- en denkwijze voor structurele
knelpunten. In de literatuur en andere bronnen wordt een beeld geschetst van
twee werelden die steeds meer met elkaar moeten samenwerken, maar elkaar
nog niet altijd weten te vinden. Zo werd tijdens een werkconferentie in Delft ge-
steld: ‘waterbeheerders en ruimtelijke ordeningsdeskundigen verstaan elkaars taal niet
(Waterforum Online, 2011) en volgens Immink is het ‘de grote uitdaging voor wa-
terschappen en gemeenten om wederzijds begrip en een gedeelde blik te ontwikkelen. Ze
moeten hun eenzijdige focus aan de kant zetten en verder kijken dan hun eigen belang en
regels, zodat perspectieven elkaar aanvullen in plaats van belemmeren’ (Immink, 2012,
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p. 82). In de klimaatwijzer staat verder: ‘Een verandering van aanpak komt ook niet
vanzelf tot stand. Het komt er onder meer op neer hoe twee verschillende werelden met
elkaar zijn te verenigen. De wereld van de stedelijke (her)ontwikkeling is gedomineerd
door beleggers, vastgoedontwikkelaars, stedenbouwkundigen en planologen ... In de we-
reld van het waterbeheer voeren hydrologen en civieltechnische ingenieurs de boventoon.
Deze werelden (binnen Rijk, provincies, waterschappen en gemeenten) hebben hun eigen
belangen, financieringsmogelijkheden, timing, belemmeringen in wet- en regelgeving en
bovenal cultuur. Dat maakt het er niet eenvoudiger op die te verenigen’ (Klimaatwijzer,
2012 [1}, p. 3).

Verder wordt binnen de waterschappen vooral technisch-inhoudelijk gedacht,
terwijl in de ruimtelijke ordening veel meer wordt uitgegaan van concepten en
visies (Schwartz, 2004). Ook in een onderzoek naar knelpunten voor integraliteit
in het Deltaprogramma wordt daar op gewezen: ‘Mensen uit de watersector zien en
lezen het landschap heel anders dan mensen uit sectoren als landbouw, natuur of ruim-
telijke ordening. Het historisch gegroeide cultuurverschil tussen het waterdomein en de
overige ruimtelijke domeinen uit zich op verschillende manieren; bijvoorbeeld de sectorale
en veelal technische framing van de wateropgave versus het meer holistische perspectief
van de ruimtelijke planning. De sectorale frames worden in stand gehouden door het te-
ruggrijpen op kerntaken, doelmatigheid en specialisering binnen de overheid, resulterend
in het klassieke patroon van ‘verkokering’ (Biesbroek e.a., 2014, p. 8). En Ina Adema, de
voorzitter van de VNG-commissie water, wijst erop dat: ‘De waterwereld is van ouds-
her geneigd te denken in normatieve beleidskaders. In de ruimtelijke ordening is meer plek
voor creativiteit. ‘Het zijn twee werelden die niet altijd elkaars taal spreken’ (Magazine
Deltacommissaris, 2018). Dat men zich in de praktijk bewust is van de verschillen
tussen beide werelden en het belang om bruggen te slaan, blijkt ook uit de leerge-
meenschappen die in de periode 2013 — 2016 zijn georganiseerd door Platform31.
In totaal hebben ongeveer vijftig bijeenkomsten plaatsgevonden met circa 600
unieke bezoekers die vooral gingen over het verbinden van twee werelden, van ver-
schillende talen, belangen en processen (Hoorn & Hinssen, 2017).

Resumerend kan gesteld worden dat er structurele verschillen in taal, handel- en
denkwijzen zijn tussen de domeinen water en ruimte. Dit kan er in de praktijk
voor zorgen dat kansen om water en ruimte te koppelen gemist worden, bijvoor-
beeld doordat de juiste kennis niet tijdig wordt gedeeld en actoren elkaar onvol-
doende weten te vinden of begrijpen. Er zijn de laatste jaren weliswaar bruggen
geslagen en er is institutioneel kapitaal opgebouwd, maar de oude cultuur wordt
niet van de een op de andere dag ingewisseld voor een andere. De verdere opbouw
van ‘bridging’ institutioneel kapitaal kan bijdragen aan het overbruggen van de
verschillen.
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4.6 Bevindingen

Om een waterrobuuste, klimaatbestendige en aantrekkelijke leefomgeving te rea-
liseren, dienen water en ruimte in nauwe samenhang te worden bezien. Dat is de
thans heersende opvatting die kan worden geduid als adaptief manipulatieve fase.
Om beide werelden beter met elkaar te verbinden zijn, zoals in paragraaf 4.2 uit-
eengezet is, talrijke maatregelen in het institutioneel design doorgevoerd. Op het
hoogste niveau van institutioneel design, het macro-niveau, zijn een beperkt aan-
tal maatregelen genomen. Genoemd kunnen worden het opstellen van Europese
richtlijnen om het watersysteem en het landgebruik in de verschillende lidstaten
meer met elkaar in samenhang te brengen en de decentralisatie van overheidsta-
ken. Die laatste ontwikkeling leidt ertoe dat de verantwoordelijkheden voor water
en ruimte en de uitvoering van het beleid nog nadrukkelijker op het lokale en
regionale schaalniveau zijn komen te liggen.

Op het meso-niveau zijn veel aanpassingen doorgevoerd in het institutioneel
design om de relatie tussen water en ruimte te versterken. Het gaat daarbij om
onder meer de introductie van de watertoets, de wettelijke verankering van water
in ruimtelijke planprocedures, de ontwikkeling van water-ruimte concepten zoals
de lagenbenadering, het sluiten van bestuursovereenkomsten, het opzetten van sa-
menwerkingsverbanden en de organisatie van proeftuinen. Tenslotte zijn ook bin-
nen organisaties (intra) veranderingen doorgevoerd. Een goed voorbeeld hiervan
zijn waterschappen die een afdeling oprichten of uitbreiden met als taak om actie-
ver te opereren in de richting van de ruimtelijke ordening.

Als gevolg van de genomen maatregelen is de relatie tussen water en ruimte
verbeterd en zijn er bruggen geslagen tussen beide domeinen. Het institutioneel
design van water en ruimte was 15 jaar geleden vooral ‘bonding’ van aard, maar is
inmiddels meer ‘bridging’ Zo heeft de introductie van de watertoets ertoe geleid
dat de eisen vanuit het watersysteem serieuzer en in een eerder stadium van de
ruimtelijke planvorming worden meegenomen. Ook is er in de relatie tussen water
en ruimte institutioneel kapitaal opgebouwd. Voor een deel is het ontwikkelde in-
stitutioneel kapitaal ‘bonding’ van aard, bijvoorbeeld als resultaat van maatregelen
die binnen organisaties de laatste jaren zijn genomen (zie 3.5.3). Tegelijkertijd zijn
er ook diverse vernieuwingen doorgevoerd die hebben geleid tot de ontwikkeling
van ‘bridging’ institutioneel kapitaal in de vorm van onderlinge netwerken, weder-
zijds begrip en bestuurlijk draagvlak.

In de Nederlandse praktijk is volgens de literatuur een transformatie gaande van

de manipulatieve fase naar de adaptief manipulatieve fase. In tabel 5 van subparagraaf
4.4.2 zijn de verschillen tussen beide fasen schematisch uiteengezet. Aansluitend
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is in subparagraaf 4.4.3 deze transformatie geconfronteerd met de vier (theoreti-
sche) benaderingen uit paragraaf 2.5 met betrekking tot de wijze waarop de relatie
tussen water en ruimte in een land of regio georganiseerd kan worden. Daaruit
komt naar voren dat de manipulatieve fase in sterke mate overeenkomt met de con-
ventionele benadering. Bij de conventionele benadering is net als bij de manipulatieve
fase sprake van een sectorale aanpak van het waterbeheer en de ruimtelijke orde-
ning binnen eigen domeinen. De adaptief manipulatieve fase daarentegen komt in
belangrijke mate overeen met de theoretische benadering water-ruimte planning.
Water is zowel politiek als maatschappelijk een thema geworden en heeft een ste-
viger positie gekregen in de ruimtelijke planvorming. Ook wordt er in het nieuwe
beleid naar gestreefd om meer ruimte voor water te creéren. Tegelijkertijd is ech-
ter bij zowel de adaptief manipulatieve fase als water-ruimte planning sprake van een
institutionele scheiding tussen beide domeinen. In beperkte mate is een beweging
gaande in de richting van ruimtelijke planning. Water is onderdeel geworden van
het ruimtelijk beleid op de verschillende schaalniveaus en wordt steeds vaker ge-
zien als kwaliteitverhogend element. De benadering water-ruimte cultuur is in de
Nederlandse praktijk in zeer beperkte mate aanwezig.

Ondanks de versterking van de relatie tussen water en ruimte zijn er nog steeds
knelpunten aanwezig. Op hoofdlijnen komen deze voort uit de institutionele
scheiding tussen beide domeinen en verschillen in taal, handel- en denkwijze. Er
zijn vanuit het verleden twee ‘werelden’ ontstaan die lang niet altijd goed op elkaar
aansluiten, mede door verschillen in belangen, wetgeving en cultuur. Alle partij-
en erkennen inmiddels de noodzaak om gezamenlijk te handelen, maar door die
structurele verschillen is het niet verwonderlijk dat actoren planningsopgaven als
vanzelfsprekend benaderen vanuit het eigen domein. Die begrijpelijke opstelling
vormt echter een belemmering bij het slaan van de brug tussen water en ruimte.
In de praktijk leidt dit ertoe dat partijen elkaar niet altijd tijdig weten te vinden
en vaak moeite hebben om de juiste kennis te delen. Bovendien is de bestuurlijke
betrokkenheid vanuit de ruimtelijke ordening bij watervraagstukken nog altijd be-
perkt. Daardoor worden er wederzijds kansen gemist om opgaven met elkaar te
verbinden.

Geconcludeerd kan worden dat ter overbrugging van de institutionele kloof tussen
water en ruimte de afgelopen jaren ingezet is op het meer ‘bridging’ maken van
het institutioneel design en de ontwikkeling van institutioneel kapitaal. Dit heeft
geresulteerd in een versterking van de relatie tussen beide domeinen. Die relatie
is echter niet altijd voldoende sterk voor de gewenste afstemming en samenwer-
king. Om verschillende redenen is het dan ook zeer gewenst om die relatie verder
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te versterken. Binnen het Deltaprogramma wordt geconstateerd dat een verdere
verbetering van de relatie tussen water en ruimte noodzakelijk is om toekomsti-
ge waterproblemen te voorkomen en kansen te kunnen benutten en dat een ver-
sterking van de relatie tussen beide domeinen veel kosten kan besparen. Ook is er
sprake van een toenemende complexiteit van de opgaven. Burgers, private partijen
en belangenverenigingen hebben steeds meer invloed gekregen op de ruimtelijke
planvorming. Het realiseren van een kwalitatief hoogwaardige en waterbestendige
ruimtelijke inrichting binnen een dergelijke context, vraagt van actoren andere ca-
paciteiten en vaardigheden dan in het verleden.

De vraag dient zich dan ook aan op welke wijze de relatie tussen water en
ruimte verder versterkt kan worden. Door de decentralisatie van de overheidstaken
ligt de voornaamste verantwoordelijkheid voor de integratie van beide domeinen
inmiddels op het regionale en lokale niveau. Bovendien is op dat niveau de institu-
tionele scheiding tussen water en ruimte het duidelijkst zichtbaar. Daarom wordt
eerst in hoofdstuk 5 verkend door welke omstandigheden een verdere integratie
van water en ruimte op het regionale en lokale niveau wordt belemmerd en hoe
die belemmeringen kunnen worden weggenomen of afgezwakt. Bijzondere aan-
dacht wordt daarbij besteed aan de rol van institutioneel kapitaal. Op grond van
die bevindingen wordt in hoofdstuk 6 in meer algemene zin ingegaan op de moge-
lijkheden om de samenwerking tussen water en ruimte verder te versterken.
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HOOFDSTUK 5

Het lokale en regionale

schaalniveau van water
en ruimte

5. Inleiding

Institutioneel hebben de domeinen water en ruimte zich in Nederland los van
elkaar ontwikkeld. Historisch gezien is die institutionele scheiding verklaarbaar,
maar gegeven de huidige opgave om te werken aan een robuuste en klimaatbesten-
dige inrichting van de ruimte, is die scheiding in de praktijk belemmerend. In het
voorgaande hoofdstuk is uiteengezet welke aanpassingen de afgelopen decennia
inmiddels zijn doorgevoerd in het institutioneel design om de kloof tussen water
en ruimte te overbruggen. Ook is duidelijk geworden wat de waarde is van insti-
tutioneel kapitaal voor de samenwerking en afstemming tussen water en ruimte.
In dit hoofdstuk wordt nader ingegaan op het lokale en regionale schaalniveau.
Op dit schaalniveau liggen in ons stelsel institutioneel gezien de voornaamste ta-
ken en verantwoordelijkheden voor het waterbeheer en de ruimtelijke ordening.
Gelijktijdig zijn juist op dit schaalniveau de institutionele scheiding, de belangen-
tegenstellingen en verschillen in taal en cultuur tussen water en ruimte het meest
duidelijk aanwezig. Versterking van de relatie tussen water en ruimte zal dus in be-
langrijke mate op het lokale en regionale schaalniveau moeten plaatsvinden. Daar
liggen uiteindelijk ook de belangrijkste opgaven.

De voornaamste actoren op dit schaalniveau zijn waterschappen en gemeen-
ten. Weliswaar zijn er doorgaans ook andere actoren betrokken bij de ruimtelijke
(her)inrichting, zoals provincies, private partijen, maatschappelijke organisaties
en burgers, maar de belangrijkste kaders voor water en ruimte worden door ge-
meenten en waterschappen bepaald. De mate waarin zij erin slagen om water en
ruimte op elkaar af te stemmen, ambities en doelen te koppelen en andere acto-
ren te betrekken, is uiteindelijk in sterke mate bepalend voor het realiseren van
de gewenste water- en klimaatbestendige inrichting van de ruimte. Centraal in dit
hoofdstuk staat de vraag: Hoe kan de relatie tussen waterschappen en gemeenten op het
lokale schaalniveau zich verder ontwikkelen?
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De opzet van het hoofdstuk is als volgt. In paragraaf 5.2 wordt ingegaan op verant-
woordelijkheden die waterschappen en gemeenten hebben ten aanzien van water
en ruimte en de momenten waarop ze elkaar treffen. Ook wordt ingegaan op de
formele taak van de provincie. In de daarop volgende paragrafen 5.3 en 5.4 wordt
voor een aantal belangrijke ingrepen in het institutioneel design de betekenis voor
de relatie tussen water en ruimte verkend. In paragraaf 5.3 staat ten eerste het be-
langrijkste formele instrument om waterbelangen op het lokale schaalniveau be-
ter in ruimtelijke plannen en projecten te laten meewegen centraal: de watertoets.
Aan de hand van literatuur en uitgevoerde evaluaties van dit instrument wordt
duidelijk dat de introductie van de watertoets belangrijk is geweest en veel effect
heeft gehad op de positie van water in de ruimtelijke ordening en de ontwikkeling
van institutioneel kapitaal. Tegelijkertijd komt naar voren dat de watertoets water-
en klimaatbelangen vaak nog beperkt borgt. Vervolgens worden in paragraaf 5.4
een aantal andere maatregelen behandeld die genomen zijn om water en ruimte
op het lokale en regionale niveau beter op elkaar af te stemmen. Aan bod komt
onder meer de casus van het samenwerkingsverband dat in de regio Haaglanden is
opgezet om de waterproblematiek op te lossen. Duidelijk wordt dat het gezamen-
lijk organiseren van proeftuinen en sessies zorgt voor bijzondere condities voor
samenwerking en de opbouw van institutioneel kapitaal (sociaal, intellectueel en
politiek). Het hoofdstuk sluit af met de belangrijkste bevindingen in paragraaf 5.5.

5.2 Institutioneel design van water en ruimte op lokaal en regionaal niveau

5.21 Inleiding

In paragraaf 3.3.2 is op hoofdlijnen de institutionele structuur beschreven van het
waterbeheer en de ruimtelijke ordening in Nederland. Kenmerkend voor het loka-
le en regionale schaalniveau is de institutionele scheiding tussen water en ruimte
met de verdeling van taken over respectievelijk het waterschap en de gemeente.
Het waterschap is een gedecentraliseerd functioneel overheidsorgaan dat opgericht
is om een specifieke taak uit te oefenen, namelijk de ‘waterstaatkundige verzorging
van een bepaald gebied’ (Waterschapswet, artikel 1). De instrumenten en planfigu-
ren die een waterschap tot zijn beschikking heeft, zijn toegespitst op realisatie van
dit doel. De reden dat er een aparte organisatie voor is opgericht met een eigen
systeem van heffingen, komt voort uit het grote belang van goed en onafhankelijk
waterbeheer voor ons land. In tegenstelling tot het waterschap heeft de gemeente,
die gekarakteriseerd kan worden als een territoriaal gedecentraliseerd bestuursor-
gaan, een veel breder takenpakket (facet). De gemeente is bevoegd om voor het
eigen grondgebied ruimtelijke plannen vast te stellen waarvan het structuurplan
en het bestemmingsplan de voornaamste zijn.
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Op regionaal niveau is de provincie de belangrijkste partij van algemeen be-
stuur die zowel verantwoordelijkheden in het waterbeheer als in de ruimtelijke
ordening vervult. Zo heeft de provincie de bevoegdheid om met een verordening
specifieke eisen te stellen aan ruimtelijke besluiten van lagere overheden. En ten
aanzien van het waterbeheer kan de provincie met het oog op een samenhangend
en doelmatig regionaal waterbeheer regels opstellen met betrekking tot de voor-
bereiding, vaststelling, wijziging en inhoud van door besturen van waterschappen
vast te stellen plannen, besluiten of waterakkoorden (Waterwet, artikel 3.11, eerste
lid). De provincie is daarmee het publieke toezichthoudende orgaan dat op hoofd-
lijnen kaders kan stellen voor de wijze waarop op regionaal en lokaal niveau water
en ruimte dienen te worden afgestemd. In de volgende subparagraaf 5.2.2 wordt
uiteengezet wat in de praktijk de voornaamste momenten zijn van contact tussen
waterschappen en gemeenten.

5.2.2. Contacten tussen waterschap en gemeente

Waterschappen en gemeenten treffen elkaar regelmatig binnen verschillende be-
leidsvelden, zoals in de afvalwaterketen en de zorg voor waterkeringen. Voor wat
betreft het regionaal watersysteem en de ruimtelijke ordening zijn er verschillende
momenten van (formeel) contact. Het regionaal watersysteem bestaande uit het
aan- en afvoersysteem van polder- en boezemwateren welke onder de verantwoor-
delijkheid van het waterschap valt, heeft immers een nauwe relatie met de ruim-
telijke inrichting van het gebied waarvoor de gemeente verantwoordelijk voor is.
Veranderingen in het grondgebruik zoals de aanleg van een woonwijk of aanpas-
singen aan het watersysteem beinvloeden elkaar en maken contact tussen water-
schap en gemeente noodzakelijk. Soms gaat het daarbij om relatief eenvoudige
zaken, bijvoorbeeld in het geval van een formele vergunningverlening voor het
verleggen van een watergang of het opstellen van een waterparagraaf ten behoeve
van een conserverend bestemmingsplan. Het kan echter ook gaan om complexere
vraagstukken die intensieve samenwerking vergen. Bijvoorbeeld in een situatie
waarbij er gezocht wordt naar mogelijkheden om het watersysteem robuuster te
maken in combinatie met verdichting van een bestaand stedelijk gebied. Op hoofd-
lijnen zijn drie typen van momenten te onderscheiden waarbij gemeenten en wa-
terschappen elkaar kunnen treffen en in meer of mindere mate een proces van
samenwerking en afstemming aangaan.

Ten eerste is dat het geval bij het opstellen van strategische plannen en beleid
op het lokale en regionale schaalniveau. Voorbeelden hiervan zijn gemeentelijke
structuurvisies, omgevingsplannen, waterbeheersplannen, stedelijke waterplan-
nen, klimaatadaptatiestrategieén en andere strategische nota’s van gemeenten en
waterschappen. Vaak worden op dit schaalniveau richtinggevende besluiten geno-
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men over onder meer locatiekeuzes voor nieuwe ruimtelijke ontwikkelingen en
lange termijn investeringen in het regionaal watersysteem. Op het strategische
schaalniveau kunnen belangrijke uitgangspunten geformuleerd worden voor de
wijze waarop water en ruimte in een stad of regio op hoofdlijnen op elkaar worden
afgestemd.

Ten tweede krijgen waterschappen en gemeenten met elkaar te maken bij con-
crete ruimtelijke plannen en projecten geinitieerd vanuit het ruimtelijk domein,
zoals het opstellen van een bestemmingsplan, de ontwikkeling van een nieuw-
bouwwijk of herontwikkeling van een bedrijventerrein. Water speelt in deze plan-
nen een wisselende rol. Soms is water een cruciaal onderdeel van de planvorming
als kwaliteitsbepalend element of in het geval er een waterbergingsopgave aanwe-
zig is. In andere gevallen is water een beperkter onderdeel van de planvorming. De
watertoets zorgt bij de meeste van deze ruimtelijke planvormingsprocessen voor
een verplichting om aan te geven wat het effect van het plan is op het watersys-
teem en de eventuele benodigde compensatie. In paragraaf 5.3 wordt nader inge-
gaan op de watertoets.

Ten derde komen waterschappen en gemeenten elkaar tegen bij het oplossen
van waterhuishoudkundige knelpunten en het klimaatbestendiger maken van
het stedelijk en omliggende landelijk gebied. Het kan daarbij gaan om technische
maatregelen in de vorm van het vergroten van een gemaal of het verbeteren van
het doorstromingsprofiel van een watergang, maar er kunnen ook meer complexe-
re oplossingsrichtingen aan de orde zijn die ruimtelijke consequenties hebben.
Daarbij moet onderscheid gemaakt worden tussen twee typen van opgaven.

Het eerste type betreft het robuuster maken van het (boezem)watersysteem
door het aanwijzen van gebieden ten behoeve van (grootschalige) waterberging
in het landelijk gebied of de stadsrand. Bij extreme neerslag kunnen deze gebie-
den het watersysteem ontlasten en zo schade en overlast voorkomen. De belang-
rijkste publieke actoren bij realisatie van dit type maatregelen zijn waterschap-
pen, provincies en gemeenten. Geslaagde voorbeelden zijn de Waterberging
Zuidlegmeerpolder in de gemeente Uithoorn (HAGV, 2013), de Nieuwe Driemans-
polder tussen Den Haag en Leiden (HVR, 2016) en de waterberging Blauwe
Poort in de gemeente Laarbeek (BWZ-ingenieurs, 2016). Bij de realisatie van water-
berging in de stadsrand of het landelijk gebied wordt vaak de koppeling gelegd met
natuur, recreatie en landbouw.

Het tweede type betreft het stedelijk gebied zelf en is gericht op het klimaat-
bestendiger en robuuster maken ervan. Voorbeelden van maatregelen die het wa-
terbergend vermogen en de klimaatbestendigheid van stedelijk gebied kunnen
vergroten, zijn de aanleg van wadi’s, waterpleinen, groene daken, aanpassing van
de riolering en de aanleg van infiltratievoorzieningen voor regenwater. Ook kan
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ervoor gekozen worden de robuustheid van het stedelijk gebied te vergroten door
de openbare ruimte zo in te richten dat bij extreme neerslag de kans op overlast en
schade wordt beperkt. Dat is bijvoorbeeld mogelijk door het verhoogd aanleggen
van de bebouwing. Als voor een dergelijke oplossing wordt gekozen, is het wense-
lijk om de bewoners, eigenaren en gebruikers van de panden in het gebied erop te
wijzen dat kwetsbare functies, zoals stroomvoorziening en archieven onderbren-
gen in kelders, risico’s met zich meebrengen. In het boek ‘Groenblauwe netwer-
ken voor duurzame en dynamische steden’ (Potz & Bleuzé, 2016) is een uitgebreid
overzicht opgenomen van mogelijke maatregelen om steden klimaatbestendiger
in te richten. Realisatie van dit type van maatregelen is vaak complex, aangezien er
in het stedelijk gebied veel actoren actief zijn met verschillende belangen. Zo zijn
in het stedelijk gebied naast gemeente en waterschap ook woningbouwcorporaties,
bewoners en ontwikkelaars belangrijke partijen, elk met eigen belangen en wen-
sen. Het streven van gemeente en waterschap is vaak om het waterrobuust maken
van de stad te koppelen aan ingrepen op andere terreinen, zoals herstructurering
van stedelijk gebied, nieuwbouw, rioolvervanging en aanleg van groen. Doel daar-
bij is niet alleen kosten te besparen, maar tevens de aantrekkelijkheid van de stad
te vergroten.

Vanwege de complexiteit rond het oplossen van watergaven en het klimaat-
bestendig maken van stedelijke gebieden zijn er het afgelopen decennium ver-
spreid over het land tal van proeftuinen en kennisontwikkelingsprojecten opgezet.
Interessante voorbeelden zijn onder meer te vinden in de gemeente Delft ‘Groen
Blauw Delft Zuid Oost’ (LUZ architecten & MBDSO, 2012), de gemeente Rotterdam
‘Klimaatblok Agniesebuurt / Zomerhofkwartier’ (De Urbanisten & Superuse Studios,
2016), het opzetten van de nationale Citydeal Klimaatadaptatie voor de periode
2016-2020 (Citydeal Klimaatadaptatie, 2016), Amsterdam Rainproof (Amsterdam
Rainproof, 2018) en de regionale samenwerking in de Zuidelijke Randstad binnen
de Community of Practice Klimaatadaptatie. In paragraaf 5.4 wordt nader inge-
gaan op dit type van maatregelen en initiatieven om ons land klimaatbestendiger
te maken.

De wijze waarop het contact tussen waterschappen en gemeenten op de verschil-
lende momenten van contact verloopt en de kwaliteit daarvan, bepaalt in be-
langrijke mate of de wens tot een klimaatbestendige en waterrobuuste inrichting
uiteindelijk ruimtelijk wordt vertaald en of actoren erin slagen aanwezige knel-
punten op te lossen en kansen tot koppeling te benutten. Deze afstemming en sa-
menwerking tussen water en ruimte op het lokale schaalniveau vindt plaats in een
complexe praktijk. Een praktijk die, zeker in West-Nederland, niet alleen complex
is door de druk op de ruimte, maar ook omdat in elk gebied de mix van vraagstuk-
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ken, betrokken actoren en gewenste oplossingen steeds verschillend is. Er is dus
telkens maatwerk noodzakelijk.

Ook de context waarin de actoren hebben te opereren wisselt voortdurend. Zo
veranderde de betrokkenheid van gemeentelijke overheden bij ruimtelijke plan-
nen en projecten door de economische crisis van 2008. Lange tijd beperkten de ge-
meenten zich toen feitelijk tot het faciliteren van kleinschalige ruimtelijke ontwik-
keling door private investeerders. Na het herstel van de economische voorspoed
diende er zich een tekort aan woningen aan en kregen de gemeenten weer een
meer actieve rol in het aansturen van ruimtelijke ontwikkelingen. Voor het op-
lossen en voorkomen van waterproblemen en het benutten van kansen voor kli-
maatadaptatie in verdichtende steden vraagt dit van actoren dat ze zich binnen een
complex en veranderend speelveld snel kunnen aanpassen, goede onderlinge con-
tacten hebben en de relevante inhoudelijke kennis op het juiste moment kunnen
inbrengen.

5.3 De watertoets als basis

5.31 Inleiding

In deze paragraaf wordt nader ingegaan op de belangrijkste formele maatregel
die tot nu toe is genomen om water en ruimte te verbinden op het lokale schaal-
niveau: de watertoets. De paragraaf is als volgt opgebouwd. Ten eerste wordt in
paragraaf 5.3.2 ingegaan op de ontwikkeling van de watertoets sinds de introductie
in 2001, het doel van de toets en de belangrijkste kenmerken. Vervolgens wordt in
paragraaf 5.3.3 aan de hand van literatuur en uitgevoerde evaluaties naar de wer-
king van de watertoets uit 2003, 2006 en 2011 gereflecteerd op de rol en betekenis
van institutioneel kapitaal.

5.3.2. De watertoets: doel en ontwikkeling

De oorsprong van de watertoets ligt in het adviesrapport ‘Waterbeleid voor de 21e
eeuw’ van de Commissie Tielrooij uit 2000 (CWB21, 2000). Door deze commissie
werd geconstateerd dat er in die tijd in Nederland verschillende ruimtelijke pro-
jecten in ontwikkeling waren met negatieve effecten voor het watersysteem, zon-
der dat daar voldoende rekening mee werd gehouden. Het advies was dan ook:
‘Om te voorkomen dat dergelijke ruimtelijke ontwikkelingen de ruimte voor water nog
verder beperken, stelt de Commissie voor dat besluiten over ruimteclaims voor grootscha-
lige of kleinschalige maar ingrijpende locatieontwikkelingen niet meer mogen worden ge-
nomen zonder een watertoets’ (CWB21, 2000, p. 95). In het standpunt van het kabinet
‘Anders omgaan met water’ (V&W, 2000) is deze aanbeveling van de Commissie
WB21 onderschreven. Op 14 februari 2001 hebben het Rijk, de provincies, de Unie
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van Waterschappen en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) vervol-
gens de ‘Startovereenkomst waterbeleid 21e eeuw’ getekend (Startovereenkomst
Waterbeleid 21e eeuw, 2001). Hierin is onder meer bestuurlijk afgesproken om de
watertoets toe te passen in de ruimtelijke ordening.

Om uitwerking te kunnen geven aan het instrument van de watertoets is eind
2001 de ‘Bestuursnotitie watertoets’ en de ‘Handreiking watertoets’ opgesteld
(Tweede Kamer, 2001 - 2002). De doelstelling van het instrument is sinds 2001 niet
gewijzigd: ‘Waarborgen dat de waterhuishoudkundige doelstellingen expliciet en op even-
wichtige wijze in beschouwing worden genomen bij alle waterhuishoudkundig relevante
ruimtelijke plannen en besluiten van zowel Rijk, provincies als gemeenten’ (Steenstra,
2010). In 2003 werd in het ‘Nationaal Bestuursakkoord Water’ de toepassing van de
watertoets op ruimtelijke plannen bestuurlijk bekrachtigd en later dat jaar heeft
wettelijke verankering plaatsgevonden in het besluit op de ruimtelijke ordening.
Het werd verplicht om bij het opstellen van vrijwel alle ruimtelijke planfiguren
een beschrijving op te nemen van de wijze waarop rekening is gechouden met de
gevolgen van het plan voor de waterhuishouding. Waterhuishoudkundige belan-
gen betreffen overigens niet alleen de waterkwantiteit, maar ook de thema’s water-
kwaliteit en waterkering.

De meerwaarde van de watertoets is dat deze zorgt voor vroegtijdige en syste-
matische aandacht voor het meewegen van water in de ruimtelijke ordening. Sinds
1 juli 2008 is het uitvoeren van een watertoets bij structuurvisies niet juridisch verplicht
en geschiedt op basis van afspraken in het Nationaal Bestuursakkoord Water. Dit betekent
dat waterbeheerders en initiatiefnemers er zeer alert op moeten zijn dat ze op de juiste
wijze en het juiste moment betrokken worden bij structuurvisies (Helpdesk Water, 2008,

p-4).

Anders dan de naam doet vermoeden, moet de watertoets niet worden gezien als
een toets achteraf, maar als een proces dat de initiatiefnemer van een ruimtelijk
plan en de waterbeheerder in een zo vroeg mogelijk stadium met elkaar in gesprek
brengt (LWW, 2009). Ook in de uitwerking van de nationale handreiking door de
waterschappen in de regionale toepassing zien we deze opvatting van de watertoets
duidelijk terug. Bijvoorbeeld in de handreikingen van het Hoogheemraadschap
van Rijnland en het Hoogheemraadschap van Delfland (HVR, 2011; HHD, 2018).
Uitgangspunt is dat alle betrokken actoren elkaar over en weer informeren en
adviseren.

Het proces van de watertoets kent vijf verschillende fasen. Tijdens de eerste
fase, de ideefase, wordt in het beginstadium van de planvorming het eerste contact
gelegd tussen waterbeheerder en de ontwikkelende partij. Daarop volgt de initi-
atieffase. In deze fase worden er gezamenlijke afspraken gemaakt over het proces
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en wordt inhoudelijke informatie uitgewisseld. De derde fase betreft de ontwikkel-
en adviesfase. Het waterschap geeft op basis van het planontwerp een wateradvies.
Dit is een belangrijk moment in het proces van watertoets. Het wateradvies wordt
vervolgens in de vierde fase, de besluitvormingsfase, door de ontwikkelende partij
verwerkt in het ruimtelijk plan. Er dient door de initiatiefnemer gemotiveerd te

Processtappen

Initiatiefnemer Waterbeheerder

* betrekt belanghebbenden bij proces

* raadpleegt informatie Ideefase
waterbeheerder

e wijst particuliere participanten op
waterinformatie

* vraagt waterinformatie

* samen afspraken maken en Initiatief
afsprakennotitie schrijven fase

Afspraken

Initiatiefnemer Waterbeheerder

* ontwerpt het plan Ontwikkel-
en
adviesfase

¢ schrijft waterparagraaf met behulp .
van wateradvies Besluit

* stuurt ontwerpbesluit toe vo::mings
) ) ase
¢ organiseert inspraak

¢ voert het plan uit Uitvoering-

* neemt het in beheer of en
draagt beheer over beheerfase

Tabel 6: Stappen in het watertoetsproces (bron: www.helpdeskwater).

107



Hoofdstuk 5

worden op welke manier rekening is gehouden met het wateradvies in een zoge-
naamde ‘waterparagraaf’. Het waterschap beoordeelt vervolgens of in het ruimte-
lijke besluit voldoende rekening gehouden wordt met het advies. De laatste fase is
de uitvoering- en beheerfase. In deze fase worden bijvoorbeeld eventuele vergun-
ningen aangevraagd. In tabel 6 is het proces van de watertoets schematisch weerge-
geven (LWW, 2009). De wijze waarop de onderlinge contacten in de verschillende
fasen verlopen, is in belangrijke mate bepalend voor de mate waarin wateropgaven
gekoppeld worden aan ruimtelijke opgaven.

5.3.3. De watertoets en de opbouw van institutioneel kapitaal

Met de watertoets is een formeel instrument geintroduceerd om waterhuishoud-
kundige belangen in ruimtelijke besluitvormingsprocessen een positie te geven.
De watertoets is gericht op het doen ontstaan van vroegtijdig contact tussen de do-
meinen water en ruimte en is daarmee een voorbeeld van ‘bridging’ institutioneel
design. Gezien de verschillende fasen van contact in het watertoetsproces is voor
het goed doorlopen ervan de aanwezigheid van voldoende institutioneel kapitaal
van belang. Omgekeerd zal het doorlopen van het proces van de watertoets ook
leiden tot de opbouw van institutioneel kapitaal. Zo is het in het stadium van de
idee- en initiatieffase belangrijk dat waterschap en gemeente een onderling net-
werk hebben opgebouwd waarin de juiste mensen elkaar op het juiste moment in
de planvorming weten te vinden (sociaal kapitaal). Daarnaast vraagt de uitvoering
van de stap ‘initiatiefnemer raadpleegt informatie waterbeheerder’ om aanwezig-
heid van intellectueel kapitaal. Deze informatie moet immers voor de ontvanger
begrijpelijk zijn en passen bij de kennis die op dat moment noodzakelijk is.

Naar de werking van watertoets zijn het afgelopen decennium een drietal evalua-
ties verricht. De eerste uit 2003 werd voornamelijk gehouden om de bekendheid
van de watertoets te peilen en om te kijken of er al mee gewerkt werd. De toets be-
stond namelijk nog te kort om effecten van de watertoets in ruimtelijke plannen
te kunnen bepalen. Belangrijke conclusies uit deze eerste evaluatie waren dat de
introductie van de watertoets als geslaagd werd beschouwd, maar dat de toets nog
beperkt als proces werd toegepast en bij locatiekeuzen nauwelijks in beschouwing
werd genomen (LPW, 2003). Ook werd de watertoets vaak nog ingevuld met door
gemeenten zelf opgestelde standaardparagrafen (Robles, 2003).

De tweede evaluatie van de watertoets heeft in 2006 plaatsgevonden.
Geconcludeerd werd toen dat de watertoets leidt tot vroegtijdige betrokkenheid
van de waterbeheerder bij ruimtelijke planprocessen en dat de watertoets behoor-
lijk effectief is op inrichtingsniveau (LWEW, 2006). Ook hadden waterbeheerders
en ruimtelijke ordenaars hun relaties versterkt en bleken ze goed om te kunnen
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gaan met de toepassing van de toets op de verschillende ruimtelijke plannen (Dijk
& Jansen, 2007). In de evaluatie werd echter kritisch gewezen op het beperkte ef-
fect van de watertoets op locatiekeuzes. Verder werd geconstateerd dat de posi-
tie van de watertoets in bestemmingplannen juridisch onvoldoende geborgd is
(LWEW, 2006).

De derde evaluatie van de watertoets is in 2011 opgeleverd. Deze heeft zich met
name gericht op het functioneren van de watertoets op strategisch niveau en was
opgebouwd uit drie fasen: een bureauonderzoek (2010), een praktijkverkenning
aan de hand van casestudies en leergemeenschappen (2011). Op grond van de uit-
komsten daarvan is een actieprogramma opgesteld, gericht op de verbetering van
de toepassing van de watertoets in de praktijk (Steenstra e.a., 2012). Uit de evalua-
tie kwam naar voren dat de watertoets van grote waarde is om water en ruimtelijke
ordening goed op elkaar af te stemmen, maar dat de watertoets nog beter ingezet
moet worden op strategisch niveau.

In de verschillende evaluaties wordt erop gewezen dat het van belang is dat wa-
terbeheerders en ruimtelijke ordenaars het proces van de watertoets gezamenlijk
doorlopen. Verder werd benadrukt dat de watertoets niet is bedoeld als controle
moment achteraf, want juist in de interactie tussen actoren wordt relevante ken-
nis gedeeld en komen kansen in beeld. Met de introductie van de watertoets zijn
de waterhuishoudkundige belangen beter geborgd geraakt in de ruimtelijke plan-
vorming. Die introductie heeft ook geleid tot de opbouw van institutioneel kapi-
taal. Als gevolg van de verplichting om de watertoets toe te passen bij verschillende
ruimtelijke planfiguren, is er op het lokale schaalniveau namelijk veel meer con-
tact ontstaan tussen waterbeheerders en ruimtelijke ordenaars. Er zijn netwerken
opgebouwd en de onderlinge relaties versterkt. In de eerste evaluatie van de water-
toets wordt daarover gemeld: ‘De meeste interactie over de watertoets bestaat tussen
gemeenten en waterschappen. Zij hebben hun relatiebeheer versterkt, onder andere door
structureel ambtelijk en bestuurlijk contact. Er zijn adequaat functionerende netwerken
ontstaan, gebaseerd op goede persoonlijke contacten met een informeel karakter (LWEW,
2006, p. 15).

Ook in de latere evaluaties komt naar voren dat waterbeheerders en ruimte-
lijke ordenaars naar elkaar zijn toegegroeid qua taal en cultuur, en dat partijen
elkaar vaker treffen in een vroegtijdig stadium van de planvorming (WaterForum
Nieuws, 2013). De verplichting om in de verschillende fasen van het watertoetspro-
ces tussen waterschap en gemeente informatie te delen, zorgt niet alleen voor de
opbouw van sociaal kapitaal, maar ook voor die van intellectueel kapitaal. Wel zijn
bij de laatste evaluatie van de watertoets een aantal aanbevelingen tot verbetering
gedaan die wijzen op de noodzaak van de aanwezigheid van voldoende institutio-
neel kapitaal: ... Succesvol acteren vraagt van partijen dat zij elkaars belangen kunnen
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koppelen en bereid zijn elkaars kennis, budget, capaciteit, maar ook bevoegdheden te com-
bineren’. En: ‘Ontwikkel een houding, vaardigheden, competenties en instrumenten die
noodzakelijk zijn om effectief en proactief in keuze- en gebiedsprocessen te kunnen acte-
ren, zowel op bestuurlijk, management- als werkvloerniveau.” (Website Helpdesk Water,
2011).

Concluderend kan gesteld worden dat de introductie van de watertoets heeft ge-
zorgd voor een belangrijke versterking van de relatie tussen water en ruimte op
het lokale schaalniveau. Door de verplichting om de effecten van verschillende ty-
pen ruimtelijke plannen af te stemmen op het watersysteem, is het institutioneel
design meer ‘bridging’ geworden. Waterschappen en gemeenten hebben hierdoor
veel meer dan in het verleden contact over de afstemming van water en ruimte. Dit
leidt ook tot de opbouw van institutioneel kapitaal, onder meer in de vorm van
onderlinge netwerken en de ontwikkeling van een gedeelde kennisbasis. Doordat
de watertoets niet verplicht is bij strategische ruimtelijke plannen, zal bij dat typen
plannen de opbouw van institutioneel kapitaal beperkt blijven. Aangezien juist in
deze fase van de ruimtelijke planvorming belangrijke keuzes worden gemaakt, ligt
hier, gezien alle water- en klimaatambities, een tekortkoming. En uit een rapport
over de uitvoering van het waterbeleid blijkt dat waterschappen vaak nog niet goed be-
trokken worden bij ruimtelijke plannen (IesW, 2016). Het is dan ook de vraag of de
borging van de watertoets voldoende krachtig is om de gestelde ambities te kun-
nen realiseren. En zonder toereikende borging dreigen deze ambities in de ruimte-
lijke ordeningspraktijk te verwateren.

5.4  Samenwerkingsverband Waterkader Haaglanden

541 Inleiding
Naast formeel juridische maatregelen om water en ruimte beter op elkaar af te
stemmen zoals de watertoets, zijn er ook tal van ‘minder’ formele maatregelen ge-
nomen. Zo zijn vanwege de complexiteit rond het oplossen van wateropgaven en
het klimaatbestendig maken van stedelijke en landelijke gebieden verspreid over
het land veel proeftuinen, pilots, samenwerkingsverbanden en kennisontwikke-
lingsprojecten te vinden (zie hiervoor de paragrafen 4.2.3 en 5.2.2). In feite hebben
de actoren op het lokale en regionale niveau daarmee zelf het initiatief genomen
om in aanvulling op het bestaande institutionele design van water en ruimte (tij-
delijke) extra voorzieningen te treffen.

Ook op nationaal niveau is men zich hiervan bewust. Zo zijn financiéle mid-
delen vrijgemaakt om regio’s te ondersteunen in onder meer het opzetten van
proeftuinen en pilots (Bestuursakkoord Klimaatadaptatie, 2018). In deze para-
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graaf wordt ingezoomd op een bijzonder samenwerkingsverband dat in de regio
Haaglanden is opgezet. Naar dit samenwerkingsverband en de bijbehorende proef-
tuinen is onder leiding van de Erasmus Universiteit een uitgebreide evaluatie ver-
richt (Van Buuren & Bressers, 2012). Dit is bijzonder, want veel van dit soort pro-
jecten worden niet geévalueerd. Daarmee biedt deze evaluatie uniek materiaal om
te reflecteren op de wijze waarop dit type van (tijdelijke) ingrepen in het instituti-
oneel design van water en ruimte kan bijdragen aan de opbouw van institutioneel
kapitaal. Zelf ben ik als beleidsadviseur bij de gemeente Den Haag actief betrokken
geweest bij Waterkader Haaglanden en de proeftuin Noordpolder.

De opbouw van deze paragraaf ziet er als volgt uit. In subparagraaf 5.4.2 wordt
ten eerste ingegaan op het samenwerkingsverband van Waterkader Haaglanden
en de betekenis daarvan voor de opbouw van institutioneel kapitaal. Vervolgens
wordt in subparagraaf 5.4.3 ingezoomd op één van de proeftuinen die binnen het
samenwerkingsverband zijn uitgevoerd, Proeftuin Noordpolder.

5.4.2. SamenwerRing in de regio Haaglanden

Waterkader Haaglanden was een samenwerkingsverband van de gemeenten in
de regio Haaglanden, het Hoogheemraadschap van Delfland, de provincie Zuid-
Holland en het ministerie van 1&M. Het doel van het samenwerkingsverband dat
in de periode 2006 — 2014 heeft bestaan, was het ontwikkelen van (innovatieve)
kennis met betrekking tot het oplossen van water- en klimaatvraagstukken in het
dicht verstedelijkte gebied van Haaglanden. Aanleiding om gezamenlijk te gaan
werken aan dit vraagstuk, was een aantal hevige buien die eind jaren negentig en
begin van deze eeuw voor veel overlast en schade zorgden in de regio. Duidelijk
werd toen dat er in de ruimtelijke planvorming meer aandacht moest komen voor
water, maar dat het niet eenvoudig is om water- en klimaatopgaven te realiseren in
een gebied met intensief grondgebruik en veel verschillende belangen en actoren.

Met de ondertekening van het Regionaal Bestuursakkoord Water in 2006 maak-
ten gemeenten en waterschap afspraken over de ruimtelijke en financiéle aanpak
van de wateropgave (WKH, 2006) en werd het programma Waterkader Haaglanden
opgericht. Het programma bevatte twee pijlers. De eerste was het creéren van een
doorbraak in het realiseren van de wateropgave in combinatie met ruimtelijke en
economische ontwikkeling. De tweede pijler betrof het ontwikkelen van klimaat-
adaptatiestrategieén waarmee de regio haar economische functie en maatschappe-
lijk belang in de toekomst kan behouden en versterken (WKH, 2008).

In het programma werd naast generieke kennisontwikkeling rond bijvoor-
beeld de juridische aspecten van waterberging, ook ingezet op het opzetten van
praktijkgerichte proeftuinen. Daarbij werd onderscheid gemaakt tussen drie typen
van gebieden met elk specifieke opgaven: het glastuinbouwgebied (Glas), de stede-
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lijke bebouwing en bedrijventerreinen (Stad) en het landelijk (veenweide)gebied
(Gras). Binnen elk gebiedstype zijn één of meerdere proeftuinen opgezet om inno-
vaties van waterberging te testen en kennis te ontwikkelen op technisch, financieel
juridisch, bestuurlijk of procesmatig vlak. Het Rijk onderschreef de noodzaak om
tot nieuwe oplossingen voor water- en klimaatvraagstukken te komen in de regio
Haaglanden en stelde financiéle middelen beschikbaar aan het programma via het
Fonds Economische Structuurversterking (FES).

private partijen overheden

kennis >
instellingen maatschappelijke organisaties

&2 wwautrereman

Afbeelding 7: Samenwerking tussen verschillende partijen binnen Waterkader Haaglanden
(WKH, 2011 [1], p. 1.).

Uit de evaluatie komt naar voren dat een belangrijke uitkomst van het Programma
Waterkader Haaglanden is dat er meer en vruchtbaarder samenwerking is ontstaan
tussen de partijen in de regio. Er wordt daar onder meer over geschreven: ‘De ver-
beterde samenwerking is geen geringe opbrengst. De verhoudingen tussen gemeenten en
het hoogheemraadschap waren lange tijd zacht gezegd niet optimaal. De relatie werd ge-
kenmerkt door formalisme en wantrouwen’ (Van Buuren & Bressers, 2012, p. 11). Mede
als gevolg van de verbeterde samenwerking en het opgebouwde onderlinge ver-
trouwen ontstond ook andere manier van denken en doen. Er vond er een om-
slag plaats van een norm- naar effectgerichte benadering van wateropgaven en er
ontstond meer innovatief vermogen. Gesteld wordt: ‘Het patroon dat in verscheidene
proeftuinen zichtbaar is, is het volgende: mensen van verschillende organisaties leren el-
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kaar kennen gedurende concrete samenwerkingsprocessen in proeftuinen. Gaandeweg ont-
wikkelen ze meer begrip voor elkaar, ontstaat openheid voor ideeén van de ander en ont-
staat een stimulans om na te denken over oplossingen die niet alleen het eigen probleem
oplossen maar ook dat van de ander’ (Van Buuren & Bressers, 2012, p. 13).

Met het ontstaan van wederzijds begrip en vertrouwen tussen partijen is dui-
delijk dat het programma heeft geleid tot de opbouw van sociaal kapitaal. Ook
wordt in de evaluatie gewezen op de opbouw van intellectueel kapitaal. Actoren
hebben meer zicht gekregen op de wederzijdse probleemdefinities en delen ge-
makkelijker kennis met elkaar dan voor de start van het programma. Dat is een
belangrijke uitkomst want waterbeheer is sterk expertgedreven en in hoge mate
vastgelegd in regelgeving en procedures. Nieuwe concepten en ideeén die hier niet
direct bij passen, hebben moeite om geaccepteerd en toegepast te worden (Van
Buuren & Bressers, 2012, p. 18). De bijdrage van het programma aan de opbouw
van politiek kapitaal lijkt beperkt. Er wordt daarover gesteld: ‘Veel bestuurders in
de regio Haaglanden hebben zich slechts in beperkte mate gecommitteerd aan het ken-
nisprogramma’ (Van Buuren & Bressers, 2012, p. 17). Eén van de redenen daarvoor
is dat ‘bestuurders het moeilijk vinden zich zonder mitsen en maren te committeren aan
innovatietrajecten en proeftuinen, omdat de uitkomsten hiervan in zekere mate onvoor-
spelbaar zijn’ (Van Buuren & Bressers, 2012, p. 19). Gebrek aan bestuurlijke steun
kan er echter toe leiden dat ook andere partijen, zoals woningbouwcorporaties en
ontwikkelaars die nodig zijn in de zoektocht naar oplossingen voor wateropgaven,
minder commitment voelen om actief bij te dragen. Een belangrijke les die uit de
evaluatie volgt is dan ook dat er meer bestuurlijke betrokkenheid nodig is bij het
uitvoeren van proeftuinen en kennisprogramma’s.

De uitkomsten en resultaten van het programma Waterkader Haaglanden worden
in de evaluatie op hoofdlijnen als positief beoordeeld. Duidelijk is dat er op ver-
schillende fronten institutioneel kapitaal is opgebouwd dat ook na het programma
(deels) zal blijven voortbestaan. Daarmee heeft het opzetten van een tijdelijke in-
stitutionele setting een duurzame versterking van de relatie tussen water en ruim-
te in de regio Haaglanden opgeleverd. Uiteraard heeft de uitvoering van het pro-
gramma voor de toekomst de nodige verbeterpunten en leermomenten in beeld
gebracht. Naast het organiseren van bestuurlijke commitment is dat bijvoorbeeld
de les dat het koppelen van meerdere vraagstukken aan elkaar tot vernieuwing en
innovatie leidt. Een overzicht van de geleerde lessen is opgenomen in het artikel
‘Innovatie in regionaal waterbeheer — Lessen uit het kennisprogramma Waterkader
Haaglanden’ (Van Buuren & Bressers, 2012). In de volgende subparagraaf wordt na-
der ingegaan op één van de proeftuinen uit het programma.
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5.4.3 Proeftuin Noordpolder

Eén van zes proeftuinen uit het programma Waterkader Haaglanden is de
Noordpolder. De Noordpolder is gelegen in de gemeente Den Haag en omvat de
wijken Laakkwartier en Moerwijk. Het gebied is dicht verstedelijkt en kent weinig
open water. In 2006 is door het Hoogheemraadschap van Delfland vastgesteld dat
er in het gebied een zeer fors tekort aan waterberging aanwezig is van ruim 50.000
m?. Gemeente en het Hoogheemraadschap hebben daarop afgesproken om de op-
gave gezamenlijk aan te pakken. Het Hoogheemraadschap heeft daartoe besloten
vanuit haar verantwoordelijkheid voor een goed functionerend watersysteem, de
gemeente vanuit haar verantwoordelijkheid voor de riolering en de ruimtelijke or-
dening. Dit werd uitgewerkt in de Waterbergingsvisie Den Haag, waarin voor de
Noordpolder is aangeven: ‘De voorkeur van de gemeente Den Haag en Delfland gaat
uit naar maatregelen tegen de laagst maatschappelijke kosten, die tegelijkertijd een bij-
drage leveren aan verhoging van de gebruikswaarde van het gebied en de beleving ervan
(Gemeente Den Haag & Hoogheemraadschap van Delfland, 2007, p. 39).

Het realiseren van waterberging in dicht stedelijk gebied bleek echter geen ge-
makkelijke opgave. Alleen door wateropgaven te koppelen aan ruimtelijke opga-
ven zoals lopende herstructureringen of aanpassingen in de openbare ruimte, is
het mogelijk extra ruimte voor water te realiseren. Voor de gemeente Den Haag en
het Hoogheemraadschap is dit reden geweest om de Noordpolder aan te melden
als proeftuin bij Waterkader Haaglanden. Doel van de proeftuin was ervaring op-
doen met dit type van opgaven in stedelijk gebied en de ontwikkeling van (innova-
tieve) oplossingen voor realisatie van waterberging.

De proeftuin startte in 2007 met het oprichten van een projectgroep en het uit-
voeren van een verkenning naar de mogelijkheden om de opgave op traditionele
dan wel innovatieve wijze op te lossen. Daarbij werd gefocust op de vraag hoe de
aanwezige sportterreinen in het gebied kunnen bijdragen aan de waterberging
en welke kansen daarvoor elders in het stedelijke gebied liggen (Projectgroep
Noordpolder, 2008). Uit de verkenning werd duidelijk dat de wateropgave kan wor-
den opgelost met een mix van traditionele maatregelen, bijvoorbeeld verbreden
van watergangen, en innovatieve maatregelen, zoals waterberging onder sportvel-
den. Ook bleek dat de kosten van het nemen van innovatieve maatregelen lager
uitvallen dan wanneer alles op ‘traditionele’ wijze opgelost wordt, uitgaande van
de noodzaak om gronden aan te kopen. Ter discussie stond ook de wijze waarop
het watersysteem toen bij extreme neerslag functioneerde en hoe de berekening
van de wateropgave nu precies in elkaar zat. Vanwege verschillen in kennisniveau
en taal tussen gemeente en hoogheemraadschap en door tekortkomingen in de
beschikbare rekenmodellen konden die vragen niet direct worden opgepakt.
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Bovendien zal het hoogheemraadschap niet vrij zijn geweest van de vrees dat de
gemeente die informatie zou gebruiken om de waterbergingsopgave te verkleinen.
Er was kortom niet voldoende institutioneel kapitaal aanwezig om dit vraagstuk
op te pakken.

Tijdens de uitvoering van de verkenning naar de mogelijkheden om waterber-
ging te realiseren begon in 2008 de ontwikkeling van institutioneel kapitaal vorm
te krijgen. De gemeente en het hoogheemraadschap leerden elkaar kennen, bouw-
den vertrouwen op en er ontwikkelden zich betere contacten tussen beide organi-
saties (sociaal kapitaal). Ook leerden partijen elkanders taal beter te begrijpen en
werd er inzicht verkregen in de wederzijdse probleemvelden. Voor beide partijen
was het een geheel nieuwe wijze van samenwerken en het was duidelijk dat ze er-
aan moesten wennen. Zo maakte het hoogheemraadschap kennis met de complexe
wereld van de herstructurering waar de gemeente mee te maken heeft en leerden
omgekeerd de betrokkenen van de gemeente de taal van het water.

Uiteindelijk leidde de vorming van kapitaal in de vorm van vertrouwen en een
gedeelde kennisbasis ertoe dat waterschap en gemeente in 2009 toch besloten om
een modelstudie te doen naar waar het nu precies mis ging in de Noordpolder bij
een zware bui. Het waterschap was niet langer bang dat de resultaten zouden wor-
den gebruikt om de wateropgave te verzwakken. Uiteindelijk bleek uit de model-
studie dat de gevolgen voor wateroverlast in de polder beperkt waren. De overlast
zou zich voordoen op plekken waar dat geaccepteerd kon worden, zoals volkstui-
nen en sportterreinen (Van Buuren & Bressers, 2012). Kostbare maatregelen die
lange tijd in beeld waren om te voorkomen dat woningen schade zouden oplopen,
bleken in feite niet noodzakelijk. Resultaat van de proeftuin was daarmee niet de
realisatie van waterberging, maar de ontwikkeling van een nieuwe methode om
waterbergingsopgaven meer effectgericht te benaderen in plaats van normgericht.
Deze benadering van wateropgaven is tegenwoordig gemeengoed geworden in ons
land en vormt een belangrijk vertrekpunt bij de vraag hoe we stedelijke gebieden
klimaatbestendiger kunnen maken.

5.4  Bevindingen

Vanwege de decentrale verdeling van taken en verantwoordelijkheden ten aanzien
van water en ruimte, is het slaan van de brug tussen beide domeinen op het lo-
kale en regionale schaalniveau van groot belang. De ruimtelijke vertaling van het
water- en klimaatbeleid en het benutten van de kansen die zich daarbij aandie-
nen, is namelijk sterk afthankelijk van de kwaliteit van de samenwerking tussen
waterschappen en gemeenten. Op hoofdlijnen zijn drie typen van momenten te
onderscheiden, waarbij gemeenten en waterschappen in meer of mindere mate
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met elkaar in contact treden. Ten eerste is dat bij de ontwikkeling of uitwerking
van (strategisch) beleid binnen het ruimte- of het waterdomein. Ten tweede krij-
gen ze met elkaar te maken bij concrete ruimtelijke plannen en gebiedsontwikke-
lingen, zoals het opstellen van een bestemmingsplan, een gebiedsontwikkeling of
herstructurering van een bedrijventerrein. En ten derde komen waterschappen en
gemeenten elkaar tegen bij het oplossen van waterhuishoudkundige knelpunten
en realiseren van waterberging in landelijk en stedelijk gebied.

Om de samenwerking en afstemming tussen waterschappen en gemeenten op
deze contactmomenten te verbeteren en te stimuleren, zijn het afgelopen decen-
nium talrijke maatregelen getroffen in het institutioneel design. In dit hoofdstuk
is voor een aantal belangrijke ingrepen in het institutioneel design de rol en het
belang van institutioneel kapitaal verkend. Het gaat om de watertoets en het sa-
menwerkingsverband dat in de regio Haaglanden is opgezet. Duidelijk is geworden
dat deze ingrepen in het institutioneel design hebben geleid tot versterking van de
relatie tussen water en ruimte en de opbouw van ‘bridging’ institutioneel kapitaal
tussen waterschappen en gemeenten. Zo zijn er onderlinge netwerken opgebouwd
en hebben actoren beter inzicht in elkanders handelen gekregen (sociaal kapitaal),
wordt er kennis gedeeld en ontwikkelen actoren gezamenlijk nieuwe kennis (intel-
lectueel kapitaal) en ook is de bestuurlijke aandacht voor water en ruimte toege-
nomen (politiek kapitaal).

Op lokaal en regionaal niveau heeft de watertoets belangrijk bijgedragen aan
de opbouw van institutioneel kapitaal tussen water en ruimte. Dankzij de water-
toets hebben waterbelangen formeel gezien een sterkere positie gekregen in ruim-
telijke plannen en projecten. Verder hebben de verplichte momenten van contact
tussen waterschap en gemeente geleid tot het ontstaan van onderlinge netwerken
en tot kennisuitwisseling en bestuurlijke afstemming. Voor veel eenvoudige plan-
nen en projecten zal dit niveau aan institutioneel kapitaal voldoende zijn om tot
de gewenste samenwerking en afstemming te komen, bijvoorbeeld als het gaat om
de vraag hoeveel watercompensatie noodzakelijk is bij de realisatie van een nieuw-
bouwwijk. Dat is voor een deel van de ruimtelijke plannen afdoende, maar wil
men echter vervolgstappen zetten en de stevige beleidsambities voor water- en kli-
maatadaptatie realiseren, dan is twijfelachtig of de huidige juridische borging van
de watertoets voldoende is. Uit een recente rapportage over de uitvoering van het
waterbeleid blijkt dat gemeenten de waterschappen vaak nog niet goed betrekken
bij ruimtelijke plannen (De staat van ons water, 2018).

De watertoets legt formele verplichtingen op, maar in het Waterkader
Haaglanden hebben de betrokken actoren zelf gezocht naar geschikte (tijdelijke)
aanpassingen van het institutioneel design van water en ruimte om de beoogde
beleidsdoelen te bereiken. Daardoor is er extra institutioneel kapitaal opgebouwd.
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Bijzonder aan dit type van maatregelen is dat actoren ze zelf in aanvulling op het
bestaande institutionele design van water en ruimte treffen. Kennelijk is onder ac-
toren op het lokale schaalniveau het besef aanwezig dat er een aanvullende, meer
gezamenlijke aanpak noodzakelijk is om de nieuwe ambities van water en ruimte
te kunnen realiseren. Uit de case van Waterkader Haaglanden is naar voren geko-
men dat dergelijke maatregelen een belangrijke rol kunnen spelen bij het verster-
ken van de relatie tussen water en ruimte op het lokale schaalniveau.
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Verdere versterking van de
relatie tussen water en ruimte

6.1 Inleiding

In deze studie is inzichtelijk gemaakt dat de relatie tussen het waterbeheer en
ruimtelijke ordening de laatste decennia in Nederland een stormachtige ontwik-
keling heeft doorgemaakt. Duidelijk is dat de afstemming, samenwerking en col-
lectieve actie tussen de domeinen water en ruimte steeds belangrijker is geworden
om water- en klimaatopgaven op te lossen, toekomstige knelpunten te voorkomen
en de kansen die water biedt in de ruimtelijke planvorming te kunnen benutten.
Ook is inzichtelijk gemaakt dat de brug tussen water en ruimte vooral ook op het
lokale en regionale schaalniveau geslagen moet worden. Daar liggen niet alleen in
toenemende mate de belangrijkste taken en verantwoordelijkheden, maar ook de
kansen en middelen om water te koppelen aan andere opgaven.

Om de relatie tussen water en ruimte te versterken zijn de afgelopen decennia
talrijke vernieuwingen in het institutioneel design doorgevoerd. Dat blijkt bijvoor-
beeld uit het sluiten van bestuursakkoorden, de introductie van de watertoets en
het opzetten van lokale en regionale samenwerkingsverbanden. Ook is er ‘bridging’
institutioneel kapitaal opgebouwd tussen de domeinen van water en ruimte in de
vorm van onderlinge netwerken die bevorderlijk zijn gebleken voor de opbouw
van wederzijds inzicht, gezamenlijke kennis en bestuurlijk draagvlak. Als gevolg
van deze vernieuwingen is de relatie tussen water en ruimte versterkt. In de prak-
tijk is de nieuwe relatie zichtbaar in onder meer de aanleg van (innovatieve) wa-
terberging in combinatie met andere opgaven in en rondom steden en in talrijke
ruimtelijke plannen en projecten waarin opgaven voor water- en klimaatadaptatie
zijn opgenomen. Ook is er nieuwe kennis ontwikkeld en heeft men ervaring opge-
daan met innovatieve koppelingen tussen water en ruimte in tal van proeftuinen
en pilotprojecten verdeeld over het land. Kortom, er zijn in ons land in de laatste
decennia bruggen geslagen tussen water en ruimte.

Ondanks de versterking van de relatie tussen water en ruimte zijn er nog steeds be-
lemmeringen aanwezig, zoals in paragraaf 4.5 uiteengezet is. Zo komen water- en
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klimaatopgaven vaak nog te laat of beperkt in beeld in ruimtelijke planprocessen
en bestaan er tussen de domeinen water en ruimte nog steeds verschillen in taal,
handel- en denkwijze. Ook hebben bestuurders van waterschappen en gemeenten
vaak geen gedeelde visie over hoe opgaven op het terrein van water en ruimte el-
kaar kunnen versterken. Hoewel de wenselijkheid van een verdere integratie van
de domeinen ruimte en water breed wordt onderkend, zijn deze kortom nog lang
niet altijd goed op elkaar afgestemd en worden er daardoor kansen gemist om op-
gaven aan elkaar te koppelen. Breed onderkend wordt dan ook dat de samenhang
tussen water en ruimte verder versterkt moet worden, zeker ook gezien de ambities
in het Deltaplan Ruimtelijke Adaptatie (Deltaprogramma 2018, 2017). De opgave
om ruimtelijke inrichting van West-Nederland waterrobuust en klimaatbestendig
te maken, is geen vrijblijvende mogelijkheid, maar een dwingende noodzaak. Het
gaat om de veiligheid van een dicht bewoond en economisch belangrijk gebied
met een kwetsbare infrastructuur. De vraag is dan ook: welke mogelijkheden zijn
er om de relatie tussen water en ruimte in West-Nederland verder te versterken? Deze
afsluitende vraag staat centraal in dit hoofdstuk. Bij de beantwoording van deze
vraag is gebruik gemaakt van de theorie uit hoofdstuk 2, de inzichten uit de hoofd-
stukken 3,4 en 5 en de literatuur.

De opbouw van het hoofdstuk is als volgt. In paragraaf 6.2 wordt ten eerste aange-
ven welke keuzes er gemaakt kunnen worden om de relatie tussen water en ruimte
te versterken. Daarbij worden de vier (theoretische) benaderingen uit paragraaf 2.5
gebruikt als handvat. Beredeneerd wordt dat het, gezien de voorgeschiedenis, de
meest voor de hand liggende optie is om in Nederland uit te gaan van de huidige
beweging in de richting van water-ruimte planning. Uitgaande van deze veronder-
stelling wordt in paragraaf 6.3 beschreven op welke wijze de relatie tussen water
en ruimte versterkt kan worden door aanpassingen van het institutioneel design,
en in paragraaf 6.4 wordt aangegeven hoe dat doel bereikt kan worden door het
stimuleren van de opbouw van institutioneel kapitaal.

Ter discussie kan echter worden gesteld of een voortgezette beweging in de rich-
ting van water-ruimte planning op den duur zal leiden tot de meest optimale be-
nutting van de mogelijkheden tot de koppeling van water met andere ruimtelijke
functies. In paragraaf 6.5 wordt daarom verkend of de water-ruimte cultuur een voor
de hand liggende alternatieve benadering kan zijn voor de Nederlandse situatie.
Het hoofdstuk sluit af met de belangrijkste bevindingen in paragraaf 6.6.
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6.2  Keuzes ter versterking van de relatie tussen water en ruimte

De relatie tussen water en ruimte is de afgelopen decennia in Nederland versterkt.
Er is, zoals beschreven in de hoofdstukken 3 en 4, sprake van een transformatie
van de manipulatieve fase naar de adaptief manipulatieve fase. In paragraaf 4.4.3 is
deze transformatie geconfronteerd met de vier (theoretische) benaderingen uit pa-
ragraaf 2.5, waarin is besproken op welke wijze de relatie tussen water en ruimte
in een land of regio georganiseerd kan worden. Het gaat om de benaderingen: con-
ventioneel, gebiedsgericht, water-ruimte planning en water-ruimte cultuur. Uit die con-
frontatie is naar voren gekomen dat er in Nederland voornamelijk een beweging
gaande is van conventioneel naar water-ruimte planning. Kenmerkend voor water-
ruimte planning is dat de verantwoordelijkheden en taken voor het waterbeheer en
de ruimtelijke ordening belegd zijn binnen verschillende (sectorale) domeinen,
maar dat er onderling sterke relaties aanwezig zijn.

De keuze voor een beweging naar de benadering waterruimte planning in
Nederland is te verklaren vanuit het feit dat er een breed besef is dat water en
ruimte in samenhang moeten worden bezien, maar dat er tegelijkertijd geen draag-
vlak was en is om grote aanpassingen in het institutioneel design door te voeren.
Zo stelde de minister van Infrastructuur en Milieu op 17 maart 2014 naar aanlei-
ding van het OESO rapport over het Nederlands waterbeheer in een brief aan de
Tweede Kamer: ‘de bevindingen van de OESO geven dan ook geen aanleiding om bestuur-
lijke of organisatorische veranderingen in het waterbeheer te bepleiten’ (1&M, 2014, p.
1-2). Belangrijke reden voor het behoud van het huidige institutionele design is dat
er in Nederland grote waarde wordt gehecht aan een stevige borging van de taken
en verantwoordelijkheden van het waterbeheer. In het huidige institutionele design
hebben de waterschappen zelfstandig een bron van inkomsten en zijn daardoor
grotendeels onafhankelijk van de politieke prioriteiten. Voor de bewoonbaarheid
van de delta op langere termijn is dat een belangrijk gegeven. Een andere reden om
het huidige institutioneel design op hoofdlijnen te handhaven is dat het zich al ge-
ruime tijd bewezen heeft, en dat er de afgelopen jaren met relatief beperkte aanpas-
singen relatief succesvolle bruggen tussen water en ruimte zijn geslagen.

Gezien het voorgaande is het voortzetten van de huidige beweging richting wa-
ter-ruimte planning in Nederland het meest aannemelijke scenario. Het versterken
van deze beweging wordt dan ook als uitgangspunt genomen in deze paragraaf.
Bij water-ruimte planning zijn verschillende (sectorale) domeinen verantwoordelijk
voor het waterbeheer en de ruimtelijke ordening, maar is er tussen die domeinen
een sterke relatie aanwezig. Zo speelt water een ordenende rol in de ruimtelijke
besluitvorming en wordt bij het oplossen en voorkomen van water- en klimaatpro-
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blemen uitgegaan van de samenhang tussen water en ruimte. Om in Nederland de
beweging naar water-ruimte planning te versterken, zijn maatregelen aan de orde die
gericht zijn op het verder verbeteren van de samenhang en interactie tussen beide
domeinen. Bezien vanuit het theoretische kader (hoofdstuk 2) kan die samenhang
en interactie worden versterkt door (beperkte) aanpassingen in het institutionele
design en door het stimuleren van de opbouw van institutioneel kapitaal.

Bij aanpassingen in het institutioneel design gaat het erom de samenwerking
en afstemming van water en ruimte institutioneel beter te borgen door het design
meer ‘bridging’ te maken. In paragraaf 4.2 is uiteengezet welke maatregelen er de
afgelopen decennia al genomen zijn om de relatie tussen water en ruimte op deze
wijze te versterken. Verschillende mogelijkheden tot een verdere aanscherping van
het institutioneel design passeren in paragraaf 6.3 de revue.

De verschillende vormen van kapitaal (zie paragraaf 4.3) kunnen worden be-
schouwd als ‘smeermiddel’ en zijn van groot belang voor het succesvol slaan van
een brug tussen water en ruimte. Of actoren elkaar snel weten te vinden, bereid
zijn tot kennisdeling wederzijds begrip hebben, risico’s en (bestuurlijke) discussies
durven aan te gaan, is bepalend voor succesvolle samenwerking en afstemming en
het kunnen overbruggen van knelpunten in de vorm van bijvoorbeeld cultuurver-
schillen en institutionele belemmeringen. Actoren dienen zich dan ook bewust te
zijn van het belang van institutioneel kapitaal en zich af te vragen of er in de eigen
organisatie wel voldoende kapitaal aanwezig is om de gewenste doelen en beleid-
sambities te bereiken. In paragraaf 6.4 worden concrete mogelijkheden behandeld
om de opbouw van institutioneel kapitaal te stimuleren.

Het overzicht aan mogelijkheden in de paragrafen 6.3 en 6.4 om de relatie tus-
sen water en ruimte te versterken, moet niet beschouwd worden als een blauwdruk
of strikte handleiding. De situatie op het regionale en lokale schaalniveau vraagt
namelijk om maatwerk. Doel van dit hoofdstuk is inzichtelijk te maken op welke
wijze de relatie tussen water en ruimte verder versterkt kan worden en daarmee
handvatten aan te reiken voor de beleidspraktijk. Belangrijk is dat actoren uit bei-
de domeinen op het regionale en lokale schaalniveau met elkaar in gesprek gaan
over de verschillende opgaven en de wijze waarop ze een brug willen slaan tussen
water en ruimte, en dat zij zich bewust zijn van het belang van institutioneel kapi-
taal. Dit hoofdstuk beoogt een bijdrage te leveren aan dat gesprek.

6.3  Mogelijkheden tot aanscherping van het institutioneel design
6.3.1 Inleiding

Het institutioneel design bepaalt de wijze waarop in een land of regio de publieke
taken, verantwoordelijkheden en verhoudingen zijn georganiseerd. De vorm en
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het functioneren van een institutioneel design is sterk bepalend voor het handelen
en denken van de actoren, en voor de keuzes die gemaakt zijn en worden. Zoals
in hoofdstuk 2 uiteengezet, is het niet eenvoudig om aanpassingen aan te bren-
gen in een functionerend institutioneel design. Instituties passen zich namelijk
niet op een flexibele en continue wijze aan, ze zijn vaak robuust voor externe druk
(Edwards, 2001). Dergelijke aanpassingen komen alleen tot stand als daartoe een
dringende noodzaak bestaat. Nog meer moeite kost het om de omschakeling te
maken naar een geheel ander institutioneel design. Aanleiding voor een dergelijke
transformatie kan een shock event zijn, zoals een overstromingsramp of een belang-
rijke publicatie die leidt tot maatschappelijke en politieke discussie.

In Nederland is vanuit het verleden een institutionele scheiding tussen water en
ruimte ontstaan, waarbij de verantwoordelijkheden en taken rond water en ruimte
zijn verdeeld over verschillende actoren. Door dit ‘bonding’ institutioneel design
zijn actoren in essentie gericht op het eigen domein en daarbinnen op de ontwik-
keling van ‘bonding’ institutioneel kapitaal. Ook zijn er informele instituties ont-
wikkeld, zoals normen, waarden en cultuur, die gericht zijn op het eigen domein.
Het gevolg daarvan is dat er zich bij samenwerking en afstemming tussen beide
domeinen verschillen in culturen en probleempercepties kunnen aandienen, en
daarnaast tegengestelde belangen op onder meer bestuurlijk en financieel vlak.

Om een brug te slaan tussen water en ruimte is er de afgelopen decennia in
Nederland regelmatig voor gekozen om relatief beperkte aanpassingen door te
voeren in het institutionele design op hoofdzakelijk meso-niveau (zie paragraaf
4.2.3). Doel van deze maatregelen is en was om de relatie tussen water en ruimte
op de verschillende schaalniveaus te versterken, of te wel het vigerend institutio-
neel design meer ‘bridging’ te maken. Voorbeelden van dergelijke aanpassingen
zijn het sluiten van bestuursovereenkomsten en het instellen van de watertoets.
Deze hebben gezorgd voor een verbetering van de relatie tussen water en ruimte
en de opbouw van ‘bridging’ institutioneel kapitaal, maar hebben de institutionele
structuur op hoofdlijnen niet wezenlijk veranderd. Nog steeds zijn water en ruim-
te institutioneel gezien gescheiden domeinen, het meest duidelijk zichtbaar op het
regionale en lokale schaalniveau.

Zoals in paragraaf 6.2 is aangegeven, ligt in Nederland het voortzetten van de hui-
dige beweging naar water-ruimte planning het meest voor de hand. Voor het insti-
tutioneel design betekent dit het doorvoeren van aanpassingen binnen de huidige
structuur, waarbij de verantwoordelijkheden en taken voor water en ruimte op het
lokale en regionale niveau verdeeld blijven over verschillende actoren.
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De beweging naar water-ruimte planning kan dan ook zonder aanpassingen in
het institutioneel design op macro-niveau worden voortgezet. De voornaamste
mogelijkheden voor versterking van de relatie tussen water en ruimte liggen ech-
ter op het meso-niveau, en deels zelfs binnen organisaties. In paragraaf 6.3.3 en
6.3.4 passeren de verschillende mogelijkheden de revue.

6.3.2 Mogelijkheden op meso-niveau

Aanpassingen in het institutioneel design op meso-niveau om de relatie tussen wa-
ter en ruimte te versterken, hebben de afgelopen decennia veelvuldig plaatsgevon-
den. Bij voortzetting van de huidige beweging naar water-ruimte planning ligt het
voor de hand dat, in lijn met de afgelopen decennia, opnieuw vooral aanpassingen
in het institutioneel design op meso-niveau worden doorgevoerd. De mogelijkhe-
den daartoe zijn talrijk en variéren van generieke aanpassingen in het institutio-
neel design die van toepassing zijn op alle actoren, tot vernieuwingen die specifiek
van toepassing zijn op bepaalde regio’s en gebieden. Voorbeelden van generieke
ingrepen zijn de aanpassing van financieringsafspraken over de realisatie van wa-
teropgaven in een nationaal bestuursakkoord of aanscherping van de juridische
verplichting om een waterparagraaf op te nemen in ruimtelijke plannen. Bij spe-
cifieke vernieuwingen of aanpassingen gaat het bijvoorbeeld om het organiseren
van proeftuinen en het opzetten van gezamenlijke programma’s door gemeen-
ten en waterschappen in een regio. Achtereenvolgens wordt hieronder ingegaan
op een drietal mogelijkheden om door aanpassing van het institutioneel design
de brug tussen water en ruimte te versterken. Ze komen voort uit de bevindin-
gen in deze studie en zijn veelal in lijn met de al eerder genomen maatregelen.
Achtereenvolgens wordt hieronder ingegaan op de formele positie van water in
de ruimtelijke planvorming, de regierol van de provincies en het organiseren van
meer bestuurlijke betrokkenheid en samenwerking.

Versterk de formele positie van water en klimaatadaptatie in de (strategische)
ruimtelijke planvorming

Een procedureeljuridische mogelijkheid om de brug tussen water en ruimte ver-
der te versterken ligt in de watertoets. De watertoets is het instrument bij uitstek
om te waarborgen dat waterbelangen in ruimtelijke plannen en projecten worden
meegenomen. Kern van de watertoets is vroegtijdig overleg, een advies van de wa-
terbeheerder en een waterparagraaf in de ruimtelijke plannen. In hoofdstuk 5 is
uiteengezet dat het doorlopen van het proces van de watertoets zorgt voor ‘ver-
plichte’ momenten van afstemming en daarmee tot de opbouw van een basisni-
veau aan institutioneel kapitaal, onder meer in de vorm van netwerken en ken-
nisoverdracht. Gezien de wens tot versterking van de relatie tussen water en ruimte
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en de beleidsambities die voortkomen uit het Deltaplan Ruimtelijke Adaptatie
(Deltaprogramma 2018, 2017), is het echter de vraag of de watertoets in de hui-
dige vorm voldoende krachtig is om de noodzakelijke versterking tot stand te bren-
gen. Zo blijkt uit de tussentijdse evaluatie van het Deltaprogramma Ruimtelijke
Adaptatie dat ‘de huidige aanpak partijen te weinig prikkelt om nieuwe wegen te zoe-
ken om aan ruimtelijke adaptatie zo vorm te geven dat wordt voldaan aan het besluit
dat ruimtelijke adaptatie vanaf 2020 onlosmakelijk onderdeel is van beleid en uitvoering’
(Graaff e.a., 2017, p. 6). Ook in de evaluaties van de watertoets in 2003, 2006 en
2011 wordt al gewezen op het risico van te beperkte doorwerking van waterbelan-
gen in de praktijk. Die evaluaties hebben namelijk aangetoond dat dit instrument
het water weliswaar op inrichtingsniveau beter in beeld heeft gebracht, maar geen
betekenis heeft voor het positioneren van de waterbelangen bij de strategische
ruimtelijke planvorming, terwijl juist in de fase van de planvorming de belangrijk-
ste kaders worden vastgelegd en de locatiekeuzes worden gemaakt. Ook de OESO
concludeert in haar rapport over de toekomstbestendigheid van het Nederlandse
waterbeheer dat bij ruimtelijke ordeningsprojecten in Nederland nog te weinig
rekening met water wordt gehouden (OESO, 2014). Het is dan ook meer dan twij-
felachtig of de watertoets in de huidige vorm een functie kan hebben bij de realise-
ring van de ambities die zijn vastgelegd in de Deltaplan Ruimtelijke Adaptatie met
betrekking tot de klimaatbestendig maken van het stedelijk en landelijk gebied.
Het verdient dan ook aanbeveling om de watertoets zodanig aan te passen dat deze
wordt verbreed met het thema ruimtelijke adaptatie en tevens meer sturend wordt
bij locatiekeuzes en strategische planvorming. De watertoets kan zo worden omge-
zet in een klimaatadaptatietoets.

De nieuwe Omgevingswet, die in 2021 in werking treedt en een vereenvoudi-
ging van de huidige wetgeving moet opleveren, biedt mogelijk interessante aan-
knopingspunten om de watertoets te verbreden en op strategisch niveau meer
‘bridging’ van karakter te maken. Uit pilotprojecten van de Omgevingswet blijkt
dat ook onder de nieuwe wetgeving samenwerking en een proactieve houding van
waterschappen van groot belang is (Aan de slag met de omgevingswet, 2020). De
nieuwe wet kan de positie van water aanzienlijk versterken als de watertoets ook
toegepast wordt op strategische ruimtelijke plannen.

Overigens is al eerder een poging gedaan om de positie van de waterbelangen
in de ruimtelijke planvorming te versterken. In het ontwerp van de nieuwe Wet
ruimtelijke ordening was de verplichting opgenomen om de structuurplannen te
voorzien van een waterparagraaf, maar voordat de nieuwe wet in 2008 in werking
trad, was die verplichting al weer vervallen. In de praktijk betekent dit dat de sa-
menwerking en afstemming tussen waterschap en gemeente op het strategische
niveau nu grotendeels ‘vrijblijvend’ is en vooral afhangt van de aanwezigheid van
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voldoende ‘bridging’ institutioneel kapitaal. Het verdient aanbeveling om te zor-
gen voor institutionele borging van de samenwerking en afstemming tussen water-
schap en gemeente op strategisch niveau, aangezien zeker niet verwacht kan wor-
den dat er in elke relatie tussen waterschap en gemeente al voldoende ‘bridging’
institutioneel kapitaal aanwezig is. Er is kortom een ‘stok achter de deur’ nodig om
de doorvertaling van water- en klimaatbelangen ook echt af te kunnen dwingen
in de ruimtelijke planvorming. Het waterrobuust en klimaatbestendig maken van
het sterk verstedelijkte deel van Nederland mag niet afthangen van goedbedoelde,
maar ‘vrijblijvende’ intenties. Bij de versterking van de watertoets als formeel in-
strument in de ruimtelijke ordening ligt de eerste verantwoordelijkheid bij de
rijksoverheid.

Bij het aanpassen van de watertoets kunnen mogelijk lessen worden geleerd
van de watertoets in Vlaanderen. Er zijn aanwijzingen dat de Vlaamse watertoets
de waterbelangen steviger borgt dan de Nederlandse, mede doordat verkopers en
verhuurders van onroerende goederen in Belgié verplicht zijn om kandidaat-ko-
pers en -huurders erover te informeren als het vastgoed in een overstromingsge-
voelig gebied ligt (Coordinatiecommissie Integraal Waterbeleid, 2014).

Steviger rol voor de provincie als toezichthouder en regisseur

Een tweede mogelijkheid om de afstemming van water en ruimte op het lokale en
regionale niveau te versterken is door de provincies een stevigere en actievere rol te
geven als regisseur, stimulator én toezichthouder op de realisatie van een waterro-
buuste en klimaatbestendige leefomgeving. De provincie heeft vanuit haar verant-
woordelijkheden voor zowel water als ruimte namelijk vaak een goed beeld van de
verschillende opgaven in een regio en de daarvoor benodigde kennis en middelen,
en kan een belangrijke positie innemen bij het vertalen van nationaal beleid naar
het lokale en regionale schaalniveau. De provincie kan zo een stimulerende, en
desnoods een meer dwingende rol spelen (bijvoorbeeld via een verordening) in
het bij elkaar brengen van gemeente en waterschap.

Een belangrijke mogelijkheid om de brug tussen water en ruimte te verstreken
is door de investeringsprogramma’s van verschillende actoren beter op elkaar af te
stemmen. De mogelijkheden om functies aan elkaar te koppelen komen daardoor
eerder in beeld en dat vergroot de kans dat die optimaal worden benut. Nu wor-
den investeringen vooral binnen het eigen domein voorbereid, waardoor kansen
worden gemist om kosten te besparen en meerwaarde te bereiken door opgaven te
koppelen. Van Buuren & Teisman geven in het rapport ‘Samen verder werken aan
de delta’ dan ook de aanbeveling om op nationaal niveau het hoogwaterbescher-
mingsprogramma (nHWBP) en het Meerjarenprogramma Infrastructuur, Ruimte
en Transport (MIRT) op elkaar af te stemmen (2014, p. 35). En ook volgens de

125



Hoofdstuk 6

Adviescommissie Water zouden de waterschappen meer betrokken moeten wor-
den bij het MIRT (Adviescommissie Water, 2014). Ook op het lokale niveau is er
op die manier winst te behalen. Door (lange termijn) investeringsprogramma’s van
gemeenten in riolering, groen en stedelijke ontwikkeling structureel af te stemmen
met investeringen van waterschappen, provincies en private partijen, kunnen kos-
ten worden bespaard en kansen benut om regio’s water- en klimaatrobuust te ma-
ken. De daarvoor benodigde uitwisseling van informatie zal bovendien leiden tot
de opbouw van ‘bridging’ institutioneel kapitaal in de vorm van onderlinge contac-
ten die kunnen resulteren in een gezamenlijke visievorming. Ook kan de provincie
als toezichthouder optreden door te controleren of de afgesproken water- en kli-
maatambities doorwerking krijgen in het lokale beleid.

Aangezien de provincie bij de decentralisatie van taken en verantwoordelijkhe-
den binnen het ruimtelijk domein een stap heeft teruggedaan, vergt een dergelijke
regiefunctie een heroverweging van de taakstelling van de provincie.

Creéer institutionele prikkels voor netwerkvorming en bestuurlijke
samenwerking op het lokale schaalniveau

De derde mogelijkheid om de relatie tussen water en ruimte op meso-niveau te
versterken ligt in het actief organiseren van netwerkvorming en bestuurlijke sa-
menwerking. Nog lang niet altijd zijn water- en klimaatopgaven tijdig in beeld bij
belangrijke ruimtelijke besluitvormingsprocessen. Ook hebben bestuurders van
waterschappen en gemeenten vaak geen gedeelde visie op hoe opgaven op het ter-
rein van water en ruimte elkaar kunnen versterken. Er zijn verschillende moge-
lijkheden om de ontwikkeling van netwerkvorming en bestuurlijke samenwerking
vanuit het institutioneel design te stimuleren. Zo kan de bestuurlijke betrokken-
heid en samenwerking op het lokale of regionale schaalniveau worden verbeterd
door het sluiten of actualiseren van bijvoorbeeld een bestuursovereenkomst waar-
in afspraken worden gemaakt over de samenwerking in de regio en de gezamen-
lijke ambities. Een dergelijke aanpassing van het institutioneel design lokt bestuur-
lijke samenwerking uit die kan leiden tot de opbouw van politiek kapitaal, zoals in
paragraaf 5.4 uiteengezet is.

Ook zijn er verschillende, meer specifiek gebiedsgerichte oplossingen mogelijk
in het institutioneel design om de relatie tussen water en ruimte te versterken. In
de hoofdstukken 4 en 5 zijn diverse mogelijkheden aan de orde geweest die in de
Nederlandse praktijk aangetroffen worden. Genoemd kunnen worden het organi-
seren van proeftuinen en experimenten, het oprichten van regionale samenwer-
kingsverbanden en het opzetten van programma’s en leernetwerken. Dit type van
vernieuwingen in het institutioneel design kan een belangrijke bijdrage leveren aan
de opbouw van ‘bridging’ institutioneel kapitaal in regio’s of gebieden. Ze zorgen

126



Verdere versterking van de relatie tussen water en ruimte

namelijk voor een bijzondere (tijdelijke) institutionele setting waarbinnen actoren
tot intensievere samenwerking en afstemming kunnen komen dan via de reguliere
processen. Door een samenwerkingsverband aan te gaan in een regio of bijvoor-
beeld een proeftuin in te richten, kunnen actoren een hoog niveau aan institutio-
neel kapitaal opbouwen. Het voordeel is bovendien dat ze op lokaal en regionaal
niveau gericht ingezet en vormgegeven kunnen worden en dat actoren op lokaal
niveau daartoe zelfstandig kunnen besluiten. Van belang daarbij is wel dat actoren
op het lokale en regionale niveau bekend zijn met de mogelijkheden van dit type
vernieuwingen. Rijk en provincie kunnen daar een belangrijke bijdrage aan leveren
door daarvoor kennis, instrumenten en middelen beschikbaar te stellen en derge-
lijke vernieuwingen actief te stimuleren. Zeker bij kleinere gemeenten met een be-
perkte ambtelijke capaciteit kan een dergelijke stimulans behulpzaam zijn.

6.3.3 Mogelijkheden binnen organisaties (intra)

Op het laagste niveau van institutioneel design gaat het om vernieuwingen binnen
organisaties zelf (intra), zoals het opzetten van een nieuw organisatieonderdeel of
het organiseren van interne netwerken, commissies en werkgroepen met als doel
om een effectieve en tijdige taakuitvoering te garanderen (Alexander, 2006). Er zijn
verschillende mogelijkheden om de relatie tussen water en ruimte te versterken in
de eigen organisatie. Een concreet voorbeeld uit de praktijk is het oprichten van
specifieke afdelingen of teams door verschillende waterschappen met als doel wa-
terbelangen beter te kunnen inbrengen in de ruimtelijke planvorming (zie para-
graaf 3.5.4). Met het oprichten van zo'n afdeling of team krijgt het waterschap naar
buiten toe voor gemeenten en private ontwikkelaars een duidelijk aanspreekpunt.
Omgekeerd geldt uiteraard ook voor gemeenten dat het van belang is om intern
te zorgen voor een goede borging van water in de organisatie door een afdeling of
team de interne coordinatie voor deze taak toe te bedelen. Daarnaast verdient het
aanbeveling om een vaste contactpersoon aan te stellen die zorg draagt voor het
onderhouden van externe relaties. Zorg zowel binnen de gemeente als het water-
schap voor een goede interne integratie van de domeinen water en ruimte door ze
in één portefeuille onder te brengen.

6.4  Mogelijkheden tot opbouw van institutioneel kapitaal

6.4.1 Inleiding

In deze paragraaf wordt ingegaan op de mogelijkheden tot versterking van de re-
latie tussen water en ruimte door de opbouw van institutioneel kapitaal te stimu-
leren. Zoals eerder beschreven is in Nederland de afgelopen decennia tussen water
en ruimte ‘bridging’ institutioneel kapitaal opgebouwd. Er zijn onderlinge netwer-
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ken ontstaan en versterkt (sociaal kapitaal) en verspreid over Nederland zijn er
talrijke voorbeelden aan te wijzen waarbij actoren gezamenlijk nieuwe kennis en
wederzijdse inzichten hebben ontwikkeld in proeftuinen en gezamenlijke onder-
zoekstrajecten (intellectueel kapitaal). Ook is er politiek kapitaal opgebouwd, wat
onder meer zichtbaar is in de bestuursovereenkomsten die zijn gesloten, de uitwer-
king van het Deltaprogramma en de toegenomen bestuurlijke samenwerking op
lokaal en regionaal niveau.

Ondanks deze gunstige ontwikkelingen is het van belang om de opbouw van
institutioneel kapitaal verder te stimuleren. In de praktijk blijkt dat actoren elkaar
nog vaak in een (te) laat stadium van de (strategische) planvorming treffen, niet
de juiste kennis uitwisselen en onvoldoende politieke urgentie weten te wekken.
Verder kunnen er verschillen in taal en cultuur aanwezig zijn die de samenwerking
belemmeren. De vraag is dan ook hoe de relatie tussen water en ruimte versterkt
kan worden, beredeneerd vanuit de notie van institutioneel kapitaal. Zeker bij het
in Nederland meest waarschijnlijke scenario van voorzetting van de beweging naar
water-ruimte planning is die vraag bijzonder relevant. De institutionele scheiding
tussen water en ruimte blijft bij die benadering immers voortbestaan, waardoor bij
een toenemende maatschappelijke en politieke wens tot een integrale aanpak van
water en ruimte de noodzaak van voldoende institutioneel kapitaal alleen maar
groter wordt. Het slaan van de brug tussen water en ruimte zal, zeker op het lokale
en regionale schaalniveau, vooral afhangen van de aanwezigheid van voldoende
‘bridging’ institutioneel kapitaal.

Een belangrijk kenmerk van institutioneel kapitaal is dat het veel minder zichtbaar
is dan het institutioneel design. Volgens de theorie die is behandeld in hoofdstuk
2, kan institutioneel kapitaal beschouwd worden als het ‘smeermiddel’ van een
samenwerkingsproces en bestaat het uit zaken als wederzijds begrip, vertrouwen,
gemakkelijke kennisoverdracht en een gedeelde probleemdefinitie. Kenmerkend
voor institutioneel kapitaal is verder dat individuele actoren zelf in belangrijke
mate kunnen sturen in de opbouw ervan. Bijvoorbeeld doordat een gemeente en
waterschap gezamenlijk besluiten een proeftuin op te zetten rond een complex
vraagstuk, regulier overleg organiseren of medewerkers uitwisselen om meer we-
derzijds inzicht en begrip te ontwikkelen. Het is dan ook van belang dat de ge-
meenten en waterschappen zorgen voor de aanwezigheid aan voldoende instituti-
oneel kapitaal om de gestelde doelen en ambities te realiseren. Uiteraard is het een
onmiskenbare feit dat het lastig is om vooraf te bepalen of er voldoende institutio-
neel kapitaal aanwezig is om een specifieke opgave tot een goed einde te brengen.
Dat ontslaat waterschappen en gemeenten echter niet van de verantwoordelijk om
ten behoeve van een effectief verbeteringstraject te werken aan de opbouw van
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institutionele kapitaal en gezamenlijk na te gaan wat nodig is. Bijvoorbeeld door
te kijken naar hoe in andere gebieden de opbouw van institutioneel kapitaal wordt
aangepakt.

In de volgende paragrafen wordt per type van institutioneel kapitaal aangeven
hoe dit zich heeft ontwikkeld in de Nederlandse praktijk van water en ruimte en
hoe de opbouw daarvan concreet kan worden gestimuleerd. Daarbij wordt gebruik
gemaakt van inzichten uit hoofdstukken 3,4 en 5.

6.4.2 Sociaal kapitaal: het belang van netwerken en wederzijdse steun

Goede contacten, wederzijdse steun en netwerken tussen de domeinen water en
ruimte zijn essentieel om het beleid inzake water- en klimaatadaptatie te kunnen
realiseren. Als gemeenten en waterschappen elkaar in een vroeg stadium van de
ruimtelijk planvorming weten te vinden en vertrouwen, wordt de kans groter dat
de juiste informatie wordt uitgewisseld en er een gedeelde opvatting ontstaat over
de problematiek en oplossingsrichting. Of, vanuit het waterdomein bezien, ‘hoe
eerder de waterbeheerder deelneemt aan het ruimtelijk planproces, des te meer kansen
er zijn waterproblemen (in latere fasen) te voorkomen. De mate van invloed neemt af
naarmate het ruimtelijke ordeningsproces vordert en vordert’ (UvW, 2008, p. 39). Ook
kansen om wateropgaven te koppelen aan ruimtelijke vraagstukken zullen eerder
worden gesignaleerd, gecreéerd en benut onder condities waarbij gemeenten en
waterschappen elkaar vertrouwen, elkaars belangen kennen en buiten de reguliere
patronen durven te denken. In een situatie met beperkt ‘bridging’ sociaal kapitaal
is het veel lastiger om innovatieve ideeén te lanceren, omdat actoren in die situ-
atie geneigd zullen zijn om, zoals gebruikelijk, de formele weg te bewandelen en
risico’s te vermijden.

In de huidige praktijk wordt er tussen de domeinen water en ruimte al ‘bridging’
sociaal kapitaal opgebouwd. Zo is op het lokale schaalniveau dankzij de watertoets
het wederzijdse contact bij verschillende ruimtelijke planfiguren formeel geborgd,
en worden waterschappen en gemeenten steeds actiever in het aanknopen en on-
derhouden van onderlinge netwerken en relaties. Bij verschillende waterschappen
zijn relatiemanagers aangesteld om de contacten met gemeenten te onderhouden
(b.v. Hoogheemraadschap van Delfland) en sommige gemeenten hebben waterco-
ordinatoren benoemd. Desondanks zijn er signalen dat het opgebouwde niveau
aan ‘bridging’ sociaal kapitaal nog niet altijd voldoende is om het nieuwe beleid tot
uitvoering te brengen. Waterschappen en gemeenten zijn vaak nog te afwachtend
in het elkaar vroegtijdig betrekken en de watertoets dekt die tekortkoming maar
ten dele af. Treffend is de opmerking van Michelle Talsma, programmaleider van
de Deltaproofweek: ‘We hebben al de wettelijk verplichte watertoets, maar dat is een in-
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strument dat wordt toegepast als beslissingen al zijn genomen. lets dergelijks zou vanuit de
waterschappen eerder kunnen worden ingezet. Zij zijn immers de waterdeskundige op re-
gionaal niveau’ (Waterforum Online, 20 maart 2013). Met betrekking tot het niveau
van het opgebouwde sociale kapitaal zullen er plaatselijk verschillen zijn. Tussen
bepaalde gemeenten en waterschappen kan sprake zijn van voldoende contacten
en netwerken, terwijl deze bij andere nog beperkt zijn ontwikkeld.

Omdat institutioneel kapitaal moeilijk zichtbaar is, laat zich niet eenvoudig bepa-
len of het niveau van ‘bridging’ sociaal kapitaal in een relatie tussen actoren toe-
reikend is. Indicatoren die wijzen op een ontoereikend niveau zijn een beperkte
toegang en deelname aan netwerken en onvoldoende wederzijds vertrouwen en
steun. Ook het regelmatig voorkomen van discussies over bijvoorbeeld een wa-
teradvies tussen een gemeente en waterschap of onbekendheid met elkaars orga-
nisatie is een indicator van een te beperkt niveau aan ‘bridging’ sociaal kapitaal.
Ondanks die moeilijke zichtbaarheid staan waterschappen en gemeenten wel voor
de opgave om gezamenlijk te werken aan de opbouw van institutioneel kapitaal
en zo de condities te verbeteren voor versterking van de relatie tussen water en
ruimte.

Hieronder wordt een mogelijkheid toegelicht om de opbouw van ‘bridging’ soci-
aal kapitaal in de praktijk te stimuleren. Het gaat daarbij om het organiseren van (in)
formele overleg- en samenwerkingsverbanden tussen waterschappen en gemeenten.

Organiseer als waterschap en gemeente (in)formele overleggen en
samenwerkingsverbanden

‘Bridging’ sociaal kapitaal kan worden opgebouwd door structureel overleg te
organiseren op ambtelijk, directie en bestuurlijk niveau tussen waterschap en
gemeente. Daarmee wordt bereikt dat er contacten en netwerken worden opge-
bouwd en partijen op de hoogte zijn van de wederzijdse ontwikkelingen, plannen
en programma’s. Op die wijze wordt een context gecreéerd waarin waterschappen
en gemeenten meer begrip krijgen voor elkaars belangen, verantwoordelijkheden
en activiteiten. De vroegtijdige samenwerking die daardoor mogelijk wordt, blijkt
in de praktijk een belangrijke conditie voor een geslaagde collectieve actie tussen
water en ruimte. Het maakt uit of partijen elkaar pas treffen als de planvorming
al enige tijd loopt, of dat ze elkaar in het beginstadium weten te vinden. Als afge-
wacht wordt tot het formele proces van de watertoets gaat lopen, zijn belangrijke
mogelijkheden om water op een goede wijze in te passen, financieringstromen te
koppelen of (innovatieve) koppelingen met ruimtelijke opgaven te benutten voor-
bij. Actoren moeten al in een eerder stadium op de hoogte zijn van de wederzijdse
plannen en ontwikkelingen. Om te bereiken dat de positie van de waterschappen
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aan de voorkant van gebiedsprocessen wordt versterkt, heeft Patrick Poelman, dijk-
graaf van Hoogheemraadschap De Stichtse Rijnlanden, de betrokkenen uit het wa-
terdomein het advies gegeven: Zorg dat je in dezelfde kroegen komt die de ruimtelijke
ordeningsmensen van gemeenten en provincies bezoeken’ (Moerman, 2012, p. 6).

Bij het organiseren van netwerken is het van belang dat actoren niet alleen op
project- en uitvoeringsniveau contacten opbouwen, maar ook op het strategische
schaalniveau. Juist op het strategische niveau van de ruimtelijke ordening wordt
namelijk de basis gelegd voor de wijze waarop een regio of gemeente zich kan ont-
wikkelen. Als waterschappen actief aanhaken, kan de kennis die ze hebben over
het watersysteem en de opgaven die daaraan verbonden zijn, worden meegenomen
in de strategische planvorming. In gebieden waar specifieke problemen of kansen
rond water en ruimte aanwezig zijn, valt het te overwegen om samenwerkingsver-
banden op te zetten, zoals bijvoorbeeld in de regio Haaglanden heeft plaatsgevon-
den (zie paragraaf 5.4).

6.4.3 Intellectueel Rapitaal: gezamenlijke kennisontwikkeling en kennisdeling
Met de omslag in het denken over water en ruimte is de aanwezigheid van vol-
doende ‘bridging’ intellectueel kapitaal belangrijk geworden. Het gaat daarbij om
‘mutual understanding of each other’s interests, shared definitions of the problem, and
agreement on data, models, projections, or other quantitative or scientific descriptions of
the issues’ (Innes & Booher, 1999, p. 415). Onder dergelijke condities zal kennis ge-
makkelijker worden opgebouwd en uitgewisseld dan wanneer hierover discussie of
onenigheid is. In de praktijk betekent de aanwezigheid van voldoende ‘bridging’ in-
tellectueel kapitaal op lokaal schaalniveau dat de gemeente weet wat de belangen
van het waterschap zijn en op de hoogte is van de wateropgaven. Omgekeerd bete-
kent het bijvoorbeeld dat de kennis die een waterschap inbrengt in een planproces,
voor een planoloog of stedenbouwkundige begrijpelijk is en past bij het stadium
van de planvorming. Ook het benutten van de in paragraaf 3.4 genoemde koppe-
lingsmogelijkheden tussen water en ruimte is voor een belangrijk deel afthanke-
lijk van het gemak waarmee actoren tijdens samenwerkingsprocessen onderling
informatie uitwisselen en samen nieuwe kennis ontwikkelen. Zonder een bepaald
niveau aan ‘bridging’ intellectueel kapitaal tussen actoren kunnen dergelijke kop-
pelingen niet worden benut.

De afgelopen jaren is in Nederland intellectueel kapitaal tussen water en ruimte
opgebouwd. Zo zijn binnen het Deltaprogramma en de in hoofdstuk 4 behandelde
proeftuinen van Waterkader Haaglanden innovatieve kennis en wederzijds inzicht
ontwikkeld. Een mooi voorbeeld is de Proeftuin Noordpolder, waarbij het water-
schap en de gemeente uiteindelijk een andere methode hebben toegepast om de
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wateropgave eerder effect- dan normgericht te benaderen. Informatief met betrek-
king tot het toegenomen inzicht in het werkveld van de ander is ook de volgende
uitspraak van een ‘waterschapper’ ‘gaandeweg leren we steeds beter de taal van de
ruimtelijke ordening te spreken’ (Moerman, 2012, p. 9).

Desondanks blijkt er in de praktijk nog al eens sprake te zijn van een gebrek
aan ‘bridging’ intellectueel kapitaal. Zo is over de wijze waarop wateropgaven en
ruimtelijke opgaven aan elkaar gekoppeld kunnen worden veelal een gebrek aan
kennis en dus geen gedeeld beeld. Binnen gemeentelijke organisaties is de kennis
van het watersysteem en de —problematiek ter plaatse beperkt, terwijl waterbe-
heerders het moeilijk vinden om de technische normen voor bijvoorbeeld water-
berging te vertalen in de richting van een ruimtelijk ontwerp. Vaak is ruimtelijke
ordenaars niet duidelijk hoe de wateropgave in elkaar zit en omgekeerd hebben
waterbeheerders vaak geen goed beeld van waar zich welke ruimtelijke ontwikke-
lingen gaan voordoen.

Het regelmatig voorkomen van discussies over een wateradvies kan ook het ge-
volg zijn van een gemis aan voldoende ‘bridging’ intellectueel kapitaal. Die discus-
sies wijzen dan op een gebrek aan vermogen om wederzijdse informatie juist te
interpreteren of vloeien voort uit het ontbreken van een gezamenlijke probleem-
definitie dan wel een beperkte gezamenlijke kennisontwikkeling. Zo zal bij het
ontbreken van een gezamenlijke probleemdefinitie er geen gezamenlijke kennis
worden ontwikkeld en struikel je van misverstand naar misverstand. Iedere actor
heeft zijn eigen gelijk, maar dat eigen gelijk blokkeert het overbruggen van de
kloof met de denkwereld van de ander. In de praktijk kan de vraag of er voldoende
‘bridging’ intellectueel kapitaal aanwezig is, het best worden beantwoord door een
actor uit beide domeinen uit te dagen om gemeenschappelijk een probleemdefi-
nitie te formuleren. Laat een ruimtelijke ordenaar in eigen bewoordingen vertel-
len wat hij ziet als het waterprobleem dat om een oplossing vraagt, en laat een
waterschapper zeggen hoe hij denkt dat het waterprobleem ruimtelijk het beste
kan worden opgelost. Met een dergelijke informatie-uitwisseling wordt de basis ge-
legd voor een gezamenlijke probleemdefinitie. Ook het vermogen om wederzijdse
informatie juist te interpreteren is daarmee gediend, en dat vermogen is weer een
voorwaarde om de gemeenschappelijke kennis verder te kunnen ontwikkelen.

Er zijn verschillende manieren om de opbouw van ‘bridging’ intellectueel kapi-
taal in de praktijk van water en ruimte te stimuleren. Van belang is voornamelijk
dat actoren uit beide domeinen regelmatig met elkaar in contact treden om kennis
en inzichten te delen, nieuwe ontwikkelingen met elkaar te bespreken en moge-
lijke verbindingen te verkennen tussen de water- en ruimtelijke opgaven. Zo kan
er een gedeeld beeld van de problematiek en wederzijds inzicht ontstaan. Het op-
bouwen van ‘bridging’ intellectueel kapitaal kan onder meer worden gestimuleerd
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door het organiseren van proeftuinen, kennisbijeenkomsten, ateliers en pilotpro-
jecten en het investeren in personeel, opleiding en interne cursussen. Ze worden
hieronder uiteengezet.

Waarde van proeftuinen, kennisbijeenkomsten, ateliers en pilotprojecten
De realisatie van een waterrobuuste leefomgeving en het koppelen van water- en
ruimtelijke opgaven vraagt om de aanwezigheid van een gedeelde probleemdefini-
tie en de gezamenlijke ontwikkeling van kennis en vaardigheden. Die voorwaarden
zijn lang niet altijd aanwezig op het regionale en lokale schaalniveau. Het opzetten
van een pilotproject of proeftuin is een (tijdelijke) ingreep in het institutioneel de-
sign die het mogelijk maakt dat actoren in een gebied met een opgave op het ter-
rein van water en ruimte elkaars problemen leren kennen en van elkaar kunnen
leren. Dat biedt de mogelijkheid om nieuwe inzichten, wederzijds begrip en ken-
nis te ontwikkelen die uiteindelijk kunnen leiden tot geslaagde projecten. Het op-
gebouwde ‘bridging’ intellectueel kapitaal kan vervolgens door de betrokken me-
dewerkers worden meegenomen naar de reguliere werkomgeving. Verspreid over
Nederland zijn talrijke voorbeelden te vinden van proeftuinen en pilotprojecten
(zie hoofdstuk 4 en 5). Sommige zijn meer geslaagd dan andere, maar het is van
belang dat je toont een lerende organisatie te zijn die durft te experimenten.
Wateroverlast en overstromingen met grote schade in stedelijke en landelijke
gebieden doen zich de laatste jaren met enige regelmaat voor in de verschillende
Europese lidstaten. Wederzijds kunnen de lidstaten dan ook veel van elkaar leren
rond de aanpak van wateropgaven in samenhang met de ruimtelijke inrichting, het
benutten van kansen en de cultuuromslag die daarbij hoort. Mede om die reden
stimuleert de Europese Unie binnen verschillende programma’s, zoals het Interreg
Community Initiative (INTERREG), het uitwisselen en opbouwen van kennis
rond klimaatadaptatie en watervraagstukken. Waterschappen en gemeenten die
willen weten welke Europese subsidiemogelijkheden er zijn, kunnen de mogelijk-
heden verkennen op de website van de Rijksdienst voor Ondernemend Nederland
of informeren bij de provincie. Zo heeft bijvoorbeeld de provincie Noord-Holland
een adviesloket voor Europese subsidies.

Investeer in personeel, opleiding en interne cursussen

Competenties van medewerkers zijn medebepalend voor de ontwikkeling van
intellectueel kapitaal. Het is dan ook van belang dat in een organisatie mensen
aanwezig zijn die weten hoe beide werelden werken en begrijpen welke informa-
tie op welk moment nodig is. Waterschappen nemen bijvoorbeeld de laatste jaren
steeds vaker mensen aan met kennis van ruimtelijke ordening en planologische
procedures. Daarnaast stellen gemeenten personeel aan om de opgaven die sa-
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menhangen met het water- en klimaatvraagstuk te organiseren en te coordineren.
Mogelijkheden om medewerkers kennis te laten maken met de ‘andere’ wereld,
zijn tijdelijke detachering en cursussen. Door elkaars taal te leren, kan voorko-
men worden dat er misverstanden ontstaan als gevolg van bijvoorbeeld verkeerde
interpretaties.

Door de tijdelijke inhuur van externen of de uitbesteding van inhoudelijk werk
inzake water-ruimte vraagstukken kan de opbouw van intellectueel kapitaal wor-
den bespoedigd. Na de oplevering van een project of een onderzoeksrapport be-
staat het risico dat het opgebouwde intellectueel kapitaal echter geheel of gedeel-
telijk wegvalt. Waarschijnlijk geldt dat ook voor het in netwerken geinvesteerde
sociale kapitaal. De tijdelijke inhuur van externen of de uitbesteding van inhou-
delijk werk levert op de korte termijn weliswaar voordeel op, maar verhindert dat
een organisatie zich bestuurlijk en inhoudelijk kan voorbereiden op de uitdagin-
gen die samenhangen met het streven naar een water- en klimaatbestendige toe-
komst voor ons land.

6.4.4 Politiek kapitaal: bestuurlijre betrokkenheid
Bij politiek kapitaal gaat het om de vraag of er binnen beide domeinen voldoende
bestuurlijke capaciteit aanwezig is om gezamenlijk te kunnen handelen. In ons
land zijn de taken rond water en ruimte verdeeld over verschillende bestuurslagen
met een eigen democratisch bestel. Het realiseren van gezamenlijke doelen rond
water en ruimte vereist daarom in bestuurlijk opzicht voldoende draagvlak en be-
trokkenheid. Zo vormt de wil en bereidheid van politici en bestuurders om tijd en
middelen vrij te maken voor bijvoorbeeld een gezamenlijke verkenning naar mo-
gelijkheden om investeringen te koppelen, een belangrijke conditie. Ook de aan-
wezigheid van een bevlogen bestuurder die zich verbindt met een project, is vaak
een belangrijke factor voor succes. Een mooi voorbeeld daarvan is de aanleg van
de Zandmotor nabij Kijkduin, waarbij de toenmalige gedeputeerde Dwarshuis zich
erg hard heeft gemaakt voor het bij elkaar brengen van de verschillende actoren.
Bij aanwezigheid van voldoende politiek kapitaal slagen actoren er makkelijker
in om ‘slimme’ coalities te vormen, op het juiste moment met elkaar in contact
te treden en te anticiperen op externe ontwikkelingen. Als er onvoldoende poli-
tiek kapitaal aanwezig is, bestaat het risico dat partijen zich bij hun opstelling en-
kel laten leiden door de eigen verantwoordelijkheden. Op papier is dat een legi-
tieme uitgangspositie, maar uiteindelijk zal het niet leiden tot de noodzakelijke
en maatschappelijk gewenste integrale oplossingen. De bezuinigen van de laatste
jaren hebben partijen gestimuleerd om zich op het eigen ‘eiland van verantwoor-
delijkheden’ terug te trekken, terwijl het koppelen van functies juist kan leiden tot
kostenbesparingen.
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De noodzaak om water en ruimte met elkaar te verbinden, wordt bestuurlijk
breed onderschreven op de verschillende schaalniveaus. Dat blijkt bijvoorbeeld uit
het gegeven dat in zowel het ruimtelijk beleid als in het waterbeleid het belang
van afstemming en samenwerking tussen beide domeinen is vastgelegd. Ook in het
Deltaprogramma en in de bestuursovereenkomsten die op verschillende schaal-
niveaus zijn gesloten, wordt het belang van de bestuurlijke betrokkenheid onder-
schreven. Een voorbeeld op lokaal schaalniveau is het opzetten van een bestuurlij-
ke watertafel tussen het Stadsgewest Haaglanden, de gemeenten daarbinnen en de
Hoogheemraadschappen van Delfland en Rijnland. Gesteld kan dan ook worden
dat er in de afgelopen decennia ‘bridging’ politiek kapitaal is opgebouwd om de
relatie tussen water en ruimte te versterken. Het is echter lang niet zo dat er overal
al voldoende ‘bridging’ politiek kapitaal aanwezig is. Zo is er tussen de waterschap-
pen en gemeenten vaak nog geen bestuurlijk gedeelde lange termijn visie ontwik-
keld waarin de samenhang tussen het watersysteem en de ruimtelijke ordening is
beschreven. Verder ontbreekt op het nationale niveau de bestuurlijke samenhang
in de aanpak van klimaatverandering.

Om de gestelde bestuurlijke ambities te kunnen realiseren, is het noodzakelijk
te investeren in de opbouw van ‘bridging’ politiek kapitaal. Indicatoren die wijzen
op een ontoereikend niveau aan ‘bridging’ politiek kapitaal, zijn een gebrek aan
bestuurlijke samenwerking en wederzijdse contacten dan wel de aanwezigheid van
bestuurlijke geschilpunten. Voor een politicus of bestuurder zijn geschilpunten ui-
teraard de meest concrete indicator, maar het gaat ook om de frequentie en het
niveau van de bestuurlijke contacten met ‘de overkant.

Er zijn verschillende manieren om de opbouw van ‘bridging’ politiek kapitaal
in de praktijk van water en ruimte verder te stimuleren. Dat kan onder meer door
te zorgen voor een integrale visie op rijksniveau, maar op lokaal niveau kan dat
worden bereikt door gezamenlijk een bestuurlijke agenda of visie op te stellen en
door watervraagstukken meer tot een maatschappelijk thema te maken. Deze mo-
gelijkheden worden hieronder toegelicht.

Ontwikkel een integrale visie op rijksniveau

In een gedecentraliseerde eenheidstaat zoals Nederland worden de hoofdlijnen
van het beleid door de rijksoverheid opgesteld en vindt de nadere uitwerking en
implementatie grotendeels plaats op regionaal en lokaal niveau. Het ontbreekt op
rijksniveau echter aan een lange termijn visie op de wijze waarop we ruimtelijke
ontwikkelingen, klimaatverandering en economische ontwikkelingen kunnen bun-
delen. Deze tekortkoming in de door het Rijk gestelde kaders stimuleert actoren op
regionaal en lokaal niveau bepaald niet bij de opbouw van het ‘bridging’ politieke
kapitaal dat nodig is om geschikte koppelingspunten te vinden en te benutten.
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De condities voor de ontwikkeling van een lange termijn visie op rijksniveau
zijn op dit moment gunstig. Er is momenteel veel bestuurlijke en maatschappe-
lijke aandacht voor de waterproblematiek en de mogelijke gevolgen van klimaat-
verandering voor het watersysteem op de lange termijn. Belangrijk is dat de kaders
van een nieuwe lange termijn visie stevig neergezet worden, zodat ze weerstand
kunnen bieden aan de neiging om binnen de eigen beleidsdomeinen een oplos-
sing te zoeken voor de problemen.

Het opstellen van een eenduidig, integraal en prikkelend kader op rijksniveau
omtrent de wijze waarop we onze Delta verder zouden kunnen ontwikkelen, zal
er toe leiden dat actoren bij het onderlinge contact een meer gemeenschappelijk
bestuurlijk uitgangspunt gaan hanteren dan nu het geval is. Daardoor kan het op-
bouwen van politiek kapitaal gemakkelijker verlopen. Zo zullen bestuurders van
provincies, waterschappen en gemeenten worden gestimuleerd om te investeren in
de verdere opbouw van ‘bridging’ politiek kapitaal om de gewenste mogelijkheden
tot koppeling van water en ruimte optimaal te benutten.

Stel op het lokale schaalniveau gezamenlijk een bestuurlijke agenda of visie op
Water is vaak geen echt politiek thema. Uiteraard wel bij bestuurders van water-
schappen, maar meestal niet bij gemeenten. Bij gemeentelijke verkiezingen is
water bijvoorbeeld niet of nauwelijks terug te vinden in de verschillende partij-
programma’s en ook in de coalitieonderhandelingen speelt dit thema geen domi-
nante rol. Om te voorkomen dat op het lokale niveau kansen worden gemist bij
de afstemming van water en ruimte, is het noodzakelijk om de contacten tussen
gemeenten en waterschappen te intensiveren. Een mogelijkheid hiertoe is de in-
stelling van een gezamenlijke werkgroep die tot taak krijgt een voorstel voor een
bestuurlijke agenda of visie te formuleren. Op die manier ontstaan er wederzijdse
contacten en kunnen de aanwezige opgaven en kansen bestuurlijk worden gedeeld.
In paragraaf 4.5.2 is erop gewezen dat de planningshorizon waarmee het waterdo-
mein noodzakelijkerwijs heeft te rekenen, fundamenteel verschilt van die van het
ruimtedomein. In de op te stellen bestuurlijke agenda of visie moet dus inzich-
telijk worden gemaakt hoe deze planningshorizonten met elkaar kunnen worden
verbonden. Het samenwerkingsverband tussen waterschap en gemeente(n) kan
zich bestuurlijk profileren door het lanceren van bijzondere projecten of door deel
te nemen aan bestuurlijke netwerken of programma’s.

Maak watervraagstukken tot een maatschappelijk thema

In een maatschappij waarin burgers en private partijen zich betrokken voelen bij
watervraagstukken en uitgedaagd worden om mee te zoeken naar oplossingen, zal
ook de bestuurlijke betrokkenheid groter zijn. Bestuurders zullen binnen een der-
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gelijke context namelijk geprikkeld worden om aandacht te besteden aan het on-
derwerp, het leeft immers onder de kiezers. De laatste jaren is in Nederland sprake
van een toename van de betrokkenheid van burgers en private partijen bij het
thema water. Gewezen kan worden op verschillende initiatieven om bewoners be-
wuster te maken van de wenselijkheid van regenwateropvang op eigen terrein om
overlast te voorkomen. Voorbeelden zijn het programma Rainproof (Amsterdam),
Operatie Steenbreek (verschillende steden in Nederland) en subsidieregelingen
voor groene daken (verschillende steden in Nederland). Ook worden private par-
tijen actiever in het zoeken naar oplossingen voor wateroverlast. Voorbeelden
daarvan zijn bedrijven die systemen leveren om regenwater ondergronds op te
slaan (zie onder meer www.aquaflow.nl) en een aantal grote bouwers zoals Dura
Vermeer, Heijmans en ABP die investeren in kennisontwikkeling en experimen-
tele projecten (b.v. klimaatadaptief bouwen, drijvende woningen en kassen).
Ondanks dergelijke initiatieven is water voor velen toch nog vaak een technisch
thema in handen van ingenieurs. Voor veel burgers is het watervraagstuk onzicht-
baar en daardoor staat het niet hoog op de politieke en maatschappelijke agenda.
Bewoners vinden bovendien dat het aan de overheid is om wateroverlast op te los-
sen en dat ze er niet méér voor willen betalen (NOS, 2018). Voor de opbouw van
‘bridging’ politiek kapitaal is de betrokkenheid van burgers en private partijen ech-
ter essentieel. Zeker in gebieden waar men ervaring heeft met (de dreiging van)
wateroverlast, moet het mogelijk zijn om maatschappelijke en politieke aandacht
voor dit thema te mobiliseren. Kansen om meer maatschappelijk betrokkenheid
te genereren liggen onder in de zogenaamde risicodialogen die gemeenten gaan
voeren, zoals afgesproken in het Deltaprogramma 2018. Hierbij worden aan de
hand van stresstesten die in kaartbeelden de lokale effecten van weersextremen la-
ten zien (hevige neerslag, hitte) gesprekken gevoerd met onder meer bewoners, wo-
ningbouwcorporaties en musea over wat als wel en niet acceptabel gezien wordt.
Om een voorbeeld te geven. Welke verkeersroutes in een gemeente moeten bij een
extreme bui berijdbaar blijven voor noodhulp en bij welke accepteren we (tijde-
lijke) overlast. Dit soort gesprekken kunnen, mits goed gevoerd, niet alleen leiden
tot een afgewogen gemeentelijke strategie voor klimaatadaptatie, maar ook tot veel
meer bewustwording over de effecten van klimaatverandering voor de eigen leef-
omgeving. Als partijen hierbij een handelingsperspectief wordt meegegeven om
zelf actie te ondernemen (bijvoorbeeld verhogen drempel of minder verharding
tuin) dan wordt het veel meer een maatschappelijk thema. Een andere mogelijk-
heid is om voorafgaand aan de verkiezingen van de waterschappen de burgers veel
scherper uit te leggen welke opgaven er voor de komende zittingsperiode op de
agenda staan en voor welke prioriteiten de verschillende partijen kiezen. Dat kan
via de regionale kranten of door een huis aan huis verspreide folder. Nu zijn de
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waterschappen publicitair te passief, lijken de partijprogramma’s erg op elkaar en
mede daardoor zijn de waterschappen onzichtbaar voor de burger.

6.5 Een wenkend perspectief?

6.5.1 Inleiding

In de voorgaande paragrafen is beschreven op welke wijze de relatie tussen water en
ruimte in Nederland verder versterkt kan worden. Gesteld is dat in de ontwikkeling
van een meer ‘bridging’ institutioneel design en de opbouw van ‘bridging’ institutio-
neel kapitaal de beslissende sleutels zijn gelegen. Zowel met betrekking tot de aan-
passing van het institutioneel design als tot de opbouw van ‘bridging’ institutioneel
kapitaal zijn in de voorgaande paragrafen daartoe concrete suggesties gedaan. Als die
suggesties worden opgepakt en verder uitgewerkt, komt de weg open te liggen voor
een beweging in de richting van het scenario dat in paragraaf 2.5 is gekarakteriseerd
als water-ruimte cultuur. In een water-ruimte cultuur spelen water- en klimaatopgaven
een strategische rol als versterker van de identiteit van plekken en regio’s en zijn be-
woners en private actoren proactief betrokken bij het realiseren van die ambitie.

In het vervolg van deze paragraaf wordt als eerste gewezen op enkele aspecten
van het huidige waterbeheer die wijzen op een aanzet tot een beweging in de rich-
ting van de benadering water-ruimte cultuur en op een aantal positieve effecten die
verwacht mogen worden als die tendens zich doorzet. In paragraaf 6.5.3 wordt ver-
kend welke aanpassingen er in het huidige institutioneel design aangebracht kun-
nen worden te komen tot een water-ruimte cultuur in ons land.

6.5.2 De benadering water-ruimte cultuur

De huidige situatie in Nederland vertoont in bepaalde opzichten al eerste teke-
nen van een water-ruimte cultuur. Zo heeft water in vergelijking met het verleden
al meer een maatschappelijke positie gekregen en zijn er verspreid over het land
inspirerende projecten te vinden waarbij (private) partijen wateropgaven hebben
gekoppeld aan andere ruimtelijke opgaven. Ook wordt breed erkend dat water-
management een belangrijk exportproduct is en dat het Deltaprogramma kansen
biedt om die positie te versterken (Platform31, 2014). En in onder meer Rotterdam
zijn mooie voorbeelden van hoe opgaven om de stad klimaatbestendiger te maken
gekoppeld kunnen worden aan andere opgaven. Ondanks deze prille aanzetten is
er in Nederland zeker nog geen sprake van een ‘echte’ water-ruimte cultuur. Water
en ruimte worden nog steeds vooral gezien als een technische opgave in handen
van ingenieurs en ruimtelijke ordenaars en zijn elk belegd in een eigen domein.
Deze condities passen bij de benaderingen conventioneel en water-ruimte planning.
Ook het vooruitstrevend opgezette Deltaprogramma draagt de sporen van deze
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scheiding. Ondanks de wens tot het formuleren van integrale opgaven, wordt het
programma vooral vanuit de wateropgave aangestuurd en ook de institutionele (fi-
nanciéle) structuur is daarop ingericht.

Kenmerkend voor een water-ruimte cultuur is een actieve betrokkenheid van bewo-
ners, maatschappelijke organisaties, instellingen en private partijen bij vraagstuk-
ken op het terrein van water en ruimte. Water- en klimaatopgaven worden in een
water-ruimte cultuur gezien als een kans om maatschappelijk en economisch een
meerwaarde te creéren. Hierdoor worden de mogelijkheden om opgaven te kop-
pelen op zowel publiek als privaat terrein vroegtijdig gesignaleerd, integraal be-
naderd en benut. In een dergelijke context zullen de koppelingsmogelijkheden
tussen water en ruimte die in paragraaf 3.4 zijn genoemd, al in een vroegtijdig sta-
dium in beeld zijn. Ook zal het uitdagen tot innovaties die Nederland de kans bie-
den om zich met het waterbeheer internationaal nog nadrukkelijker te profileren.
Voorbeelden van innovaties liggen op diverse schaalniveaus, van de ontwikkeling
van concepten voor publieke waterberging op privaat terrein, de ontwikkeling van
groenblauwe structuren in bestaand stedelijk gebied tot het creéren van nieuwe
natuurlandschappen op zodanige wijze dat zowel ecologische kwaliteiten als eco-
nomische potenties kunnen worden toegevoegd. In paragraaf 6.5.3 wordt verkend
welke aanpassingen er in het huidige institutioneel design aangebracht kunnen
worden om te komen tot een water-ruimte cultuur.

6.5.3 Naar een water-ruimte cultuur

Een volwaardige beweging naar water-ruimte cultuur vraagt om een verdere door-
ontwikkeling van het institutioneel design en de opbouw van een hoogwaardig ni-
veau aan institutioneel kapitaal. Hieronder wordt geschetst onder welke condities
de beweging naar een dergelijke cultuur kan worden vormgegeven. Daarbij wordt
ten eerste ingegaan op het belang van een verdere versterking van samenhang in
het institutioneel design. Vervolgens komt aan de orde hoe het niveau aan institu-
tioneel kapitaal verhoogd kan worden.

Samenhang in het institutioneel design

Een belangrijk kenmerk van de benadering water-ruimte cultuur is dat het instituti-
oneel design vanuit de basis gericht is op een integrale aanpak van vraagstukken op
het terrein van water en ruimte. Actoren worden vanuit dit design automatisch ge-
prikkeld om te zoeken naar integrale oplossingen om te komen tot een duurzame
en klimaatbestendige leefomgeving. Ondanks talrijke aanpassingen op meso-ni-
veau wordt het huidige institutioneel design in Nederland echter nog grotendeels
gekenmerkt door een scheiding tussen de domeinen water en ruimte. Vooral op
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het lokale en regionale schaalniveau is dat duidelijk terug te zien in de verdeling
van taken, verantwoordelijkheden en middelen. Beide domeinen kennen elk een
eigen bestuurlijk systeem en hebben eigen planfiguren en financién. Daardoor is
een integrale benadering niet het standaarduitgangspunt en hebben actoren vaak
de neiging om de problemen vanuit het eigen beleidsdomein op te lossen. Het is
onwaarschijnlijk dat vanuit dit institutioneel design, waarin de scheiding van do-
meinen centraal staat, er een volwaardige water-ruimte cultuur kan ontstaan. Om dit
knelpunt op te lossen en een volwaardige water-ruimte cultuur te kunnen realiseren,
dient nagedacht te worden over het institutioneel design op macro-niveau.

Bij een dergelijke verkenning verdient de positie van de waterschappen bijzon-
dere aandacht. De waterschappen hebben van ouds de zorg voor de waterkering
en het kwantiteitsbeheer en beschikken daartoe over een zelfstandige rechtsvorm
met eigen juridische en financiéle instrumenten. Sinds de invoering van de Wet
verontreiniging oppervlaktewateren is daar de zorg voor de waterkwaliteit bijgeko-
men. Tegelijkertijd zijn de waterschappen door die taakverzwaring veranderd van
een agrarische belangenorganisatie in een dominantie speler op het gebied van
de waterstaatszorg. Ofschoon de waterschappen het laatste decennium veel meer
‘bridging’ geworden zijn in de richting van het ruimtelijk domein (en omgekeerd),
maakt de sectorale positionering van water een echt integrale aanpak van vraag-
stukken op het raakvlak van water en ruimte niet eenvoudig. De huidige, sterk
onafhankelijk positie van de waterstaatsorganisatie zorgt er weliswaar voor dat de
waterveiligheid goed geborgd is, maar werkt belemmerend bij de integrale afstem-
ming van water en ruimte.

Aan een verbetering van die afstemming zijn kwalitatief en financieel grote
voordelen verbonden, maar ter discussie kan worden gesteld of die voordelen op-
wegen tegen het verlies aan waterveiligheid als gevolg van de aantasting van de
onafhankelijke positie van het waterstaatsbestel. Dat is het dilemma waar we voor
staan. Als de waterveiligheid de hoogste prioriteit krijgt, dan dient de positie van
de waterschappen onaangetast te blijven. Krijgen de financién en de ruimtelijke
kwaliteit de hoogste prioriteit, dan kan dat doel worden bereikt door de water-
schappen om te vormen tot een technische dienst van de provincies. Tegen die
oplossing pleit echter weer dat de watersystemen in ons land zich weinig van de
provinciegrenzen aantrekken. Daarmee staat deze oplossingsrichting op gespannen
voet met de stroomgebiedbenadering die in de Europese Unie gangbaar is.

Een andere mogelijkheid om meer institutionele samenhang te organiseren is
het aanwijzen of instellen van coodrdinerende instituties die het slaan van bruggen
tussen water en ruimte actief organiseren en zo nodig kunnen afdwingen, en daar-
bij private partijen, burgers en maatschappelijke organisaties betrekken. Voor wat
betreft het lokale en regionale schaalniveau kan gedacht worden aan het versterken
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van bestaande instituties zoals regionale samenwerkingsverbanden, maar er kan
ook gekozen worden voor het oprichten van een geheel nieuw orgaan of platform.

Hoogwaardig niveau aan institutioneel kapitaal

Naast aanpassing van het institutioneel design, liggen er ook mogelijkheden in een
verdere versterking van het institutioneel kapitaal om te komen tot een water-ruim-
te cultuur. Zeker wanneer de onafhankelijke positie van de waterstaatsorganisatie
gehandhaafd blijft, resteert de vraag of en in hoeverre via de opbouw van instituti-
oneel kapitaal de weg naar een water-ruimte cultuur kan worden bewandeld. In pa-
ragraaf 6.4 is aangegeven op welke wijze de opbouw van institutioneel kapitaal ge-
stimuleerd kan worden om de huidige beweging naar de benadering water-ruimte
planning te versterken. Om een volwaardige water-ruimte cultuur te realiseren, is ui-
teraard de verdere opbouw van een hoogwaardig niveau aan institutioneel kapitaal
noodzakelijk. Concreet betekent dat de aanwezigheid van een zeer sterke bestuur-
lijke betrokkenheid (politiek kapitaal), intensieve netwerken, een grote mate van
vertrouwen tussen actoren (sociaal kapitaal) en een hoge mate van kennisdeling
en -ontwikkeling (intellectueel kapitaal). Een aanzet om de opbouw van institutio-
neel kapitaal te stimuleren wordt hieronder geschetst.

Om een water-ruimte cultuur te kunnen creéren is een nauwe betrokkenheid en
draagvlak vanuit de politiek, maatschappij en private partijen van groot belang.
Dat vraagt om het doorbreken van de huidige praktijk waarbij vooral vakspecia-
listen adviseren over de te volgen koers, in plaats van dat er op basis van een brede
maatschappelijke discussie een visie wordt geformuleerd. De verdere uitwerking
van het Deltaprogramma biedt daar kansen toe. Bijvoorbeeld als het gaat over de
vraag hoe we als maatschappij op de lange termijn omgaan met bijvoorbeeld de
bodemdaling in veenweidegebieden en de verwachte zeespiegelstijging.

Een tweede aangrijpingspunt om een water-ruimte cultuur te ontwikkelen is
door water te beschouwen als kans om aantrekkelijke woon- en werklocaties met
economische meerwaarde te creéren. Door het opzetten van gezamenlijke onder-
zoeksprogramma’s kan water worden gebruikt voor het creéren van nieuwe capaci-
teiten en identiteiten van steden en regio’s en wordt de positie van water versterkt.
In de huidige praktijk zijn wateropgaven echter lang niet altijd in beeld op het mo-
ment dat belangrijke ruimtelijke besluiten worden genomen. De domeinen van
het water en ruimte kennen ieder eigen planfiguren, besluitvormingsmomenten
en ook zijn financieringsstromen op zowel nationaal niveau als lokaal en regionaal
niveau nog grotendeels van elkaar gescheiden. Koppelingsmogelijkheden worden
daardoor gemist. Een manier om die beter voor het voetlicht te brengen is door
wateropgaven veel actiever dan nu te koppelen aan maatschappelijke of economi-
sche problemen die spelen in een gebied.
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6.6  Bevindingen

Het afgelopen decennium zijn er belangrijke bruggen geslagen tussen water en
ruimte. Toch zijn er, zoals in hoofdstuk 4 uiteengezet is, nog steeds belemmeringen
in de relatie tussen water en ruimte aanwezig. Het gaat om de vaak zwakke positie
van het water in de ruimtelijke planvorming, verschillen in taal en cultuur en een
focus op het eigen domein als gevolg van het institutionele design van water en
ruimte in ons land. Het gevolg daarvan is dat, ondanks de wens daartoe, water en
ruimte niet altijd goed op elkaar worden afgestemd en er kansen gemist worden
om opgaven aan elkaar te koppelen. Breed wordt dan ook onderkend dat de sa-
menhang tussen water en ruimte verder versterkt moet worden. De vraag is: welke
mogelijkheden zijn er om de relatie tussen water en ruimte verder te versterken? Aan de
hand van de theorie uit hoofdstuk 2, de inzichten uit de hoofdstukken 3, 4 en 5,
literatuur en interviews, is in dit hoofdstuk behandeld op welke wijze de relatie
tussen water en ruimte versterkt kan worden. Duidelijk is dat er meerdere opties
zijn om een versterking van die relatie te bewerkstelligen. Het meest voor de hand
liggende scenario in Nederland is een voortzetting van de beweging naar water-
ruimte planning. Belangrijke reden hiervoor is dat er in Nederland grote waarde
wordt gehecht aan stevige borging van de taken en verantwoordelijkheden van het
waterbeheer en er bij deze beweging beperkte aanpassingen nodig zijn in het insti-
tutioneel design.

De keuze om de brug tussen water en ruimte verder te versterken, betekent dat er
ingezet moet worden op twee nauw met elkaar samenhangende sporen. Het eerste
spoor is het aanpassen en aanscherpen van het institutioneel design en het tweede
betreft de opbouw van institutioneel kapitaal. Beide sporen staan in nauwe wis-
selwerking met elkaar. De opbouw van institutioneel kapitaal kan leiden tot veran-
deringen in het institutioneel design, maar anderzijds kan de opbouw van institu-
tioneel kapitaal ook het gevolg zijn van veranderingen in het institutioneel design.

Doel van het eerste spoor is om de samenwerking en afstemming van water
en ruimte institutioneel beter te borgen en te zorgen dat het institutioneel de-
sign meer ‘bridging’ wordt. Op hoofdlijnen kunnen drie mogelijkheden worden
onderscheiden.

Een eerste mogelijkheid om de brug tussen water en ruimte te versterken, ligt
in de watertoets. Vooral bij de strategische ruimtelijke planvorming is water vaak
niet in beeld, terwijl juist in die fase de belangrijkste kaders worden bepaald en lo-
catiekeuzes worden gemaakt. Het verdient dan ook aanbeveling om de watertoets
juridisch te verstevigen en uit te breiden met eisen of richtlijnen voor klimaatbe-
stendigheid (klimaatadaptatietoets). Als we als maatschappij de ontwikkeling van
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een water- en klimaatbestendige leefomgeving van belang vinden, dan is een meer
strikte borging noodzakelijk.

Een tweede mogelijkheid om water en ruimte beter op elkaar af te stemmen,
is door provincies een steviger rol te geven als regisseur, stimulator én toezicht-
houder op de voorbereiding en uitvoering van het nieuwe beleid. Ten aanzien van
zowel de ruimtelijke ordening als het waterbeheer heeft de provincie namelijk een
toezichthoudende rol. Dit vraagt van bestuurders op provinciaal niveau dat ze de
regierol oppakken.

De derde mogelijkheid om de relatie tussen water en ruimte op meso-niveau
te versterken ligt in het actief organiseren van netwerkvorming en bestuurlijke
samenwerking. Door een lokale bestuursovereenkomst te sluiten en afspraken te
maken over het organiseren van proeftuinen en het oprichten van regionale sa-
menwerkingsverbanden kan de samenwerking worden versterkt. Dit type van ver-
nieuwingen in het institutioneel design kan ook een belangrijke bijdrage leveren
aan de opbouw van ‘bridging’ institutioneel kapitaal in regio’s of gebieden. Ze zor-
gen namelijk voor een bijzondere institutionele setting waarbinnen actoren tot
intensievere samenwerking en afstemming kunnen komen dan via het reguliere
proces.

Het tweede spoor om de relatie tussen water en ruimte te versterken, richt zich
op de opbouw van institutioneel kapitaal. Institutioneel kapitaal kan worden be-
schouwd als het ‘smeermiddel’ voor samenwerking en is van groot belang voor het
succesvol slaan van een brug tussen water en ruimte. Of actoren elkaar bijvoor-
beeld snel weten te vinden en wederzijds inzicht hebben, is bepalend voor succes-
volle samenwerking en afstemming en het kunnen overbruggen van knelpunten
in de vorm van bijvoorbeeld cultuurverschillen en institutionele belemmeringen.
Er is in Nederland in de afgelopen decennia tussen de domeinen water en ruimte
‘bridging’ institutioneel kapitaal opgebouwd, deels als resultaat van aanpassingen
in het institutioneel design, maar ook doordat wederzijds de actoren zich meer be-
wust zijn geworden van het belang van een versterking van die relatie. Zo zijn er
de afgelopen decennia onderlinge netwerken ontstaan en versterkt (sociaal kapi-
taal), en zijn er verspreid over Nederland talrijke voorbeelden te vinden waarbij
actoren gezamenlijk nieuwe kennis en wederzijdse inzichten hebben ontwikkeld
in proeftuinen en gezamenlijke onderzoekstrajecten (intellectueel kapitaal). Ook
is politiek kapitaal opgebouwd, wat onder meer zichtbaar is in het sluiten van be-
stuursovereenkomsten, de uitwerking van het Deltaprogramma en de toegenomen
bestuurlijke samenwerking op lokaal en regionaal niveau.

Gegeven de maatschappelijke en politieke wens tot versterking van de relatie
tussen water en ruimte, wordt het belang van voldoende institutioneel kapitaal al-
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leen maar groter. Zeker bij het in Nederland meest waarschijnlijke scenario van
voorzetting van de beweging naar water-ruimte planning. De institutionele schei-
ding blijft bij die benadering immers voortbestaan. Actoren dienen zich dan ook
bewust te zijn van de waarde van institutioneel kapitaal en zichzelf de vraag te stel-
len of er voldoende kapitaal aanwezig is om de gewenste doelen en beleidsambities
te bereiken. Er zijn diverse mogelijkheden om de opbouw van de verschillende ty-
pen van institutioneel kapitaal in de praktijk van water en ruimte te stimuleren. In
het onderstaande wordt eerst aangegeven welke positieve effecten er van dergelijke
stimulansen verwacht mogen worden, en vervolgens op welke wijze die effecten
bewerkt kunnen worden.

De opbouw van sociaal kapitaal leidt tot goede onderlinge contacten, weder-
zijdse steun en netwerken tussen de actoren uit de domeinen water en ruimte.
Als actoren elkaar in een vroeg stadium van de ruimtelijk planvorming weten te
vinden, elkaar vertrouwen en actief betrekken, wordt de kans groter dat de juiste
informatie wordt gedeeld en er een gedeelde opvatting ontstaat over de problema-
tiek en de oplossingsrichting. Belangrijk daarvoor is uiteraard dat actoren elkaar
regelmatig treffen. Een eenvoudige methode daartoe is door op ambtelijk en be-
stuurlijk niveau regelmatig overleg tussen een waterschap en gemeente in te plan-
nen. Op deze wijze wordt de opbouw van onderlinge netwerken en contacten be-
vorderd. Naast een periodiek ambtelijk en bestuurlijk overleg is ook een proactieve
houding dienstig aan de opbouw van sociaal kapitaal. Als bijvoorbeeld een water-
schap zich bestuurlijk actief opstelt, zullen gemeenten en private partijen eerder
geneigd zijn om water met andere ontwikkelingen mee te koppelen dan wanneer
het waterschap zijn taak beperkt tot toetsing achteraf.

Met de omslag in het denken over water en ruimte is ook het belang van ‘brid-
ging’ intellectueel kapitaal toegenomen. ‘Bridging’ intellectueel kapitaal leidt na-
melijk tot meer wederzijds begrip en overeenstemming over data en probleemde-
finities. Onder dergelijke condities zal kennis gemakkelijker worden uitgewisseld
en opgebouwd dan wanneer hierover discussie en onenigheid is. Een mogelijkheid
om de opbouw van ‘bridging’ intellectueel kapitaal in de praktijk van water en
ruimte te stimuleren is door het organiseren van proeftuinen, kennisbijeenkom-
sten, ateliers en pilotprojecten en het investeren in personeel en opleidingen.

Tot slot is de aanwezigheid van voldoende politiek kapitaal steeds belangrijker
geworden om water en ruimte te kunnen koppelen. In ons land zijn de taken rond
water en ruimte verdeeld over verschillende bestuurslagen met een eigen democra-
tisch bestel. Het realiseren van gezamenlijke doelen rond water en ruimte vereist
daarom meer draagvlak en betrokkenheid in bestuurlijk opzicht. Er zijn verschil-
lende manieren om de opbouw van politiek kapitaal in de praktijk van water en
ruimte te stimuleren. Dat kan onder meer door de beslissingen die noodzakelij-
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kerwijs moeten worden genomen met het oog op het belang van het water op de
langere termijn, te vertalen in bestuurlijke kansen die op de korte termijn gerea-
liseerd kunnen worden. Daarnaast is het van belang om gezamenlijk een bestuur-
lijke agenda of visie op te stellen en watervraagstukken tot een maatschappelijk
thema te maken.

Naast het meest voor hand liggende scenario zijn er uiteraard ook andere moge-
lijkheden tot versterking van de relatie tussen water en ruimte. Ter prikkeling is
in 6.5 een alternatief perspectief uiteengezet over hoe de relatie verder versterkt
kan worden. De benadering water-ruimte cultuur uit het schema van hoofdstuk 2,
waarbij water als bron van sociale samenhang en participatie wordt gezien, biedt
daartoe interessante handvatten. In deze benadering speelt water een strategische
rol als identiteitverlener van regio’s en plekken en zijn bewoners, maatschappelijke
organisaties, instellingen en private partijen actief betrokken. Wateropgaven wor-
den als kans gezien om maatschappelijke en economische meerwaarde te creéren
en er is een sterk waterbewustzijn onder de bevolking. In de huidige Nederlandse
situatie zijn al verschillende kenmerken van een water-ruimte cultuur aanwezig.

Zo heeft water in vergelijking met het verleden al veel meer een maatschap-
pelijke positie gekregen. Van een echte water-ruimte cultuur in Nederland is echter
beperkt sprake. Water wordt nog steeds voornamelijk gezien als een technische op-
gave in handen van sectorale organisaties en ingenieurs. Een volwaardige overstap
in Nederland naar water-ruimte cultuur zou betekenen dat water veel meer dan nu
een maatschappelijke en economische positie heeft en dat wateropgaven als kans
worden gezien om aantrekkelijke klimaatbestendige woon- en werklandschappen
te realiseren. Een overstap naar water-ruimte cultuur vraagt om stevige aanpassin-
gen in zowel het institutioneel design als het institutioneel kapitaal. Het is onwaar-
schijnlijk dat vanuit het huidige institutioneel design, waarin de scheiding van
de domeinen centraal staat, er een volwaardige water-ruimte cultuur kan ontstaan.
Daarvoor is de scheiding in onder meer planfiguren, financién en bestuurlijke be-
langen te groot. Condities waaronder de beweging naar een water-ruimte cultuur
kan worden vormgegeven zijn: zorg voor een versterking van samenhang in het
institutioneel design van water en ruimte door onder meer naar de positie van de
waterschappen te kijken en zet in op de ontwikkeling van een hoog niveau aan
institutioneel kapitaal.
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Samenvatting

Nederland is in de afgelopen eeuwen uitgegroeid tot één van de dichtstbevolkte en
welvarendste gebieden van Europa. Door de lage ligging in de delta van Rijn en Maas
is een groot deel van West- Nederland echter kwetsbaar voor overstroming, water-
overlast, verzilting en bodemdaling. De verwachting is dat in de toekomst als gevolg
van een verdere verstedelijking en klimaatverandering, zich vaker waterproblemen
zullen voordoen. De kans dat daardoor schade zal ontstaan, neemt toe als we niets
doen. Zo kan de schade door watertekorten en -overschotten in stedelijk gebied op-
lopen tot 70 miljard euro in de periode tot 2050 (Deltaprogramma 2018, 2017).

Het inzicht dat het watersysteem niet op orde is en onvoldoende toekomstbe-
stendig, heeft geleid tot een andere benadering van de relatie tussen het waterbe-
heer en de ruimtelijke ordening in ons land. Breed wordt inmiddels onderkend
dat, om waterproblemen te voorkomen en de gevolgen van klimaatverandering op
te vangen, het watersysteem en de ruimtelijke inrichting in samenhang moeten
worden bezien. Op die manier kunnen bovendien kansen worden benut om water-
en klimaatopgaven te koppelen aan andere ruimtelijke opgaven. Dat betekent ech-
ter wel dat actoren uit beide domeinen intensief moeten samenwerken. Ondanks
de bruggen die inmiddels zijn geslagen tussen water en ruimte, zijn er signalen dat
die relatie nog onvoldoende sterk is, waardoor kansen gemist worden om een aan-
trekkelijke en klimaatbestendige leefomgeving te realiseren.

Centraal in deze studie staat de vraag hoe de relatie tussen water en ruimte
in Nederland zich ontwikkeld heeft, welke knelpunten zich daarbij voordoen en
hoe de gewenste versterking van die relatie bereikt zou kunnen worden. De focus
ligt op het verstedelijkte gebied van West-Nederland, omdat hier de verschillende
opgaven momenteel het meest pregnant zijn. In de studie is gebruik gemaakt van
een institutioneel theoretisch kader. Uitgangspunt is dat het handelen van actoren
en de onderlinge samenwerking gestructureerd wordt door het formele institutio-
neel design (b.v. wetten, procedures en organisatiestructuren) en meer onzichtbare
instituties in de vorm van institutioneel kapitaal (b.v. wederzijdse vertrouwen, ge-
zamenlijke kennisontwikkeling en bestuurlijk draagvlak). Daarbij zijn vier (theo-
retische) benaderingen ontwikkeld met betrekking tot de wijze waarop de relatie
tussen water en ruimte in een land of regio georganiseerd kan worden. Het gaat om
de benaderingen: conventioneel, gebiedsgericht, water-ruimte planning en water-
ruimte cultuur.
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In de studie is beschreven dat ter borging en stimulering van de samenwerking en
afstemming tussen de domeinen water en ruimte de afgelopen decennia talrijke
aanpassingen zijn doorgevoerd in het institutioneel design. Er zijn onder meer be-
stuursakkoorden gesloten, normen voor waterberging vastgesteld, ssmenwerkings-
verbanden opgezet om gezamenlijk kennis te ontwikkelen en formele procedures
ontwikkeld die de onderlinge samenwerking en afstemming moeten stimuleren.
Daarnaast is in tal van beleidsdocumenten op verschillende schaalniveaus gepleit
voor een integrale en gebiedsgerichte aanpak van de water- en klimaatopgaven in
ons land.

Als gevolg van de genomen maatregelen is de relatie tussen water en ruimte
zichtbaar versterkt en is er institutioneel kapitaal opgebouwd. Zo zijn tussen water-
schappen en gemeenten de onderlinge contacten veelal intensiever geworden en
zijn er talrijke voorbeelden waarbij actoren gezamenlijk nieuwe kennis en weder-
zijdse inzichten hebben ontwikkeld. Ook is bestuurlijk draagvlak opgebouwd, wat
onder meer zichtbaar is in de toegenomen bestuurlijke samenwerking op lokaal
en regionaal niveau.

In de praktijk doen zich echter nog steeds knelpunten voor die, vanwege het
decentrale institutionele stelsel in Nederland, het meest duidelijk zijn op het lo-
kale en regionale schaalniveau. Zo hebben water- en klimaatopgaven nog niet al-
tijd voldoende positie in de ruimtelijke planvorming en is kennis over water en
klimaatbestendigheid te beperkt in beeld. Daardoor worden er kansen om water-
en klimaatopgaven te koppelen aan investeringen in stedelijke (her)ontwikkeling
en grootschalig beheer en onderhoud gemist. Deze knelpunten zijn grotendeels
terug te voeren op het verleden waarin de waterstaatszorg een zeer zelfstandige
positie binnen de publieke orde in Nederland had. Er waren in die tijd weliswaar
raakvlakken met het openbaar bestuur en de ruimtelijke ordening, maar er werd
vooral binnen het eigen domein naar oplossingen gezocht voor waterproblemen
(bwv. grotere gemalen en dijkversterking). Deze vorm van omgang met water en
ruimte komt overeen met de conventionele benadering. Toen die benadering eind
jaren negentig van de vorige eeuw geleidelijk aan werd ingewisseld voor een meer
integrale benadering van water en ruimte, is ook de positie van het water in het
publieke domein een volstrekt andere geworden. Die nieuwe positionering van het
water vraagt van zowel de waterbeheerders als de bestuurders en ruimtelijke or-
denaars een andere, veel interactieve en proactieve houding om de noodzakelijke
overdracht van kennis en vaardigheden mogelijk te maken.

Bezien vanuit de vier (theoretische) benaderingen van water en ruimte is er
in Nederland voornamelijk een beweging gaande van de benadering conventio-
neel naar water-ruimte planning. Kenmerkend voor water-ruimte planning is dat
de verantwoordelijkheden en taken voor het waterbeheer en de ruimtelijke orde-
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ning weliswaar belegd zijn binnen verschillende (sectorale) domeinen, maar dat
er onderling sterke relaties aanwezig zijn. De keuze voor een beweging naar de be-
nadering water-ruimte planning in Nederland is te verklaren vanuit het feit dat er
een breed besef is dat water en ruimte in samenhang moeten worden bezien, maar
dat er tegelijkertijd geen draagvlak was en is om grote aanpassingen in het institu-
tioneel design door te voeren. Belangrijke reden voor het behoud van het huidige
institutionele design is ook dat het zich al geruime tijd bewezen heeft en er grote
waarde wordt gehecht aan stevige borging van de taken en verantwoordelijkheden
van het waterbeheer. In het huidige institutionele design hebben de waterschap-
pen zelfstandig een bron van inkomsten en zijn daardoor grotendeels onafhanke-
lijk van de politieke prioriteiten. Voor de bewoonbaarheid van de delta op langere
termijn is dat een belangrijk gegeven.

Institutioneel hebben de domeinen water en ruimte zich in Nederland los van
elkaar ontwikkeld. Historisch gezien is die institutionele scheiding verklaarbaar,
maar gezien de huidige opgave om te werken aan een robuuste en klimaatbesten-
dige inrichting van de ruimte, is die scheiding in de praktijk buitengewoon on-
handig. Bij de beantwoording van de vraag hoe de relatie tussen water en ruimte
verder versterkt kan worden, zodat we de verstedelijkte Nederlandse delta water-
en klimaatbestendig gaan ontwikkelen, is de huidige beweging richting water-
ruimte planning een belangrijk gegeven. Het betekent namelijk dat op de korte
en middellange termijn vooral maatregelen kansrijk en snel in te voeren zijn die
gericht zijn op het verder verbeteren van de samenhang en interactie tussen beide
domeinen. Er zijn verschillende mogelijkheden om die samenhang te versterken.
Op hoofdlijnen gaat het om twee typen. Ten eerste is het van belang het instituti-
oneel design zo in te richten dat water- en klimaatadaptatie opgaven beter worden
geborgd en actoren uit beide domeinen meer worden geprikkeld om gezamenlijk
naar oplossingen te zoeken. En in nauwe samenhang daarmee: zorg voor de aan-
wezigheid van voldoende institutioneel kapitaal, zodat actoren elkaar gemakkelijk
vinden, kennis uitwisselen en bestuurlijk samenwerken. Concreet kunnen ter ver-
sterking van de relatie tussen water en ruimte op de volgende maatregelen worden
getroffen:

Suggesties ter versterking van het institutioneel design

Het institutioneel design bepaalt de wijze waarop in een land of regio de publieke
taken, verantwoordelijkheden en verhoudingen zijn georganiseerd. De vorm en
het functioneren van een institutioneel design is sterk bepalend voor het handelen
en denken van de actoren en voor de keuzes die gemaakt zijn en worden. De afge-
lopen decennia hebben er diverse aanpassingen in het institutioneel design plaats-
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gevonden om de relatie tussen water en ruimte te versterken. Concrete mogelijk-
heden om de het institutioneel design verder aan te scherpen en meer ‘bridging’ te
maken zijn:

Versterk in de ruimtelijke planvorming de formele positie van de opgaven voor
de water en klimaatadaptatie. Deze zijn onvoldoende geborgd en vaak te vrijblij-
vend. Als we als maatschappij de ontwikkeling van een water en klimaatbestendige
leefomgeving van belang vinden, dan is een meer strikte borging noodzakelijk.
Een mogelijkheid hiertoe is de watertoets juridisch te verstevigen en uit te breiden
met eisen of richtlijnen voor klimaatbestendigheid (klimaatadaptatietoets). Hier
ligt nadrukkelijk een rol voor de rijksoverheid;

Ten aanzien van zowel de ruimtelijke ordening als het waterbeheer heeft de
provincie een formele toezichthoudende rol. De provincie zou vanuit haar posi-
tie een actievere rol kunnen innemen als stimulator en desnoods als toezichthou-
der in het slaan van bruggen tussen water en ruimte op het lokale schaalniveau.
Bijvoorbeeld als het gaat om het afstemmen van investeringsprogramma’s van wa-
terschappen en gemeenten en strategische beleidsontwikkeling. Nu wordt dit nog
teveel binnen het eigen domein voorbereid, waardoor kansen worden gemist om
kosten te besparen en meerwaarde te bereiken. Dit vraagt van bestuurders op pro-
vinciaal niveau dat ze de regierol oppakken.

Organiseer als waterschap en gemeente netwerkvorming en bestuurlijke be-
trokkenheid op het lokale en regionale schaalniveau. Bijvoorbeeld door in een lo-
kale bestuursovereenkomst afspraken te maken over het organiseren van proeftui-
nen en het oprichten van regionale samenwerkingsverbanden om gezamenlijk toe
te kunnen werken naar een water- en klimaatbestendige leefomgeving. Hier ligt
een belangrijke verantwoordelijkheid voor lokale bestuurders, maar ook de pro-
vincie heeft hier vanuit haar positie als toezichthouder een rol in.

Suggesties ter versterking van het institutioneel kapitaal
Goede contacten, wederzijds vertrouwen en netwerken tussen actoren uit de do-
meinen van water en ruimte zijn essentieel om het beleid inzake water- en kli-
maatadaptatie te kunnen realiseren. Als actoren uit beide domeinen elkaar in een
vroeg stadium van de ruimtelijk planvorming weten te vinden, vertrouwen en
buiten de reguliere patronen durven te denken, wordt de kans groter dat de juiste
informatie wordt uitgewisseld en er een gedeelde opvatting ontstaat over de pro-
blematiek, oplossingsrichting en aanpak. Concrete mogelijkheden om de opbouw
van institutioneel kapitaal te stimuleren zijn:

Organiseer als waterschap en gemeente gezamenlijke kennissessies, proeftui-
nen en experimenten. Dit type van vernieuwingen kan een belangrijke bijdrage
leveren aan de opbouw van institutioneel kapitaal. Ze zorgen namelijk voor een
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bijzondere (tijdelijke) institutionele setting waarbinnen actoren tot intensievere sa-
menwerking en kennisopbouw kunnen komen dan via de reguliere processen. Rijk
en provincie kunnen waterschappen en gemeenten hierbij ondersteunen, door bij-
voorbeeld stimuleringsprogramma’s op te zetten;

Stimuleer als waterschap of gemeente een proactieve houding in de eigen or-
ganisatie en maak tijd en middelen vrij voor het opzetten en onderhouden van
netwerken. Het is van belang dat in de organisatie mensen aanwezig zijn die we-
ten hoe beide werelden werken en begrijpen welke informatie op welk moment
nodig is. Door elkaars taal te leren, kan voorkomen worden dat er misverstanden
ontstaan en kunnen kansen worden benut. De ontwikkeling van een proactieve
houding is een verantwoordelijkheid van bestuurders en directies op het lokale
schaalniveau;

Werk aan de opbouw van politiek kapitaal op het lokale schaalniveau door be-
stuurlijke bijeenkomsten te organiseren en vertaal gezamenlijk de lange termijn
urgentie in kansen die op korte termijn te realiseren zijn. Zoek naar mogelijkhe-
den om bewoners en private partijen hierbij te betrekken. De verantwoordelijk-
heid voor de opbouw van politiek kapitaal op het lokale schaalniveau ligt bij de
bestuurders van waterschappen en gemeenten. De provincie kan vanuit haar rol
de opbouw van institutioneel kapitaal stimuleren.

Uiteindelijk kan de aanscherping van het institutioneel design en de opbouw van
institutioneel kapitaal de condities opleveren voor de volgende stap in Nederland:
de ontwikkeling van een water-ruimte cultuur. Een cultuur waarbij naast inten-
sieve samenwerking tussen publieke partijen er grote betrokkenheid is van maat-
schappij en private partijen bij het bedenken van creatieve oplossingen voor water-
opgaven gekoppeld aan andere maatschappelijke vraagstukken.
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Over the past centuries, the Netherlands has grown to become one of the most
densely populated and prosperous regions in Europe. However, thanks to its
low-lying situation in the delta of the Rhine and Meuse rivers, a large part of the
western Netherlands is vulnerable to flooding, salinisation and soil subsidence.
Further urbanisation and climate change are expected to lead to even more water
management issues in the future, and the likelihood of damage will only increase
if we do not do something. For example, water shortages and surpluses in urban
areas could amount to damages of up to €70 billion in the period until 2050
(Deltaprogramma 2018, 2017).

The insight that the water system is not in good shape and insufficiently future-
proof has led to a different approach in the relationship between water management
and spatial planning in the Netherlands. To prevent water management problems
and mitigate the effects of climate change, it is now widely recognised that a joint
approach is needed to water system management and spatial planning. Happily,
there are also opportunities to benefit from linking water management and climate
issues to spatial planning solutions. However, it will mean that actors from both
domains will need to cooperate intensively. Although some bridges have already
been built between water management and spatial planning, there is evidence that
this relationship is not yet sufficiently robust, resulting in missed opportunities to
create an attractive and climate-proof living environment.

A central part of this study involved an analysis of how the relationship between
water management and spatial planning has developed in the Netherlands, which
bottlenecks this has involved and how this relationship could be strengthened. The
study focuses on the urbanised area of the western Netherlands, as this is where
the issues are currently most strongly felt. The study is based on an institutional
theoretical framework. The starting point is that the actions of the actors and the
forms of cooperation are determined on the one hand by a formal institutional
design (e.g. laws, procedures and organisational structures) and on the other by the
— less visible — institutional capital (e.g. mutual trust, joint knowledge development
and administrative support). Four approaches (both practical and theoretical)
have been developed to jointly manage water and space in a country or region: the
conventional approach, the area-oriented approach, the water-land-use approach
and the water-and-land cultural approach.

166



Summary

This study describes how numerous adjustments have been made to the
institutional design in recent decades in order to encourage — and safeguard —
cooperation and coordination between the domains of water management and
spatial planning. Among other things, governance agreements have been reached,
standards for water storage have been set, partnerships have been established for
joint knowledge development, and formal procedures have been developed to
encourage cooperation and coordination. In addition, numerous policy documents
have advocated an integrated and area-focused approach, at various levels of scale,
to water and climate challenges in the Netherlands.

As a result of the measures taken, the relationship between water and space has
visibly been reinforced and institutional capital has been developed. For example,
many water boards and municipalities have intensified their contact and there are
numerous examples of actors who have joined forces to develop new knowledge
and insights. The administrative support base has also been reinforced, which is
visible in increased administrative cooperation at the local and regional level,
among other things.

In practice, however, there are still bottlenecks, most evidently at the local and
regional level (due to the decentralised institutional system in the Netherlands).
For example, water and climate issues are not always adequately represented
in spatial plans, and there is not enough attention for knowledge of water and
climate resilience. As a result, opportunities to link water and climate issues to
investments in urban development, redevelopment and large-scale management
and maintenance projects are being missed. These bottlenecks can largely be traced
back to a past when water management had a very independent position within
Dutch public policy. Although at that time there were interfaces with public
administration and spatial planning, water boards largely sought solutions to water
management issues (e.g. larger pumping stations and dyke reinforcement) within
their own domain. This amounts to a conventional approach to managing water
and space. When this approach was gradually exchanged for a more integrated
approach to water and space in the late 1990s, the position of water in the public
domain changed completely. The new position of water requires a different, much
more interactive and proactive stance from water managers, administrators and
spatial planners to facilitate the required sharing of knowledge and skills.

When considered from the perspective of the four approaches to water and
space, in the Netherlands we mainly see a shift from the conventional approach to
the water-land-use approach. A characteristic of the water-land-use approach is that,
although water management and spatial planning responsibilities and tasks are
invested within various sectoral domains, these domains are strongly interrelated.
The choice to move towards a water-land-use approach in the Netherlands can
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be explained by the fact that, while there is a broad awareness that water and
space should be seen in conjunction, at the same time there is a lack of support
to implement major changes in the institutional design. Important reasons for
keeping the current institutional design is that it is a proven concept and it is much
valued for the resultant robust implementation of the tasks and responsibilities of
water management. In the current institutional design, the water boards have an
independent source of income and are therefore largely independent of political
priorities. This is an important factor for the long-term habitability of the delta
region.

The domains of water and space have developed along separate institutional
lines in the Netherlands. This institutional separation is understandable from an
historical perspective, but due to the necessity of developing a robust and climate-
proof national spatial plan, it is extremely unpractical. The current transition
towards a water-land-use approach will play an important role in reinforcing the
relationship between water and space to ensure a water and climate-proof delta
region. For the short and medium term, the aim will be to further improve the
coherence and interaction between the two domains with measures that are most
likely to be successful and quick to implement. There are several ways to reinforce
this coherence, which can be broadly divided into two categories. Firstly, it is
important to organise institutional design in such a way that water and climate
adaptation challenges are more effectively underpinned and that actors from both
domains are more encouraged to jointly seek solutions. Secondly, and closely
related to the first category, it is important to ensure sufficient institutional capital,
so that actors can easily find each other, share knowledge and cooperate at the
administrative level. In concrete terms, the following measures can be taken to
strengthen the relationship between water and space:

Suggestions for strengthening the institutional design
The institutional design determines the way in which public tasks, responsibilities
and relationships are organised in a country or region. The form and functioning
of an institutional design strongly determines the actions and thinking of the
actors and the choices that have been and will be made. Over the past decades,
various adjustments have been made to the institutional design in order to
strengthen the relationship between water and space. Concrete opportunities to
more clearly define the institutional design and use it to bridge the gap between
the two domains are:

Strengthen the formal position of water and climate adaptation challenges in
spatial planning. These challenges are currently insufficiently underpinned and
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often too non-committal. If we as a society consider the development of a water
and climate-proof living environment to be important, then this will need to be
more strongly reinforced. One option is to legally strengthen the ‘water assessment’
(a tool used by water boards to assess projects on or near waterways) and expand
it with requirements or guidelines for climate resistance (climate adaptation test).
The national government has a key role to play here.

Give the provinces a formal supervisory role in both spatial planning and water
management. Based on this position, the provinces can assume a more active role
as stimulators and, if necessary, supervisors who can build bridges between water
management and spatial planning at the local level, for example by coordinating
the investment programmes of water boards and municipalities and developing
strategic policy. This is currently still too limited to the stakeholders’ own domains,
which means that opportunities are being missed to save costs and add value. This
will require provincial administrators to assume a leading role.

Water boards and municipalities can foster network and administrative
commitment at the local and regional level, for example by reaching local
administrative agreements on the organisation of living labs and the establishment
of regional partnerships to work towards a water and climate-proof living
environment together. This is an important responsibility for local administrators,
but the provinces also have a role to play here in their supervisory position.

Suggestions for strengthening institutional capital

A strong network, mutual trust and networking between actors in the fields
of water and space are essential for the implementation of water and climate
adaptation policies. If actors from both domains seek each other out at an early
stage of spatial planning, trust in one another and dare to think outside the box, it
is more likely that the right information will be shared and a joint perspective of
the problem, the potential solutions and the best approach will emerge. Concrete
opportunities to stimulate the development of institutional capital are:

Water boards and municipalities can organise joint knowledge sessions, living
labs and experiments. Such innovative cooperation can make an important
contribution to the development of institutional capital, because it creates a special,
temporary institutional setting in which actors can cooperate more intensively
and build more knowledge than is possible through the regular processes. The
national and provincial governments can provide support to the water boards and
municipalities, for example by establishing incentive programmes.

Water boards and municipalities can encourage more proactivity within their
own organisations and free up time and resources for establishing and maintaining
networks. The organisations need people who know how both worlds work and
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understand what information is needed and when. By learning each other’s
language, misunderstandings can be avoided and opportunities can be exploited.
The development of a proactive approach will be the responsibility of local boards.

Develop political capital at the local scale by organising administrative meetings
and jointly translating the long-term urgency of the challenge into opportunities
that can be achieved in the short term. Seek opportunities to involve residents and
private parties. The responsibility for developing political capital at the local scale
will lie with the administrators of the water boards and municipalities. The role of
the provinces will be to encourage the development of institutional capital.

Ultimately, refining the institutional design and developing institutional capital
can help prepare the Netherlands for the next step: the development of a water-
and-land cultural approach. In addition to intensive cooperation between public
bodies, this approach will involve the far-reaching cooperation of society and
private parties to find creative solutions for water management challenges that are
linked to other social issues.
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De Nederlandse delta heeft één van de
meest complexe en kunstmatige water-
systemen ter wereld. Het is het resul-
taat van eeuwenlang ingrijpen in het
natuurlijke systeem om de afwatering
te verbeteren, de waterveiligheid te ver-
groten en zo de verdere groei van de
welvaart mogelijk te maken. Lange tijd
stond daarbij de vraag centraal hoe van-
uit sectorale doelen, zoals zoetwater-
voorziening, veiligheid en landbouw,
het watersysteem zo optimaal mogelijk
kan worden ingericht. In de jaren ne-
gentig van de vorige eeuw werd echter
duidelijk dat er nadelen verbonden zijn
aan de wijze waarop we met het water-
systeem omgaan. Het bleek namelijk
onvoldoende robuust en veerkrachtig
om de effecten van klimaatverandering
op te vangen. Het besef ontstond dat er
meer ruimte voor water moet komen
en dat het watersysteem en de ruimte-
lijke inrichting van het land veel meer in
samenhang moeten worden beschouwd.
Zo kunnen we onze verstedelijkte delta
niet alleen klimaatbestendiger maken,
maar ook verschillende opgaven met
elkaar verbinden en daarmee een aan-
trekkelijke en duurzame leefomgeving
creéren. Dat betekent wel dat de partij-
en die in ons land betrokken zijn bij het
waterbeheer en de ruimtelijke ordening,
intensiever moeten.gaan samenwerken.
Centraal in dit boek staat de vraag hoe
de relatie tussen water en ruimte zich
heeft ontwikkeld en op welke wijze de
brug tussen beide domeinen verder kan
worden versterkt.



