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Voorwoord 

 

Deze thesis is geschreven in het kader van een afstudeeropdracht voor de opleiding landschapsar-

chitectuur en planning, met als specialisatie ruimtelijke planning, aan de Wageningen Universiteit. Ik 

heb voor het onderwerp ‘Ruimte voor de Rivier’ gekozen, vanwege mijn interesses voor water mana-

gement en ruimtelijke ordening. In de filosofie ‘Ruime voor de Rivier’ ligt het accent niet langer op het 

nemen van technische maatregelen, maar is gekozen om water meer ruimte te geven. Dit heeft tot 

gevolg dat een verstrengeling optreedt met het beleidsdomein ruimtelijke ordening.  

 

In overleg met Rijkswaterstaat is besloten om de nieuwe regionale plannen van Kampen en Zutphen 

te analyseren. De resultaten van dit onderzoek zijn interessant voor bestuurlijke- en belanghebbende 

actoren die betrokken zijn bij Ruimte voor de Rivier projecten, zoals provincies, gemeenten, waterbe-

heerders en natuur- en milieuorganisaties.  

 

Er zijn een aantal personen die ik wil bedanken voor het succesvol afronden van mijn thesis. In het 

bijzonder wil ik mijn begeleider Wim van de Knaap van Wageningen Universiteit bedanken voor zijn 

begeleiding op theoretisch vlak. Ik heb onze samenwerking altijd als zeer prettig ervaren. Dankzij u 

heb ik geleerd om informatie kritisch te analyseren en scherper te formuleren. Van Rijkswaterstaat 

Oost-Nederland wil ik Hendrik Havinga en Marco Taal bedanken voor de kans die zij mijn hebben 

geboden om deze opdracht uit te voeren. Marco Taal wil ik ook bedanken voor de begeleiding op 

pragmatisch vlak. Ook Josan Tielen en Eric ten Cate ben ik dankbaar voor hun reacties op een 

conceptversie van dit rapport. Tenslotte wil ik alle personen bedanken die middels interviews of op 

een andere manier een bijdrage hebben geleverd aan dit onderzoek.  

 

Terugkijkend op de afgelopen maanden kan ik stellen dat ik twee interessante, maar ook zeer dyna-

mische projecten heb geselecteerd voor mijn onderzoek. Daardoor was het soms lastig om over alle 

recente informatie en inzichten te beschikken. Niettemin is het een bijzonder leerzaam proces 

geweest, dat uiteindelijk heeft geleid tot het resultaat dat nu voor u ligt. Bij deze wens ik u veel plezier 

toe bij het lezen van dit rapport.  

 

Wageningen, augustus 2008 

 

Dries Schuwer  
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Samenvatting 

 

Achtergrond 

In plaats van het verder verhogen en versterken van dijken wordt gekeken naar de mogelijkheden om 

water meer ruimte te geven. In 2000 heeft het kabinet het standpunt ‘Ruimte voor de Rivier’ (RvR) 

gekozen als uitgangspunt voor een nieuwe aanpak van hoogwater. In de Planologische Kernbeslis-

sing (PKB) RvR is een pakket van 39 maatregelen vastgesteld, die het Nederlandse stroomgebied 

van de Rijn en een gedeelte van de Maas (stroomafwaarts van Hedikhuizen, nabij Den Bosch) beter 

moeten gaan beschermen tegen overstromingen. De kortetermijnmaatregelen die in de PKB deel 4 

zijn opgenomen dienen uiterlijk in 2015 te zijn gerealiseerd. Als gevolg van de klimaatsverandering zal 

ook in de toekomst voortdurend moeten worden geïnvesteerd in de veiligheid van het rivierengebied. 

In de PKB RvR wordt hierop geanticipeerd door onder andere het reserveren van een beperkt aantal 

gebieden voor rivierverruimende maatregelen die na 2015 nodig. Deze lange termijnmaatregelen 

kunnen dienen als ‘uitwisselmaatregel’. Dat wil zeggen dat als de regio een alternatief plan indient, via 

een omwisselbesluit de lange termijn maatregel vervangen kan worden door het alternatieve plan, 

waarmee de planologische reservering voor het gebied vervalt.  

 

Het is echter de vraag hoe de nieuwe regionale plannen zich verhouden ten aanzien van de vastge-

legde beoordelingscriteria, die in het toetskader voor alternatieven en nieuwe initiatieven zijn opgeno-

men. Daarnaast is het de vraag of de keuzes die in de regionale processen zijn gemaakt, overeenko-

men met de in dit onderzoek opgenomen korte- en lange aannames (ook definieerbaar als beleids-

keuzes of bestuurlijke afwegingen), welke zijn afgeleid uit PKB deel 1 t/m 4. Veel alternatieven worden 

door andere partijen, anders dan de oorspronkelijke initiatiefnemer (Rijkswaterstaat), in de uitvoe-

ringsfase ontwikkeld. Tot op heden is nog geen onderzoek gedaan naar het verloop van nieuwe 

ontwikkelingen en wensen, in de vorm van uitwisselingsmogelijkheden, na de PKB-procedure. In dit 

onderzoek zijn Kampen (IJsseldelta Zuid) en Zutphen (IJsselsprong) als voorbeeldprojecten geselec-

teerd. Deze twee projecten zijn vanuit verschillende invalhoeken vergelijkbaar: in beide projecten 

bereiden regionale overheden een alternatief plan voor, de opgaven in beide projecten komt overeen, 

beide projecten zijn gesitueerd in het stroomgebied van de IJssel, en Kampen en Zutphen zijn 

aangemerkt als lokale sleutelgebieden (stedelijke flessenhalzen). 

 

De centrale probleemstelling van het onderzoek luidt als volgt: 

Zijn er discrepanties in RvR projecten, met betrekk ing tot de afstemming van ruimtelijke orde-

ning en waterbeheer en bij de invulling van de vast gelegde PKB-aannames en criteria, naar 

aanleiding van nieuwe regionale plannen, en welke o plossingsrichtingen zijn er mogelijk? 

 

Theoretisch kader 

Er zijn twee vormen van overheidssturing te onderscheiden; hiërarchische sturing en netwerksturing. 

In de ruimtelijke ordening is het denken over de aanpak van de sturingsopgave sterk veranderd. 

Verschillende ontwikkelingen leiden ertoe dat de traditionele overheidssturing, waarin de overheid als 
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leidinggevende actor optreedt, niet meer toereikend is. In het waterbeheer heeft de introductie van de 

discours ‘water accommoderen’ tot een toenemende verstrengeling met andere beleidsterreinen 

geleid. Dit betekent een vergaande vermaatschappelijking van het waterbeheer en de mogelijkheid 

van nieuwe beleidscoalities ter bescherming van milieu, natuur en landschap. Daardoor wordt 

netwerksturing ook in het waterbeheer van essentieel belang. De grote betrokkenheid van vele maat-

schappelijke groepen dwingt tot het opzetten van open, transparante planprocessen, oftewel interac-

tieve beleidsvorming. Interactieve beleidsvorming is een proces waarin een aanzienlijke en gevari-

eerde groep van betrokkenen in staat zijn om via onderlinge interactie en interactie met experts, 

bestuurders, financiers en vertegenwoordigers van derdenbelanghebbenden hoogwaardige oplossin-

gen te vinden voor het gebied waarin hun belangen liggen. Daarom is het theoretisch kader uitgewerkt 

met betrekking tot interactieve beleidsvorming, vanuit het perspectief van netwerkmanagement. Het 

theoretisch kader bevat vier strategieën en negen begrippen, ten behoeve van de analyse van 

bestuurlijke processen.  

 

Selectieproces 

Aan het begin van het selectieproces is een groslijst van circa 700 maatregelen opgesteld. Dat aantal 

is het basispakket van de PKB teruggebracht tot 39 maatregelen. Dit proces wordt ook wel “indikking” 

of “trechtering” genoemd. Bij dit proces zijn over het algemeen geen eenduidige criteria gehanteerd. In 

het “indikkingproces” kan een onderscheid worden gemaakt tussen het MER/PKB traject en een regio-

naal traject. In het MER/PKB traject zijn de afzonderlijke maatregelen in de spankrachtstudie getoetst 

aan de criteria kosteneffectiviteit, waterstandsdaling en ruimtelijke kwaliteit. Kansrijke maatregelen zijn 

ingedeeld in maatregelpakketten, waarbij algemene randvoorwaarden en uitgangspunten leiden zijn 

geweest. Een aantal van deze randvoorwaarden en uitgangspunten is gedurende het PKB-proces aan 

verandering onderhevig. Het is niet uitgesloten dat externe ontwikkelingen zullen doorwerken op de 

keuzes die in PKB deel 3 zijn gemaakt. Toch heeft het Rijk besloten om uitkomsten van nieuwe 

modellen niet te laten doorwerken in eerder gemaakte keuzes en bij het te nemen omwisselbesluit. 

Die afweging is juist, omdat daardoor wordt gezorgd dat het maatregelenpakket in 2015 robuust is.  

 

De vraag komt op waarom bepaalde maatregelen in Zutphen en Kampen in het basispakket van de 

PKB Ruimte voor de Rivier zijn opgenomen en andere maatregelen zijn aangeduid als (kansrijke) 

alternatieven voor de lange termijn. Het regioadvies, dat is opgesteld naar aanleiding van het regio-

naal traject, is een belangrijke inspiratiebron geweest voor het Voorkeursalternatief. Vanwege het 

beperkte budget konden echter niet alle maatregelen uit het regioadvies gehonoreerd worden. In 

Kampen en Zutphen heeft het Rijk daarom voor relatief goedkope kortetermijnmaatregelen gekozen, 

het betreft respectievelijk een zomerbedverdieping en twee dijkverleggingen. De hoogwatergeulen 

Kampen en Zutphen, waarvoor in het regioadvies wel draagvlak bestond, zijn vanwege de 

randvoorwaarden “tijd” en “geld” als (kansrijk) alternatief opgenomen voor de lange termijn (na 2015).  
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Toetskader 

Nieuwe regionale plannen moeten voldoen aan verschillende criteria en strategische beleidskeuzen, 

die zijn opgenomen in het toetskader van de PKB. De belangrijkste criteria zijn hieronder dikgedrukt 

weergegeven: 

· er is in voldoende mate overeenstemming bereikt tussen het Rijk en de betrokken bestuursorga-

nen; 

· de (mogelijk benodigde aanvullende) financiering  is door de initiatiefnemer gewaarborgd; 

· de maatregel zal voldoende bijdragen aan de verlaging van de maatgevende hoogwaterstand ; 

· de ruimtelijke kwaliteit  verbetert ten opzichte van de te behalen kwaliteit bij de oorspronkelijke 

maatregel uit het Basispakket. 

 

Resultaten onderzoek 

 

Kampen: IJsseldelta Zuid 

· door het bestuurlijk kernteam is het “Masterplan IJsseldelta Zuid” ontwikkeld. Vervolgens is door 

DHV B.V. het planMER opgesteld, waarin het voorkeursalternatief (VKA) is opgenomen. Dit alter-

natief wordt verder uitgewerkt in een besluitMER, waterkeringsplan en bestemmingsplan(nen). 

Het Masterplan en het VKA verschillen op twee onderdelen van elkaar. Ten eerste is in het 

Masterplan gekozen voor een waterrijk binnendijks woonmilieu. In het VKA zijn ook buitendijkse 

woningen voorzien. Ten tweede wordt in het Masterplan in een deel van de bypass het polderpeil 

gehandhaafd. Daarentegen voorziet het VKA in een geheel dynamische bypass;  

· het VKA biedt, in vergelijking met het Masterplan, meer kansen voor de synergie tussen functies 

en het ontwikkelen van “Deltanatuur”; 

· het “Masterplan IJsseldelta Zuid” sluit aan bij de visie die in PKB deel 4 is neergelegd: het kern-

team heeft onderzocht of een blauwe hoogwatergeul financieel haalbaar is en wat betreft de 

veiligheidscomponent voor eind 2015 uitvoerbaar is; 

· het “Masterplan IJsseldelta Zuid” levert voldoende bijdrage aan de verlaging van de maatge-

vende hoogwaterstand , de ruimtelijke kwaliteit  verbetert ten opzichte van de oorspronkelijke 

maatregel (zomerbedverdieping) en er is bestuurlijke overeenstemming  bereikt; 

· er is een fors verschil in de begroting voor de zomerbedverdieping van het Rijk en de maatregelen 

die zijn voorgesteld door het bestuurlijk kernteam IJsseldelta Zuid; de kosten bedragen respectie-

velijk circa 300 miljoen euro en 50 miljoen euro. Het is nog onzeker of het kernteam met de 

aanvullende financiering over de brug kan komen.  

 

Zutphen: IJsselsprong 

· het “Plan IJsselsprong in één keer goed” is anders geworden dan destijds, bij de start van het 

project, de intentie was. Het was de bedoeling dat een nadere verkenning zou worden uitgevoerd 

naar de financiële haalbaarheid en uitvoerbaarheid om een binnendijkse hoogwatergeul op korte 

termijn te realiseren. In plaats van een binnendijkse geul heeft de stuurgroep voor een 

buitendijkse geul gekozen. In eerste instantie is dat opmerkelijk omdat de regio er in het 
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regioadvies zelf op aan heeft gedrongen om de binnendijkse hoogwatergeul als kansrijke 

maatregel in de PKB op te nemen. In het licht van de strategische beleidskeuzen, die in de PKB 

Ruimte voor de Rivier zijn opgenomen, is dat destijds een logische keuze geweest, omdat daarin 

is opgenomen dat de gehele opgave niet buitendijks opgelost kan worden. Uit nader onderzoek 

bleek echter dat een geul in westelijke richting effecten op de grondwaterhuishouding zou hebben. 

Ook blijkt een binnendijkse geul negatieve effecten te hebben ten aanzien van vogel- en habitat-

richtlijn gebied en ruimtelijke kwaliteit . Alhoewel dat laatste een veelomvattend en subjectief 

begrip is, heeft de stuurgroep daarmee wel een argument ingebracht om alsnog af te zien van de 

binnendijkse geul; 

· de maatregelen in het “Plan IJsselsprong in één keer goed” leveren op korte termijn (voor 2015) 

onvoldoende bijdrage aan verlaging van de maatgevende hoogwaterstand . Het “Plan IJssel-

sprong in één keer goed” voldoet dus niet aan dit criterium. Aan de voorwaarde van waterstands-

daling zou toch voldaan kunnen worden als beide dijkverleggingen op korte termijn uitgevoerd 

worden en de buitendijkse hoogwatergeul op lange termijn wordt geschoven (zoals voorgesteld in 

het “Plan IJsselsprong, gefaseerd”). Daarnaast kan dan de planologische reservering vervallen, 

die ten westen van de Hoven is geprojecteerd. Daardoor zijn stedelijke- en infrastructurele ontwik-

kelingen op korte termijn mogelijk; 

· de stuurgroep heeft bewust een koers ingezet, waarin onvoldoende rekening is gehouden met het 

criterium maatgevende hoogwaterstand . De stuurgroep was namelijk al vanaf juli 2007 op de 

hoogte van de criteria waaraan een alternatief plan moet voldoen. Bovendien heeft de Programma 

directie Ruimte voor de Rivier vanaf december 2007 aangegeven dat het inzetten van dijkover-

hoogte en dijkverbetering niet past in de PKB. Toch is de stuurgroep verder gegaan met het 

uitwerken van de buitendijkse geul en loopt daardoor het risico dat het plan niet wordt omgewis-

seld; 

· de stuurgroep gaat er van uit dat de korte- en lange termijn maatregelen voor de helft van het 

bedrag dat in de PKB is voorzien kunnen worden uitgevoerd. Indien dat het geval is dan zouden 

alle drie de maatregelen eventueel op korte termijn kunnen worden uitgevoerd;  

· de stuurgroep heeft onvoldoende teruggekoppeld naar gemaakte keuzes in het PKB-proces. In 

PKB deel 4 heeft het Rijk aangegeven dat drie maatregelen (dijkverleggingen Cortenoever en 

Voorsterklei en de hoogwatergeul Zutphen) op lange termijn noodzakelijk zijn. Aanvankelijk 

hoopte de stuurgroep dat de buitendijkse hoogwatergeul voldoende water zou kunnen afvoeren 

op de lange termijn. Ook beide dijkverleggingen bleken uiteindelijk noodzakelijk te zijn om te 

voldoen aan de taakstelling; 

· tenslotte heeft een buitendijkse geul ook nadelige effecten voor de scheepvaart. Ondanks dat 

RWS Oost-Nederland dat tijdig (op het moment dat de stuurgroep koos voor een buitendijkse 

geul) kenbaar heeft gemaakt, is door de stuurgroep toch vastgehouden aan de maatregel. Pas na 

bestuurlijke druk vanuit RWS Oost-Nederland heeft de stuurgroep maatregelen laten bedenken 

om scheepvaarteffecten te minimaliseren tot acceptabele effecten. Het was beter geweest als de 

stuurgroep de scheepvaartproblematiek eerder als serieuze problematiek had beschouwd.  
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Afstemming RO en waterbeheer 

· in beide nieuwe regionale plannen zijn de planonderdelen wonen en water niet integraal bena-

derd. In beide projecten draagt het planMER meervoudig ruimtegebruik, met betrekking tot wonen 

en water, als optimalisatierichting aan. Het gebrek aan kennis omtrent waterwonen leidt er moge-

lijk toe dat gemeenten en andere partijen zich terughoudend opstellen en kiezen voor conventio-

nele oplossingsrichtingen. In het project IJsselsprong heeft alleen de provincie Gelderland 

klimaatbestendig bouwen als uitgangspunt opgenomen. In het vervolg zouden bestuurders, 

waterbeheerders en projectteams bij de start van een planproces innovatieve oplossingsrichtingen 

moeten benoemen; 

· naast meervoudig ruimtegebruik zijn in dit onderzoek nog een aantal andere watergerichte instru-

menten en concepten geanalyseerd, ten behoeve van de afstemming van ruimtelijke ordening en 

water management. Uit de analyse blijkt onder andere dat de watertoets sterker moet worden 

gekoppeld aan beleidsdoelen die vanuit hun inhoud al om een meer strategisch niveau van inzet 

vragen, bijvoorbeeld in het nieuwe denken over WB21 en het adaptieprogramma ruimte en 

klimaat (ARK). Daarnaast kunnen waterkansenkaarten (WKK) worden gebruikt bij het opstellen 

van structuurplannen, structuurvisies en gebiedsontwikkelingsprocessen. Bij het opstellen van 

waterakkoorden dient aandacht te zijn voor Blauwe knooppunten; 

· in beide planningsprocessen heeft de nadruk teveel gelegen op de omvang en situering van de 

woningbouwopgave. Er is nauwelijks gesproken over de wijze waarop deze woningen kunnen 

worden gerealiseerd. Daardoor zijn innovatieve oplossingen, bijvoorbeeld met betrekking tot duur-

zaam bouwen en duurzaam inrichten van het watersysteem niet aan de orde gekomen. Door 

vragen te stellen als: wanneer er stedelijke uitbreiding plaats moet vinden, op welke manieren is 

dat mogelijk? Welke manier vinden we het meest wenselijk? wordt de aandacht voor woning-

bouwaantallen en woningbouwlocaties verlegd naar inhoudelijke oplossingen.  
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1 

1. Inleiding  

 

1.1 Aanleiding 

In reactie op de hoogwaterstanden in 1993 en 1995 is een plan opgesteld om de rivierdijken te 

versterken. Dit zogenaamde Deltaplan Grote Rivieren voorzag erin, dat noodzakelijke dijkverster-

kingen versneld konden worden uitgevoerd. Daarmee is bereikt dat de Rijnafvoer van 15.000 m3/s bij 

Lobith veilig kan worden afgevoerd naar zee. Het bedijkte deel van de Maas is in staat een afvoer van 

3.650 m3/s bij Borgharen te verwerken. (Ministerie van V&W et al., 2002). Vanwege de mogelijke 

effecten van de klimaatsverandering is vastgesteld dat er rekening gehouden moet worden met 

hogere rivierafvoeren. Het vereiste veiligheidsniveau in het rivierengebied rond de Rijntakken moet 

uiterlijk in 2015 in overeenstemming zijn met de maatgevende Rijnafvoer van 16.000 m3/s bij Lobith 

(Projectorganisatie Ruimte voor de Rivier (RvR), 2007a). Voor het gedeelte van de Maas beneden-

strooms van Hedikhuizen geldt dat het veiligheidsniveau uiterlijk in 2015 in overeenstemming moet 

zijn gebracht met de maatgevende afvoer van 3.800 m3/s (Projectorganisatie RvR, 2007a). Op lange 

termijn houdt het Rijk zelfs rekening met een maatgevende afvoer van 18.000 m3/s bij Lobith en 

4.600m3/s bij Borgharen (Projectorganisatie RvR, 2007a).  

In plaats van het verder verhogen en versterken van dijken wordt gekeken naar de mogelijkheden om 

water meer ruimte te geven. In 2000 heeft het kabinet het standpunt ‘Ruimte voor de Rivier’ gekozen 

als uitgangspunt voor een nieuwe aanpak van hoogwater. In de Planologische Kernbeslissing1 (PKB) 

RvR is een pakket van 39 maatregelen vastgesteld op grond van bepaalde uitgangspunten voor 

veiligheid, ruimtelijke kwaliteit, kosteneffectiviteit etc. Op 25 januari 2007 verscheen de door het 

parlement goedgekeurde PKB RvR als PKB deel 4 (Projectorganisatie RvR, 2007a). 

 

De PKB deel 4 bestaat uit 39 maatregelen die het Nederlandse stroomgebied van de Rijn en een 

gedeelte van de Maas (stroomafwaarts van Hedikhuizen, nabij Den Bosch) beter moeten gaan 

beschermen tegen overstromingen. Tegelijkertijd bieden de maatregelen kansen om de omgeving van 

de rivieren mooier en aantrekkelijker te maken. Het rivierengebied moet er in economisch, ecologisch 

en landschappelijk opzicht beter van worden. (Ministerie van V&W, 2000). De kortetermijnmaat-

regelen die in de PKB deel 4 zijn opgenomen dienen uiterlijk in 2015 te zijn gerealiseerd. Als gevolg 

van de klimaatsverandering zal ook in de toekomst voortdurend moeten worden geïnvesteerd in de 

veiligheid van het rivierengebied. In de PKB wordt hierop geanticipeerd door onder andere het reser-

veren van een beperkt aantal gebieden voor rivierverruimende maatregelen die na 2015 nodig zijn 

(Projectorganisatie RvR, 2005). Deze lange termijn maatregelen kunnen dienen als ‘uitwisselmaatre-

gel’. Dat wil zeggen dat als de regio een alternatief plan indient, via een omwisselbesluit de lange 

termijn maatregel vervangen kan worden door het alternatieve plan, waarmee de planologische reser-

vering voor het gebied vervalt. Daardoor zijn bijvoorbeeld stadsuitbreidingen op korte termijn mogelijk. 

                                                 
1 In een planologische kernbeslissing (PKB) legt de rijksoverheid globaal vast wat er met de ruimte in Nederland 

moet gebeuren. Sinds 1 juli 2008 is de PKB afgeschaft en vervangen door de structuurvisie. (Ministerie van 

VROM, 2008). 
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Het is echter de vraag hoe nieuwe regionale plannen stroken met de vastgelegde uitgangspunten in 

PKB deel 4. Veel alternatieven worden door andere partijen, anders dan de oorspronkelijke initia-

tiefnemer (Rijkswaterstaat), in de uitvoeringsfase ontwikkeld. Volgens Rijkswaterstaat zouden er 

discrepanties kunnen ontstaan, omdat gemeentelijke belangen tot andere keuzes leiden. Bovendien 

kunnen in een vervolgfase nieuwe inzichten ontstaan bij bestaande partijen en door de introductie van 

nieuwe partijen, waardoor het collectief inzicht en geheugen verschuift. Daarmee zouden de vastge-

legde uitgangspunten van de PKB onvoldoende gewaarborgd kunnen blijven in nieuwe regionale 

plannen. De vraag is ook in hoeverre dat een probleem is. Daarom ligt de nadruk in dit onderzoek op 

de analyse van het (bestuurlijk) proces van RvR projecten.  

Ook wordt onderzocht hoe de afstemming tussen de beleidsdomeinen RO en water management is 

geregeld. Het is de vraag in hoeverre de door ruimtelijke ordening gestuurde planontwikkeling recht 

doet aan doelstellingen/wensen vanuit het water management, zoals een robuust systeem voor de 

toekomst, een veilig en doelmatig beheer van het riviersysteem en een vlotte en veilige afwikkeling 

van de scheepvaart. Andersom dient ook gekeken te worden hoe het waterbeheer beter kan inspelen 

op doelstellingen/wensen van andere belanghebbenden, zoals landbouw en natuurbeheer.  

 

In het onderzoek worden twee, ten opzichte van de PKB, nieuwe regionale plannen bestudeerd. Door 

twee projecten met elkaar te vergelijken kunnen overeenkomsten en verschillen worden verklaard.  

In het project IJsselsprong bereiden de gemeenten Zutphen, Voorst en Brummen een nieuw 

gemeentelijk plan voor, ter vervanging van het PKB-plan. Op de korte termijn heeft de overheid twee 

dijkverleggingen voorzien. Met deze dijkverleggingen wordt de norm van 16.000 m3/s gehaald. Op 

lange termijn is aanvullend een hoogwatergeul nodig, om te voldoen aan de norm van 18.000 m3/s. 

De provincie Gelderland, de gemeenten Brummen, Voorst en Zutphen, de regio Stedendriehoek en 

Waterschap Veluwe zien mogelijkheden voor een andere oplossing voor het plangebied rondom 

Zutphen. Zij willen voorkomen dat het gebied rondom De Hoven in Zutphen, met het oog op de later 

aan te leggen watergeul, ‘bevriest’. Uiterlijk 1 januari 2009 wordt het omwisselbesluit genomen en is 

duidelijk of het alternatieve plan, met de daarin opgenomen oplossing voor de hoogwaterproblematiek, 

wordt uitgevoerd. Of dat het Rijk kiest om de dijken bij Cortenoever en Voorsterklei te verleggen en 

het gebied ten westen van De Hoven te reserveren.  

Het tweede RvR project dat wordt bestudeerd is het project “IJsseldelta Zuid” nabij Kampen. Voor de 

korte termijn (2015) is in de PKB gekozen voor de zomerbedverlaging “Beneden-IJssel” (tussen 

Zwolle en kampen). Als op de lange termijn blijkt dat de waterstanden verder stijgen, kunnen nieuwe 

maatregelen nodig zijn, zoals een extra hoogwatergeul. Daarvoor heeft het Rijk een deel van het 

gebied aan de zuid- en westkant van Kampen gereserveerd. De provincies Flevoland en Overijssel en 

gemeenten Kampen, Zwolle, Oldenbroek en Dronten en waterschap Groot Salland zien graag dat de 

reservering wordt omgezet in een uitvoerbaar plan dat kwaliteit toevoegt aan het gebied (Provincie 

Overijssel, 2008). De betrokken partijen hebben in 2006 het “Masterplan IJsseldelta Zuid” ontwikkeld. 

Net als voor het project in Zutphen zal het Rijk uiterlijk 1 januari 2009 beslissen of het alternatieve plan  

het PKB-plan vervangt.    
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Om deze nieuwe regionale projecten te beoordelen wordt bij aanvang van het onderzoek een 

theoretisch kader opgesteld. Het theoretisch kader bevat begrippen die relevant zijn met betrekking tot 

management van interactieve besluitvormingsprocessen. In dit onderzoek wordt aandacht besteed 

aan de inhoud en het proces. Edelenbos et al. (2000; in Wesselink, 2007) beschrijven besluitvorming 

als vervlechting van proces en inhoud. Om inhoudelijke keuzes die gemaakt zijn in het proces te 

kunnen analyseren, wordt gebruik gemaakt van de strategieën en begrippen, die in het theoretisch 

kader zijn geformuleerd, bijvoorbeeld macht, ‘game playing’ en participatie. Deze begrippen kunnen 

van invloed zijn op inhoudelijke keuzes die in een proces worden gemaakt.  

 

Er zijn reeds verschillende studies uitgevoerd naar verschillende vormen van overheidssturing (hiërar-

chische- en netwerksturing) en management in beleidsnetwerken, onder andere: Teisman, 1992; 

Koppenjan et al., 1993; De Bruijn en Ten Heuvelhof, 1999; Peeters en Steenstra, 2004; Noordegraaf, 

2004. Daarnaast zijn er verschillende artikelen gepubliceerd met betrekking tot interactieve beleids-

vorming, zoals: Edelenbos, 1998; Teisman, 1999; Van de Hoef, 1999; De Jong en Mulder, 2000; 

Edelenbos et al., 2003 en Aarts, 2005.  

Met betrekking tot het project Ruimte voor de Rivier zijn verschillende publicaties verschenen. Ten 

Heuvelhof et al. (2007) hebben een procesevaluatie uitgevoerd naar de totstandkoming van de PKB 

Ruimte voor de Rivier. Tot op heden is echter nog geen onderzoek gedaan naar het verloop van 

nieuwe regionale plannen. Dit onderzoek is met name interessant om inzicht te krijgen hoe om te 

gaan met nieuwe ontwikkelingen en wensen, in de vorm van uitwisselingsmogelijkheden, na de PKB-

procedure. 

 

1.2 Doel van het onderzoek 

Het doel van het onderzoek is inzicht krijgen in het verloop van RvR projecten, met betrekking tot 

afstemming tussen de beleidsdomeinen ruimtelijke ordening en water management en met betrekking 

tot de invulling van de vastgelegde PKB-aannames in nieuwe regionale plannen, die na de PKB-

procedure worden uitgevoerd. De resultaten van het onderzoek dienen om te kijken of de afstemming 

tussen de beleidsvelden RO en watermanagement in huidige en toekomstige RvR projecten kan 

worden verbeterd. De vraag is wie (welke actoren) op wat (onderwerpen/thema’s) moet afstemmen. 

Bijvoorbeeld hoe kan het waterbeheer beter inspelen op de wensen/doelstellingen van andere 

belanghebbenden? Aan de hand van de resultaten wordt ook duidelijk in hoeverre nieuwe regionale 

plannen aansluiten bij de vastgestelde PKB aannames, die gedaan zijn in PKB deel 4.  

Om dit doel te bereiken zal antwoord moeten worden gegeven op de centrale probleemstelling: 

· Zijn er discrepanties in RvR projecten, met betrekk ing tot de afstemming van ruimtelijke 

ordening en waterbeheer en bij de invulling van de vastgelegde PKB-aannames en criteria, 

naar aanleiding van nieuwe regionale plannen, en we lke oplossingsrichtingen zijn er 

mogelijk? 

 

Deze centrale onderzoeksvraag zal worden beantwoord aan de hand van de volgende deelvragen:  

1. Hoe ziet het planningskader voor RvR projecten eruit, met betrekking tot proces en inhoud? 
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2. Hoe verhouden hiërarchische sturing en netwerksturing zich ten opzichte van elkaar in RO en 

waterbeheer, en in de PKB Ruimte voor de Rivier?  

3. Wat zijn de vastgestelde randvoorwaarden en uitgangspunten binnen de PKB ‘Ruimte voor de 

rivier’ (deel 1 t/m 4)? 

4. Op basis van welke criteria is gekozen om bepaalde maatregelen in Zutphen en Kampen in 

het basispakket van de PKB op te nemen en andere maatregelen op te nemen als (kansrijke) 

altrenatieven voor de lange termijn? 

5. Hoe stroken de nieuwe regionale plannen met de vastgestelde korte- en lange termijn 

aannames in de PKB RvR en de criteria die bij de keuze van de 39 RvR maatregelen zijn 

gehanteerd en de criteria waaraan alternatieven moeten voldoen? 

6. Wat is de rol van de verschillende actoren, zoals provincies, gemeenten, rijkswaterstaat,  

bewoners en milieu- en natuurorganisaties, bij het totstandkomen van nieuwe regionale 

plannen, en welke partijen hebben in het proces de regie in handen en wat heeft dat voor 

consequenties voor de betrokkenheid van RWS Oost-Nederland? 

7. Wat zijn consequenties van interne veranderingen binnen organisaties voor het procesverloop 

van de PKB en nieuwe regionale plannen? 

8. Hoe kunnen gemeentelijke belangen, rivierbeheerders belangen en andere belangen, zoals 

belangen van bewoners, milieu- en natuurbeschermingsorganisaties, worden geïntegreerd? 

9. Door wie en op welke manier is er gezocht naar een integrale oplossing voor ruimtelijke 

ontwikkeling en waterbeheer? In hoeverre doet de door ruimtelijke ordening gestuurde plan-

ontwikkeling recht aan de doelstellingen/wensen vanuit het waterbeheer en in hoeverre houdt 

het waterbeheer rekening met wensen/doelstellingen van andere belanghebbenden? 

 

1.3 Methodiek 

Met behulp van een literatuurstudie is een theoretisch kader opgezet. Aan de hand van dit theoretisch 

kader is het mogelijk om de case studies procesmatig en inhoudelijk te analyseren. Middels een lite-

ratuurstudie en interviews met betrokken bestuurlijke actoren, zoals Ministeries, provincies, gemeen-

ten en waterschappen, worden deze nieuwe regionale plannen geanalyseerd. In bijlage 1 en 2 zijn 

respectievelijk de geïnterviewden en de interviewvragen opgenomen. Aan de hand van de begrippen 

die opgenomen zijn in het theoretisch kader wordt vervolgens een procesanalyse uitgevoerd. Daarna 

worden de inhoudelijk keuzes die in het proces gemaakt zijn getoetst aan de PKB aannames. Ook 

worden de nieuwe regionale plannen getoetst aan de algemene randvoorwaarden en strategische 

beleidskeuzen, die het Rijk in de PKB RvR hanteert bij de toetsing van nieuwe regionale plannen.  

 

1.4 Leeswijzer  

Dit hoofdstuk sluit af met een overzicht van de indeling van dit onderzoeksrapport. In hoofdstuk 2 

worden de beleidsdomeinen ruimtelijke ordening en waterbeheer geïntroduceerd. Ook worden 

instrumenten en concepten beschreven die voor een betere afstemming tussen de beleidsdomeinen 

ruimtelijke ordening en waterbeheer kunnen zorgen. Het theoretisch kader is opgenomen in hoofdstuk 

3. Hierin worden strategieën en begrippen toegelicht die relevant zijn met betrekking tot analyse van 



Ruimte voor de IJssel 
   
 

   
 
 

5 

interactieve besluitvormingsprocessen. In hoofdstuk 4 worden de case studies Kampen en Zutphen 

geïntroduceerd en wordt het achterliggende keuzeproces van maatregelen beschreven. Vervolgens 

worden de case studies Kampen (IJsseldelta Zuid) en Zutphen (IJsselsprong) afzonderlijk beschre-

ven, in respectievelijk hoofdstuk 5 en hoofdstuk 6. Daarna wordt in hoofdstuk 7 een analyse gegeven 

en er worden oplossingsrichtingen geschetst, ten behoeve van de afstemming tussen de beleidsdo-

meinen ruimtelijke ordening en water management. Tenslotte zijn de conclusies opgenomen in 

hoofdstuk 8. Hierin worden de onderzoeksvragen uit par. 1.2 beantwoord. Ook zijn onzekerheden en 

kennisleemten vermeld.  
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2. Overzicht ruimtelijke ordening en waterbeheer 

 

2.1 Inleiding 

In de ruimtelijke ordening kan een onderscheid worden gemaakt tussen hoe- en wat-vragen. Hoe-

vragen gaan vooral over besluitvormingsprocessen en wat-vragen gaan over de richting waarin de 

ruimte zich moet ontwikkelen (Derksen et al., 2007). Er zijn verschillende benaderingen omtrent de rol 

van hoe- en wat vragen in de hedendaagse planningspraktijk. Twee verschillende benaderingen zijn 

die van Derksen et al. (2007) en Wesselink (2007).  

Volgens Derksen et al. (2007) werd het debat over ruimtelijke ordening de laatste jaren, en zeker in 

Den Haag, gevoerd in procesmatige en niet-inhoudelijke termen. Volgens Derksen et al. (2007) ging 

het over de noodzaak van decentralisatie en over het inspelen op de wens van de burger door meer 

marktwerking te introduceren. Ruimtelijke ordening ging vooral over besluitvormingsprocessen, over 

het ‘hoe’. Of zoals Bos et al. (2006) al aangaven: “ontwikkelingsplanologie lijkt zich, met name in het 

debat, te richten op voornamelijk maatschappelijke behoeften, processen en het sturingsvraagstuk”. 

Ruimtelijke ordening gaat nu weer over de inrichting van Nederland (Derksen et al., 2007). De wat-

vraag heeft de hoe-vraag van het eerste plan verdreven (Derksen et al., 2007).  

Volgens Wesselink (2007) heeft de nadruk sinds de Tweede Wereldoorlog omtrent de theorie van 

besluitvorming in Nederland lang gelegen op de inhoud. Als inhoud de hoofdrol krijgt toegewezen, dan 

wordt ervan uit gegaan dat het besluit door middel van een rationele en objectieve afweging tot stand 

kan komen. Edelenbos et al. (2000; in Wesselink, 2007) noemen dit de ‘inhoudsbenadering’. Recen-

tere theorieën proberen de bezwaren van de inhoudsbenadering te ondervangen door de nadruk juist 

te leggen op het sturen van het proces. Deze theorieën gaan ervan uit dat besluitvorming in principe 

onvoorspelbaar verloopt, maar dat goed procesmanagement structuur kan aanbrengen door de juiste 

technieken en strategieën toe te passen. (Wesselink, 2007).  

 

Deze twee benaderingen lijken tegenstrijdig; volgens Derksen et al. (2007) staat de inhoud (wat-

vragen) in de hedendaagse planning centraal, terwijl Wesselink (2007) juist beweerd dat recente 

theorieën de nadruk leggen op het sturen van het proces (hoe-vragen). Een mogelijke verklaring is dat 

de invalshoek van het RPB (waar Derksen als directeur werkzaam was) gebaseerd is op ruimtelijke 

ordening en die van Wesselink op het waterbeheer.  

In het waterbeheer heeft lange tijd technische kennis omtrent hydraulische engineering centraal 

gestaan (Wiering en Immink, 2006). De bijna-overstromingen in de jaren 90 hebben een debat 

aangewakkerd waarin de vraag centraal staat of de strategie van ‘water keren’ is vol te houden op de 

langere termijn (Immink, 2007). Ook de mogelijke effecten van de klimaatsverandering en de bodem-

daling dragen bij aan dit debat. Dit debat heeft geleid tot de introductie van het discours ‘water 

accommoderen’ eind jaren 90. In het kabinetsstandpunt wordt het nieuwe discours ‘water accommo-

deren’ voor het eerst formeel geïntroduceerd, naast het vigerende discours ‘water keren’ (Immink, 

2007). De introductie van het discours ‘water accommoderen’ zorgt ervoor dat er meer ruimte nodig is 

voor waterberging. Daardoor hangt de uitvoerbaarheid van besluiten af van een steeds grotere groep 

belanghebbenden. Deze partijen moeten daarom worden betrokken bij de besluitvorming. Dit betekent 
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echter wel de toevoeging van een geheel nieuwe taak aan het werk van waterexperts: die van 

procesmanager van onderhandelingsprocessen. Zij beschouwen het inrichten van besluitvormings-

trajecten als de grootste uitdaging, niet het ontwikkelen van nieuwe kennis. (Wesselink, 2007).  

In de ruimtelijke ordening is al sinds de jaren ’80 kritiek op de manier waarop in Nederland de besluit-

vorming plaatsvindt (Edelenbos et al., 2001). De opvatting was dat de overheid meer op hoofdlijnen 

en op afstand zal moeten sturen (Van de Hoef, 1999). Dit vroeg om nieuwe planningpraktijken, 

bijvoorbeeld ontwikkelingsplanologie (het bieden van mogelijkheden) in plaats van toelatingsplano-

logie (het stellen van grenzen). Ontwikkelingsplanologie wordt onder andere gedefinieerd als “een 

gebiedsgerichte beleidspraktijk, die op de verwachte maatschappelijke dynamiek inspeelt, de 

verschillende ruimtebehoeften op een nieuwe manier met elkaar verbindt, op een actieve inbreng van 

de belanghebbenden steunt en aandacht besteedt aan de daadwerkelijke uitvoering” (Bos et al., 

2006). Volgens Derksen et al. (2007) was ruimtelijke ordening daardoor de laatste jaren op rijksniveau 

verworden tot een vorm van ruimtelijke bestuurskunde. Men lijkt zich niet (meer) te bekommeren over 

fysiek-ruimtelijke kansen en beperkingen (Bos et al., 2006). Daarom ligt het accent nu minder dan 

vroeger op grote maatschappelijke vragen, op vragen van maatschappelijke ordening, maar veeleer 

bij het ‘zien’ veranderen van Nederland, om de ‘schoonheid van Nederland’ (Derksen et al., 2007).  

 

Geconcludeerd kan worden dat beide opvattingen gerelateerd zijn aan het overheidsdomein dat wordt 

bestudeerd. In dit onderzoek staat het analyseren van besluitvormingsprocessen van RvR projecten 

centraal. Daarom is gekozen voor de benadering van Wesselink, waarin hoe-vragen centraal worden 

gesteld. Dit komt overeen met wat Hidding et al. (2006) de sturingsopgave noemen. De sturingsop-

gave behelst het zoeken naar mogelijkheden om het handelen van bij de opgave betrokken actoren te 

coördineren; en wel op zo’n manier dat te nemen beslissingen op voldoende politieke en maatschap-

pelijke steun kunnen rekenen, rekening houdend met bestaande wettelijke, bestuurlijke en beleidsma-

tige kaders (Hidding et al., 2006). Er wordt in dit onderzoek echter ook aandacht besteed aan de 

inhoud. Edelenbos et al. (2000; in Wesselink, 2007) beschrijven besluitvorming als vervlechting van 

proces en inhoud. Inhoudelijke keuzes zullen worden geanalyseerd aan de hand van de begrippen die 

zijn opgenomen in het theoretisch kader (hoofdstuk 3). Hierdoor wordt duidelijk waarom bepaalde 

tijdens het proces zijn gemaakt en welke factoren/actoren daar invloed op hebben gehad.  

 

2.2 Ruimtelijke ordening  

In deze paragraaf worden het beleidsmatig kader en wettelijke kader voor het ruimtelijk beleid 

geschetst. Een bestuurlijk kader met betrekking tot RvR is vastgelegd in het NBW (Nationaal 

Bestuursakkoord Water). Het NBW wordt besproken in par. 2.3. In deze paragraaf worden alleen 

ruimtelijk gerelateerde documenten beschreven die invloed hebben gehad op RvR projecten.  

 

2.2.1 Beleidsmatig kader 

 

Nota Ruimte  

Op het nationaal niveau bevat de Nota Ruimte de visie van het kabinet op de ruimtelijke ontwikkeling  
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van Nederland en de belangrijkste bijbehorende doelstellingen voor de komende decennia (Ministe-

ries van VROM et al., 2006).  

 

In de Nota Ruimte worden de volgende doelstellingen geformuleerd voor het gebied van de grote 

rivieren (Projectorganisatie RvR , 2007a); 

· vergroting van de ruimtelijke diversiteit; 

· handhaving en versterking van het open karakter met de karakteristieke waterfronten; 

· behoud en ontwikkeling van de landschappelijke, ecologische, aardkundige en cultuurhistori-

sche waarden en verbetering van de milieukwaliteit; 

· versterking van de mogelijkheden van het gebruik van hoofdvaarwegen door beroeps- en 

pleziervaart.  

 

Streekplan 

Het regionaal ruimtelijk beleid is voor een periode van circa tien jaar vastgelegd in streekplannen of 

omgevingsplannen (Ministerie van V&W, 2007). Hierin is het nationaal beleid vertaald naar het provin-

ciaal beleid. In de nieuwe wet op de ruimtelijke ordening (Wro), die in de volgende par. wordt bespro-

ken, vervalt het streekplan. In plaats daarvan moeten provincies structuurvisies opstellen. Een 

structuurvisie bevat de hoofdlijnen van de voorgenomen ruimtelijke ontwikkeling van een bepaald 

gebied en het beleid dat de betreffende overheid hiertoe wil voeren (Ministerie van V&W, 2007). 

 

Structuurplan 

In het gemeentelijk structuurplan geeft de gemeente haar visie op de gewenste ruimtelijke ontwikke-

ling van het grondgebied (Ministerie van V&W, 2007). In de nieuwe Wro wordt de structuurvisie geïn-

troduceerd en komt het structuurplan te vervallen. Deze visie heeft betrekking op de gewenste 

gebruiksfuncties op het gemeentelijk grondgebied.  

 

2.2.2 Wettelijk kader 

 

Natura 2000, Vogel- en habitatrichtlijn 

Grote delen van het rivierengebied zijn aangewezen als speciale beschermingszone van de Europese 

Vogel- en habitatrichtlijn. Voor deze gebieden, die ook worden aangeduid als het Natura 2000-

netwerk, zijn doelen vastgesteld voor de instandhouding van bepaalde vogelsoorten en habitattypen. 

(Ministerie van V&W, 2007).  

In het kader van de PKB RvR is een strategisch kader vogelrichtlijn en habitatrichtlijn opgesteld. Hierin 

wordt verkend welke Natura 2000-waarden in het rivierenbed van belang zijn, en ook hoe veiligheid en 

natuur samen kunnen gaan. Rivierverruiming in het buitendijkse gebied kan in veel gevallen samen-

gaan met natuurontwikkeling, maar daarbij dient wel rekening te worden gehouden met bestaande 

waarden. Nagenoeg het hele buitendijkse gebied van de Rijntakken en de benedenrivieren is als 

speciale beschermingszone in het kader van de Vogelrichtlijn aangewezen. Daarnaast zijn er ook 
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diverse buitendijkse gebieden aangemeld als speciale beschermingszone voor de habitatrichtlijn. 

(Projectorganisatie RvR, 2007).  

 

Wet op de ruimtelijke ordening (Wro) 

De nieuwe Wro is per 1 juli 2008 in werking getreden. Beslissingen omtrent hoofdlijnen of beginselen 

van het ruimtelijk beleid worden in de huidige Wro onderworpen aan de procedure van de planologi-

sche kernbeslissing (PKB) die mogelijkheden biedt voor advies, inspraak en overleg (Hidding et al., 

2006). In de nieuwe Wro vervangt de structuurvisie op rijksniveau de PKB-procedure, op provinciaal 

niveau de streekplannen en op gemeentelijk niveau de structuurplannen (Ministerie van V&W, 2007).  

 

Projectbesluit 

Een belangrijk nieuwe planfiguur in de Wro is het projectbesluit. Het Rijk, de provincies en gemeenten 

kunnen gezamenlijk of afzonderlijk een projectbesluit nemen. Ten behoeve van de verwezenlijking 

van een project van nationaal belang kan de minister van ruimtelijke ordening een projectbesluit 

nemen; dit na horen van de gemeenteraad en provinciale staten (Hidding et al., 2006). In de lijn van 

de systematiek op nationaal niveau kunnen provincies en gemeenten ook een projectbesluit nemen.  

De PKB RvR wordt gevolgd door bestuurlijke projectbesluiten per maatregel. Deze projectbesluiten 

worden in de periode van 1 juli 2007 t/m 1 januari 2013 genomen. Met deze projectbesluiten wordt op 

hoofdlijnen juridisch bindend beslist op welke wijze het project wordt gerealiseerd of vergund. 

(Projectorganisatie RvR, 2007a).  

 

Rijksprojectenprocedure 

Dit is een procedure waarmee de besluitvorming over ruimtelijke investeringsprojecten van nationaal 

belang wordt gestroomlijnd, gecoördineerd en daarmee versneld (Ministerie van V&W, 2007). De 

Minister van Verkeer en Waterstaat is de projectminister die het rijksprojectbesluit vaststelt in 

overeenstemming met de Minister van VROM (Projectorganisatie RvR, 2007a). Voor toepassing van 

de rijksprojectenprocedure komen de volgende gevallen in aanmerking (Projectorganisatie RvR, 

2007a): 

· ingrijpende en complexe maatregelen, die een relatief groot gebied beslaan; 

· een samenstel van maatregelen, die qua hydraulische en ruimtelijke effecten een sterke 

samenhang met elkaar hebben, waarbij het uit oogpunt van efficiëntie wenselijk is dat hier één 

instantie, te weten het Rijk, het projectbesluit neemt; 

· projecten die op een gering maatschappelijk en bestuurlijk draagvlak in de desbetreffende 

regio kunnen rekenen.  

 

Wet milieubeheer 

Deze wet uit 1993 heeft als doel het waarborgen van een schoon milieu (Ministerie van V&W, 2007). 

Belangrijk instrument is de Milieueffectreportage (m.e.r), die de effecten van een ingreep of activiteit 

op het milieu in beeld brengt (Projectorganisatie RvRa, 2007). De m.e.r. is in 1969 in de Verenigde 

Staten geïntroduceerd als reactie op grote zorgen over het milieu (Van Dijk, 2008). Het instrument 
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bestaat uit het planMER en het besluitMER. In het planMER worden mogelijke alternatieven 

beschreven en milieueffecten worden op strategisch niveau verkend. Vervolgens worden de 

alternatieven nader uitgewerkt in het besluitMER. Daarin worden ook compenserende maatregelen 

beschreven. De introductie van de nieuwe Wro heeft geen consequenties voor de m.e.r.-procedure. 

Sinds 2001 is er tevens een Europese richtlijn voor strategische milieubeoordeling (SMB) (Van Dijk, 

2008). De SMB is van toepassing op het strategisch niveau van plannen, en is gebaseerd op dezelfde 

principes als m.e.r. Het doel van m.e.r. en SMB is het milieubelang een volwaardige plaats te geven in 

de besluitvorming. (Van Dijk, 2008).  

 

Gemeentelijk bestemmingsplan 

Het meest concrete schaalniveau van ruimtelijke planuitwerking is het gemeentelijk bestemmingsplan 

(Ministerie van V&W, 2007). Het is bovendien het enige plan dat de burger rechtstreeks bindt (Hidding 

et al., 2006). De positie van het bestemmingsplan wordt in de nieuwe Wro aanzienlijk versterkt door 

de volgende maatregelen (Ministerie van VROM, 2008): 

· bestemmingsplannen worden verplicht voor het gehele gemeentelijke grondgebied (voorheen 

alleen voor het gebied buiten de bebouwde kom);  

· de leefmilieuverordening en het stadsvernieuwingsplan worden hier onderdeel van en verlie-

zen hun zelfstandigheid;  

· buitenplanse vrijstellingen (art. 19 huidige WRO) worden drastisch beperkt tot een 'kruimel-

lijst', die is vastgelegd in een AmvB;  

· de bestemmingsplanprocedure wordt aanzienlijk verkort, van 58 naar 34 weken;  

· bestemmingsplannen moeten binnen een periode van tien jaar, gerekend vanaf de datum van 

vaststelling van het bestemmingsplan, opnieuw worden vastgesteld. Doen gemeenten dit niet, 

dan kunnen zij geen rechten meer heffen voor verleende diensten verband houdend met het 

desbetreffende bestemmingsplan. Dit betekent overigens niet dat gemeenten geen bouwver-

gunningen meer kunnen verlenen, gemeenten kunnen alleen de kosten daarvan niet in reke-

ning brengen;  

· iedereen kan bij de gemeenteraad een verzoek tot herziening van het bestemmingsplan indie-

nen;  

· gemeenten doen jaarlijks verslag van hun ruimtelijk beleid (o.a. actualiteit bestemmingsplan-

nen en handhavingsbeleid).  

Ingrepen in of aan het rivierbed waarbij verandering van het ruimtegebruik aan de orde is dienen dus 

altijd aan het dan geldende bestemmingsplan te worden getoetst (Ministerie van V&W, 2007).  

2.3 Waterbeheer 

In deze paragraaf worden het beleidsmatig- en het wettelijk kader beschreven. In het waterbeheer is 

bovendien een bestuurlijk kader geïntroduceerd, namelijk het Nationaal Bestuursakkoord Water 

(NBW).   
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2.3.1 Beleidsmatig kader 

 

Kabinetsstandpunt Waterbeleid 21e eeuw (WB21) 

Zoals in hoofdstuk 1 is beschreven, ontstond in 1993 en 1995 wateroverlast in het rivierengebied. De 

geluiden over klimaatsverandering en zeespiegelstijging hielden aan en in de maatschappij en politiek 

leidde dit tot de vraag of Nederland zijn waterhuishouding wel op orde had en voorbereid was op de te 

verwachte ontwikkelingen in de 21e eeuw (Laro en de Wit, 2004). Het Rijk stelde de Commissie 

Waterbeheer 21e eeuw in om dit te onderzoeken. Het advies van de commissie werd door het kabinet 

overgenomen en was de basis voor het kabinetsstandpunt ‘Anders omgaan met water’ (Laro en de 

Wit, 2004). De hoofdlijnen in het kabinetsstandpunt ‘Anders omgaan met water’ zijn anticiperen in 

plaats van reageren en meer ruimte naast techniek (Ministerie van V&W, 2000).  

Vrijwel gelijktijdig is in het kabinetsstandpunt Ruimte voor de Rivier (2000) besloten bij verdere verho-

ging van de maatgevende rivierafvoeren niet meer te reageren met een nieuwe ronde dijkversterkin-

gen (Ministerie van V&W, 2007). Het beleid Ruimte voor de Rivier is reeds ingezet in de vierde Nota 

waterhuishouding en nader uitgewerkt in de beleidslijn Ruimte voor de Rivier uit 1996 (Ministerie van 

V&W, 2000).  

 

2.3.2 Bestuurlijk kader 

 

Nationaal bestuursakkoord water (NBW) 

Voorafgaand aan het NBW (2003) is in februari 2001 door het Rijk, Interprovinciaal Overleg, Unie van 

Waterschappen en Vereniging van de Nederlandse Gemeenten de startovereenkomst waterbeleid 21e 

eeuw (WB21) getekend. Het doel van de startovereenkomst WB21 was voor alle partijen de opstap 

naar een NBW dat door het kabinet met provincies, waterschappen en gemeenten in 2003 is gesloten. 

(Ministerie van V&W, 2003).  

Het doel van het NBW is om in 2015 het watersysteem op orde te hebben en daarna op orde te 

houden, anticiperend op veranderende omstandigheden. Het NBW bevat taakstellende afspraken ten 

aanzien van veiligheid en wateroverlast (te veel) en procesafspraken ten aanzien van watertekorten, 

verdroging, verzilting (te weinig). (Ministerie van V&W, 2003). In het gesloten NBW wordt de nieuwe 

aanpak in het waterbeleid voor een groot deel op de grond van de bestaande taakverdeling tussen 

overheden en bestaande planvormen ingevuld (Hidding en Van der Vlist, 2003). Het NBW markeert 

desondanks een belangrijk moment: de opgave voor de langere en de korte termijn is in beeld 

gebracht, instrumenten zijn benoemd en het tijdpad is uitgestippeld (Tabel 2.1).  

 

Op dit moment (juli 2008) is men bezig met het opstellen van een geactualiseerd NBW. Nog niet alle 

waterschappen hebben de stedelijke wateropgave (vanuit oppervlaktewater) voor elke stedelijke kern 

in beeld gebracht. In de nieuwe versie zal in ieder geval ook weer worden ingegaan op de afspraken 

uit de oude versie (en op het eventueel niet halen van oude afspraken). 
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Tabel 2.1 Fasen van uitvoering van het NBW. (Van Hall, 2003; in Peeters en Steenstra, 2004). 

 

2.3.3. Wettelijk kader 

 

Europese Kaderrichtlijn Water (KRW) 

De KRW is sinds 22 december 2000 van kracht en verplicht lidstaten in zijn algemeenheid om alle 

wateren te beschermen, te verbeteren en/of te herstellen teneinde in 2015 een goede toestand te 

hebben bereikt. De rivieren zijn bij de implementatie van de KRW in Nederland gekarakteriseerd als 

‘sterk veranderend water’. Voor deze categorie wateren moeten in 2009 de te bereiken doelen zijn 

geformuleerd in termen van ‘goed ecologisch potentieel’. In conceptbeheersplannen van de stroom-

gebiedsplannen zal beschreven worden hoe het formele KRW-doel ‘goed ecologisch potentieel’ moet 

worden gedefinieerd en welke mitigerende maatregelen daarvoor nodig zijn. (Ministerie van V&W, 

2007).  

 

Nieuwe waterwet 

De wet op de waterkering en zeven andere wetten zullen medio 2009 vervangen worden door een 

nieuwe waterwet. Een belangrijk gevolg van de Waterwet is dat de huidige vergunningstelsels uit de 

afzonderlijke waterbeheerwetten worden gebundeld: zes vergunningen uit de bestaande 'waterbe-

heerwetten' gaan op in één watervergunning. Voor de gebruiker betekent dit vooral minder admini-

stratieve handelingen. Voor het bevoegde gezag betekent het dat de vergunning aan álle aspecten 

van het waterbeheer moet worden getoetst. De Waterwet regelt straks het beheer van oppervlakte-

water en grondwater, en verbetert naar verwachting ook  de samenhang tussen waterbeleid en 

ruimtelijke ordening (Landelijk Bestuur Overleg Water (LBOW), 2008). Volgens het LBOW (2008) zijn 

Rijk, waterschappen, gemeenten en provincies met de waterwet straks beter uitgerust 

om wateroverlast, waterschaarste en waterverontreiniging tegen te gaan. Ook voorziet de wet in het 

toekennen van functies voor het gebruik van water zoals scheepvaart, drinkwatervoorziening, land-

bouw, industrie en recreatie. Afhankelijk van de functie worden eisen gesteld aan de kwaliteit en de 

inrichting van het watersysteem. (LBOW, 2008). 

 

Wet op de waterkering 

De huidige veiligheidsbenadering van primaire waterkeringen is gebaseerd op de in 1996 in werking  

Tijdstip Actie 

2003-2005 Waterschappen geven hun ruimteclaims door aan gemeenten en provincies. 

2003-2006 Gemeenten maken stedelijke waterplannen 

2003-2006 Provincies maken een integrale afweging van de ruimtebehoefte 

2007 Uiterlijk in 2007 zijn de taakstellende afspraken vastgelegd in provinciale en gemeen-

telijke RO plannen.  

2009 Uiterlijk in 2009 liggen alle integrale, taakstellende afspraken vast in de stroomge-

biedsplannen.  
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getreden Wet op de waterkering (Projectorganisatie RvR, 2007a). Hierin is vastgelegd dat de staat 

van de waterkeringen iedere vijf jaar worden getoetst (Ministerie van V&W, 2007). 

 

Beleidslijn grote rivieren 

De beleidslijn grote rivieren heeft op 14 juli 2006 de beleidslijn Ruimte voor de Rivier vervangen. De 

laatstgenoemde beleidslijn werd in 1996 van kracht en is in 1997 bijgesteld. (Ministerie van V&W, 

2007). De beleidslijn grote rivieren richt zich op het behoud van de bestaande ruimte voor de rivier en 

vormt het afwegingskader voor ruimtelijke ontwikkelingen in het rivierbed. De beleidslijn onderscheidt 

twee regimes: het ‘bergend’ regime en het ‘stroomvoerend’ regime. In de beleidslijn is omschreven 

welke activiteiten in de beide regimes toelaatbaar zijn en onder welke voorwaarden. (Projectorganisa-

tie RvR, 2007a).  

 

2.4 Afstemming ruimtelijke ordening en waterbeheer 

Het eerste deel van de probleemstelling van dit onderzoek luidt als volgt: zijn er discrepanties in 

RvR projecten, met betrekking tot de afstemming van  ruimtelijke ordening en waterbeheer, 

naar aanleiding van nieuwe regionale plannen, en we lke oplossingsrichtingen zijn er?   

 

Om het waterbeleid en het beleid omtrent ruimtelijke ordening inhoudelijk- en procesmatig beter op 

elkaar af te stemmen zijn verschillende algemeen toepasbare instrumenten en concepten ontwikkeld. 

In diverse hoofdstukken van Bosma en Van Dijk, en Van der Vlist en Wagemaker (in Hidding en Van 

der Vlist, 2003) komen nieuwe instrumenten aan de orde, te weten de deelstroomgebiedsvisie, de 

waterkansenkaart en de watertoets. Van deze drie heeft alleen de watertoets een formele status. 

Deze instrumenten hebben allen betrekking op de externe integratie van het waterbeleid in het ruimte-

lijk beleid. Op grond hiervan is het van belang het planstelsel en de vormgeving ervan opnieuw te 

doordenken. De institutionele vormgeving dient hierbij centraal te staan. (Hidding en Van der Vlist, 

2003). Naast de genoemde instrumenten zijn er ook twee concepten die moeten zorgen voor afstem-

ming met het waterbeleid, namelijk; meervoudig ruimtegebruik en ‘blauwe knopen’ (Ministeries van 

VROM et al., 2006). 

 

2.4.1 Watertoets en waterparagraaf 

In de startovereenkomst WB21 is vastgelegd dat de watertoets vanaf het moment van ondertekening 

zal worden toegepast. Voor de toets gelden het beleid in het kader van de vierde Nota waterhuishou-

ding en het kabinetsstandpunt WB21 als vertrekpunten. (Projectgroep watertoets, 2001).  

De watertoets is een procesinstrument (Projectgroep watertoets, 2001). De watertoets omvat het hele 

proces van vroegtijdig informeren, adviseren, afwegen en uiteindelijk beoordelen van waterhuishoud-

kundige aspecten in relevante ruimtelijke plannen en besluiten (Ministeries van VROM et al., 2006). 

De watertoets geeft de inbreng van water een plaats in de procedures over ruimtelijke plannen en 

besluiten, zoals streek- en bestemmingsplannen, en vormt als het ware een verbindende schakel 

tussen het waterbeheer en de ruimtelijke ordening (Projectgroep watertoets, 2001). Uitgangspunt bij 
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de watertoets is om negatieve gevolgen voor de waterhuishouding van ruimtelijke plannen en beslui-

ten te voorkomen (Ministeries van VROM et al., 2006). 

 

Er zijn drie partijen verantwoordelijk voor het uitvoeren van de watertoets: de initiatiefnemer, de 

waterbeheerder en de planbeoordelaar. De initiatiefnemer (overheid) is verantwoordelijk voor het 

informeren en betrekken van de waterbeheerder bij het ruimtelijke planvormingsproces vanaf de start 

van het initiatief. Als adviseur voor water wordt aangemerkt de waterbeheerder (de regionale water-

beheerder, grondwaterbeheerder en/of de rijkswaterbeheerder). De waterbeheerder is verantwoorde-

lijk voor de inhoudelijke uitvoering van de beoordeling van verwachte effecten van het ontwerp voor de 

waterhuishouding en voor het geven van een advies daarover aan de initiatiefnemer binnen een 

vooraf afgesproken dan wel in procedures vastgelegde termijnen. Het bevoegd gezag (Rijk en provin-

cie) keurt het plan of besluit geheel of gedeeltelijk goed of af. De basis voor dit besluit ligt in het 

relevante beleidskader, de adviezen van de planbeoordelaar (Provinciale Planologische Commissie, 

Rijks Planologische Commissie, Provinciale Commissie Water en Milieu) en het advies van de water-

beheerder. (Projectgroep watertoets, 2001). 

 

Er is bestuurlijk overeengekomen dat alle waterhuishoudkundig relevante ruimtelijke plannen en 

besluiten een waterparagraaf moeten bevatten, als resultaat van het uitgevoerde watertoets proces. 

Dit geldt voor streekplannen, streekplanuitwerkingen, regionale- en gemeentelijke structuurplannen, 

bestemmingsplannen en de ruimtelijke onderbouwing bij vrijstellingen daarvan op grond van artikel 19 

eerste lid van de huidige Wro. (Ministeries van VROM et al., 2006).  

 

In 2006 heeft door het ministerie van Verkeer en Waterstaat een landelijke evaluatie van de water-

toets plaatsgevonden. De belangrijkste conclusies uit dit onderzoek zijn (Ministerie van V&W, 2006): 

· meestal wordt de waterbeheerder naar eigen zeggen vroeg genoeg betrokken in het ruimte-

lijk planproces, maar niet altijd; 

· het doel van de watertoets – waarborgen dat water expliciet en op evenwichtige wijze in 

beschouwing wordt genomen bij ruimtelijke plannen – wordt volgens de betrokkenen in 

behoorlijke mate bereikt bij plannen op inrichtingsniveau. Alleen bij locatiekeuzen en 

abstracte ruimtelijke plannen is de watertoets nog onvoldoende effectief. In bijna de helft van 

de gevallen heeft de watertoets niet voldoende invloed gehad op de locatiekeuze, vinden 

zowel waterbeheerders als initiatiefnemers; 

· wateraspecten komen aan de orde in de waterparagraaf, maar ze werken nauwelijks door in 

de bestemmingsplanvoorschriften. Die voorschriften zijn juridisch bindend en de waterpara-

graaf niet; 

· bij circa de helft van de plannen is gedurende het planproces geen wateradvies gegeven. 

Van de wateradviezen die wel worden gegeven is circa de helft onvoldoende;�

· betrokkenen zijn vaak positief over de kwaliteit van de waterparagraaf. Uit een documentana-

lyse blijkt echter dat bij ruim de helft van de plannen onduidelijkheid blijft wat de inbreng van 

de waterbeheerder is geweest.��
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2.4.2 (Deel)stroomgebiedsvisies 

Deze visies zijn een gevolg van de introductie van de stroomgebiedbenadering. Zowel in het Neder-

landse waterbeleid voor de 21ste eeuw (WB21) als in de kaderrichtlijn water (KRW) wordt de stroom-

gebiedbenadering gehanteerd (Hidding en Van der Vlist, 2003).  

 

Een stroomgebied kan worden gedefinieerd als een op hydrologische gronden afgebakerd gebied, 

waarvan al het water, via een stelsel van waterlopen en eventueel meren, via één monding uitkomt in 

de zee, een meer of een andere rivier. Op grond van de startovereenkomst WB21 uit 2002 hebben 

provincies en waterschappen gezamenlijk voor heel Nederland deelstroomgebiedsvisies opgesteld 

(Ministeries van VROM et al., 2006).  

De stroomgebiedsvisies geven per deelstroomgebied inzicht in de ruimtelijke consequenties die voort-

vloeien uit de wateropgaven voor de regionale watersystemen. Het gaat daarbij om alle aspecten van 

het waterbeheer: veiligheid, waterkwaliteit, watertekorten etc. De nadruk ligt evenwel op het voorko-

men van wateroverlast (vasthouden, bergen, afvoeren). (Ministeries van VROM et al., 2006). 

 

Formeel hebben stroomgebiedsvisies geen juridische status, al zijn ze ook niet vrijblijvend, met name 

vanwege hun doorwerking in andere gemeentelijke plannen (Peeters en Steenstra, 2004). Provincies 

en gemeenten dienen er voor te zorgen dat de ruimtelijke aanspraken uit de deelstroomgebiedsvisies 

en de stedelijke waterplannen, na afweging, vastgelegd worden in provinciale beleids- en 

streekplannen (uiterlijk 2007), respectievelijk in structuur- en bestemmingsplannen (Ministeries van 

VROM et al., 2006). Het Rijk ziet hier op toe en kan indien nodig zijn aanwijzingsbevoegdheid 

gebruiken.  (Ministeries van VROM et al., 2006). 

 

Uit een evaluatie van Van Gaalen et al. (2005) blijkt dat de in totaal 16 deelstroomgebiedsvisies 

onderling erg divers zijn; in aanpak, beschrijving, detaillering en concreetheid. Daardoor zijn de 

deelstroomgebiedsvisies maar beperkt bruikbaar als bouwsteen in ruimtelijke afwegingsprocessen. 

Volgens Franken et al. (2004) stagneert de implementatie, omdat maatregelen en locaties onvol-

doende specifiek zijn, financiering onvoldoende is, schadevergoedingsinstrumenten ontbreken en de 

ruimtelijke consequenties onvoldoende beschouwd worden in samenhang met andere beleidsterrei-

nen, zoals landbouw en natuur. Wel zijn de maatregelen in de visies in overeenstemming met de 

uitgangspunten WB21: een sterk ruimtelijk karakter, met veel aandacht voor het vasthouden van 

water, waardoor een aanzienlijke ruimtelijke claim ontstaat. (Van Gaalen et al., 2005).  

 

2.4.3 Waterkansenkaart (WKK) 

In het advies waterbeleid voor de 21e eeuw van de commissie Tielrooij (2000) wordt gepleit voor een 

betere afstemming tussen de RO en het waterbeheer. De WKK kan een hulpmiddel zijn om de ideeën 

voor een andere aanpak van het waterbeleid in de 21e eeuw vorm te geven. De WKK is een instru-

ment voor de waterbeheerder om invloed uit te oefenen op keuzes die in de ruimtelijke ordening 

worden gemaakt. Dat gebeurt door de kaart of kaarten in een vroeg stadium in te brengen in de voor-
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bereiding van ruimtelijke plannen. Daarbij gaat het met name om streekplannen en bestemmingsplan-

nen. (Hidding en Van der Vlist, 2003).   

 

De WKK blijkt altijd door het waterschap te worden opgesteld. Bij het opstellen zijn echter nog andere 

partijen betrokken. In meer dan de helft van de gevallen is de provincie medeopsteller van de water-

kansenkaart. (Peeters en Steenstra, 2004). 

 

Uit een omvangrijke studie van het RIZA naar waterkansenkaarten uit 2001 blijkt dat in 1998 de eerste 

waterkansenkaart werden gepresenteerd. In oktober 2000 waren er zeven waterkansenkaarten 

gereed, 25 in ontwikkeling en 12 in de fase van ideevorming. Inmiddels zijn door alle waterschappen 

waterkansenkaarten opgesteld. De verscheidenheid aan waterkansenkaarten is groot. Waterkansen-

kaarten bestaan vaak uit meerdere kaartbeelden met toelichtingen. Bijvoorbeeld kaarten waarop voor 

één functie (bijvoorbeeld stedelijke bebouwing) vanuit water de geschiktheid wordt aangegeven, 

kaarten met een streefbeeld water (ideaal voor de toekomst) en kaarten waarop meerdere functies ten 

opzichte van elkaar worden geordend op basis van het streefbeeld. Uit het onderzoek komen ook een 

aantal dilemma’s naar voren. Deze dilemma’s hebben betrekking op de keuze van het type waterkan-

senkaart, het betrekken van ruimtelijke ordenaars bij het opstellen van de waterkansenkaart en het 

presenteren van de waterkansenkaart. Daarnaast bestaat nog veel onduidelijkheid over de status van 

de waterkansenkaart. (Ministerie van V&W, 2001). 

 

2.4.4 Meervoudig ruimtegebruik 

Volgens Van der Valk (2002) is meervoudig ruimtegebruik een ruimtelijk concept bedoeld om 

inefficiëntie tegen te gaan in landgebruik in en buiten bebouwd gebied op nationaal, provinciaal en 

lokaal niveau. Volgens Haccoû et al. (2007) kan meervoudig ruimtegebruik onderverdeeld worden in 

de volgende typen combinaties:  

1. Intensief landgebruik : intensiever gebruik van de ruimte door één functie. 

2. Verweven : integratie van verschillende functies. 

3. De derde dimensie : verticaal- en ondergronds bouwen. 

4. De vierde dimensie : het gebruik van de ruimte is gebonden aan dagen, weken of seizoenen.  

 

Het Rijk stimuleert provincies en gemeenten waar mogelijk ruimte te vinden door combinatie van 

waterbeheer met andere functies (meervoudig ruimtegebruik) (Ministeries van VROM et al., 2006). Bij 

het scheppen van nieuwe ruimte voor de rivier in de vorm van dijkverleggingen, groene rivieren en 

retentiegebieden ontstaan nieuwe mogelijkheden voor meervoudig ruimtegebruik. Die mogelijkheden 

zijn primair afhankelijk van de specifieke ruimtelijke context en de frequentie waarmee een gebied als 

ruimte voor de rivier moet functioneren. (Hidding en van der Vlist, 2003).  

 

Op Europees niveau is onder andere een internationaal samenwerkingsprogramma Multifunctional 

Intensive Land Use Network (MILU) opgezet, dat onderzoek doet naar meervoudig ruimtegebruik in 

verschillende landen. De methodiek ‘implementation labs’, die in het kader van Milu is ontwikkeld, 
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moet leiden tot meer en beter meervoudig ruimtegebruik. In deze methodiek staan zes aspecten 

centraal (Haccoû et al., 2007): 

· identiteit . Bij de analyse van de identiteit van een gebied moet worden gedacht aan vragen 

als: heeft het projectgebied een eigen identiteit? Hoe kan deze identiteit worden versterkt?; 

· noodzakelijke massa . Hiermee worden noodzakelijke voorzieningen bedoeld in een 

projectgebied. Hierbij dienen de volgende vragen als basis voor de analyse: heeft het project-

gebied de infrastructuur en populatie om een samenhangende gemeenschap te behouden? 

Welke aanvullende elementen zijn nodig om de gewenste ‘critical mass’ te bereiken?; 

· samenhang . Hiermee wordt de samenhang van het projectgebied met het omliggende gebied 

bedoeld. De volgende vragen zijn onder andere belangrijk: welke relaties heeft het projectge-

bied met de omgeving? Hoe kunnen deze relaties verder worden ontwikkeld?; 

· menselijke schaal . Met dit begrip worden menselijke relaties bestudeerd en het begrip is dus 

van diverse orde. De volgende vragen zijn belangrijk: passen de huidige ontwikkelingen 

binnen de menselijke activiteiten? Welke aanpassingen kunnen worden gedaan om betere 

interactie te creëren tussen verschillende gebruiksfuncties in een projectgebied?; 

· promotie en marketing . De volgende vragen zijn onder andere belangrijk: hoe worden de 

huidige gebruiksfuncties gepromoot? Welke korte termijn oplossingen moeten worden 

overwogen om actie te creëren?; 

· procesontwerp . Bij het analyseren van het procesontwerp staat de volgende vraag centraal; 

hoe kan een effectief planningsproces en implementatie proces worden georganiseerd?  

 

2.4.5 Blauwe knooppunten 

In het NBW is vastgelegd dat voor het einde van 2004 Blauwe knooppunten moeten zijn vastgesteld 

door het Rijk in samenwerking met provincies, waterschappen en gemeenten. In het NBW wordt de 

blauwe knopenbenadering genoemd als stuurstrategie (Hidding en Van der Vlist, 2003). Na het 

aanwijzen van Blauwe knooppunten kunnen de partijen inhoudelijke en procedurele afspraken maken 

over de te realiseren waterdoelen en de daarvoor te leveren inspanningen (Ministeries van VROM et 

al., 2006). 

De blauwe knopenbenadering is een werkwijze waarbij op locaties waar waterstromen bij elkaar 

kunnen komen of splitsen afspraken worden gemaakt over de hoeveelheid aan en af te voeren water. 

Een relatie met het grondgebruik en de daaraan gerelateerde diffuse verontreiniging van oppervlakte- 

en grondwater ligt voor de hand. (Hidding en Van der Vlist, 2003). 

 

De bestuurlijke afspraken worden vastgelegd in nieuwe waterakkoorden of regionale akkoorden. De 

provincies hebben bij het opstellen van deze convenanten een coördinerende rol. Het Rijk zal erop 

toezien dat deze bestuurlijke afspraken voldoen aan het nationaal en internationaal vastgestelde 

(water)beleid. (Ministeries van VROM et al., 2006). 

Er is weinig informatie voorhanden omtrent de toepassing van de blauwe knopenbenadering in de 

praktijk. Volgens Van Slobbe (2002) heeft deze benadering bij de opstelling van de Reggevisie tot een 

goed resultaat geleid. De blauwe knopenbenadering maakte het door de ordening van substroomge-
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bieden mogelijk om net zolang naar oplossingen te zoeken totdat er een bevredigend pakket van 

maatregelen lag. De Reggevisie is een uitstekend voorbeeld van de stroomgebiedbenadering, te meer 

omdat blijkt dat de visie in de praktijk gebruikt wordt om onderhandelingen met belanghebbende in het 

stroomgebied en met medeoverheden als de provincie aan te gaan. (Van Slobbe, 2002).  

 

2.5 Toetskader PKB 

Het tweede deel van probleemstelling van het onderzoek is als volgt geformuleerd: zijn er discrepan-

ties in RvR projecten bij de invulling van de vastg elegde PKB aannames en criteria, naar 

aanleiding van nieuwe regionale plannen, en welke o plossingsrichtingen zijn er?  

 

Om deze probleemstelling later in het onderzoek te kunnen beantwoorden is allereerst een overzicht 

noodzakelijk van PKB aannames. Op het moment van schrijven is de Programmadirectie Ruimte voor 

de Rivier2 (PDR) bezig met het ontwikkelen van een toetskader, waarin alle aspecten zijn opgenomen 

waaraan nieuwe regionale initiatieven moeten voldoen. De belangrijkste randvoorwaarden zijn 

niettemin opgenomen in de PKB Ruimte voor de Rivier deel 4, pagina 14. Hierin is aangegeven dat de 

Minister van Verkeer en Waterstaat voor initiatieven of nieuwe inzichten, in overeenstemming met het 

Ministerie van VROM, het Basispakket wijzigen of aanvullen mits naar het oordeel van deze 

bewindpersoon voldaan wordt aan de gestelde randvoorwaarden (Projectorganisatie RvR, 2007a). 

Deze randvoorwaarden zijn opgenomen in tabel 2.2 en het criteria is dikgedrukt weergegeven. De 

laatste voorwaarde (5. er mag geen strijd ontstaan met de strategische beleidskeuzen) is verder 

uitgewerkt aan de hand van concrete strategische beleidskeuzen, die op pagina 10 en 11 van de PKB 

deel 4 zijn opgenomen. Een aantal van deze strategische beleidskeuzen kan van invloed zijn op de 

nieuwe regionale plannen “IJsseldelta Zuid” (Kampen) en “IJsselsprong” (Zutphen). Daarom zijn deze 

beleidskeuzen toegevoegd aan tabel 2.2.  

 

Afhankelijk van de toetsing van nieuwe regionale plannen neemt de Staatssecreatis de beslissing over 

het Voorkeursalternatief. Die beslissing wordt in het Spelregelkader Natte Infrastructuur Projecten 

(SNIP)3 een SNIP 2A beslissing genoemd. Vervolgens wordt het voorkeursalternatief uitgewerkt tot 

een ontwerpplan, dat plan wordt ook weer getoetst. Wanneer de staatssecretaris daarmee instemt 

dan neemt ze een projectbeslssing (SNIP 3), in feite te beschouwen als een soort 

investeringsbeslissing: voor dit plan wordt een buget beschikbaar gesteld en gaan de procedures in 

om de vergunningen te kunnen verkrijgen.  

                                                 
2 De programmadirectie Ruimte voor de Rivier is door het Ministerie van Verkeer en Waterstaat aangewezen om 

de uitwerking van plannen na de PKB-procedure te begeleiden, te controleren, te faciliteren en te toetsen.  
3 Het Spelregelkader Natte Infrastructuurprojecten (SNIP) is sinds 2002 van toepassing op alle projecten binnen 

de deelprogramma's voor aanleg hoofdwatersystemen (waterkeren en waterbeheren) (Ministerie van Verkeer en 

Waterstaat, 2006). 
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Tabel 2.2 Toetskader PKB RvR,. (Projectorganisatie RvR, 2007a). 

 

 

1. Er is in voldoende mate overeenstemming  bereikt tussen Rijk en de betrokken bestuursorga-

nen. 

2. De (mogelijk benodigde aanvullende) financiering  door de initiatiefnemer is gewaarborgd. 

3. De maatregel zal voldoende bijdragen aan de verlaging van de maatgevende hoogwater -

stand . 

4. De ruimtelijke kwaliteit  verbetert ten opzichte van de te behalen kwaliteit bij de oorspronkelijke 

maatregel uit het Basispakket en gemeten naar de ruimtelijke kwaliteitsdoelstelling voor de locatie 

in deze PKB. 

5. Geen strijd met de (overige) doelstellingen of met de strategische beleidskeuzen van deze 

PKB; 

a) Het pakket aan maatregelen dat het kabinet voorstelt voor 2015 moet ook op de lange 

termijn zijn nut behouden en geen belemmering vormen voor maatregelen die later 

noodzakelijk kunnen zijn. 

b) Het gebied aan de rivieren en de uiterwaarden is op veel plaatsen van grote landschappe-

lijke, cultuurhistorische en ecologische betekenis. Omdat deze waarden behouden dienen 

te blijven, is het niet mogelijk de opgave voor de lange termijn geheel buitendijks op te 

lossen.  

c) Zowel bij binnendijkse als bij buitendijkse oplossingen wordt gezocht naar een goede 

balans tussen het behoud van bestaande en het ontwikkelen van nieuwe kernkwaliteiten 

van het gebied. Daarbij worden zoveel mogelijk kansen benut om het bereiken van de 

veiligheidsdoelstelling te combineren met de ontwikkeling van bijvoorbeeld natuur, recrea-

tie, grondstoffenwinning en stedelijke ontwikkelingen. 

d) Het kabinet wil op korte termijn enkele maatregelen uitvoeren die plaatselijk meer bijdra-

gen aan de ontwikkelen. Bij deze keuze is ook de overweging van belang dat ontwikkelen 

in de ruimtelijke ordening – zoals woningbouw – later een ernstige belemmering voor de 

uitvoering van die maatregelen kunnen zijn. Daarnaast wil het kabinet zoveel mogelijk 

voorkomen dat in één gebied opeenvolgende oplossingen nodig zijn. Tenslotte kan een 

rol spelen dat zo’n maatregel een forse bijdrage levert aan de verbetering van de ruimte-

lijke kwaliteit. 

e) Ten behoeve van Natura 2000 – het te realiseren Europese netwerk van natuurgebieden 

– wordt gestreefd naar een pakket van maatregelen dat bijdraagt aan de verbetering van 

de habitattypen en van de leefgebieden van soorten die worden bedreigd. 

En mits de Minister geen overwegende bezwaren heeft naar aanleiding van de: 

- voor de zover van toepassing – te houden strategische milieubeoordeling; en 

- door hem ten aanzien van de afwijking van de PKB te voeren Uniforme openbare voorbe-

reidingsprocedure als bedoeld in Afdeling 3.4 van de algemene wet bestuursrecht. 
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Om meer inzicht te krijgen in de relatie tussen de verschillende diensten binnen het Ministerie van 

V&W en de SNIP2A en SNIP3 momenten, is het organogram van Rijkswaterstaat (RWS) weergege-

ven (Figuur 2.1). Binnen het Ministerie van Verkeer en Waterstaat is het Directoraat-Generaal Water 

(DG water) verantwoordelijk voor het op orde krijgen en houden van een duurzaam watersysteem.�

RWS is de uitvoeringsorganisatie van het Ministerie van Verkeer en Waterstaat (Figuur 2.1). Het 

bestuur RWS geeft leiding aan RWS en wordt ondersteund door een staf. Aan het hoofd van het 

bestuur staat de Directeur-Generaal (DG) RWS (Rijkswaterstaat, 2008). Tot en met SNIP 3 adviseert 

DG water de Staatssecretaris, na SNIP 3 doet DG RWS dat. Onder de DG RWS ‘hangen’ drie uitvoe-

ringsdiensten; landelijke diensten, regionale diensten en projectorganisaties. De regionale diensten 

zijn verantwoordelijk voor het onderhoud, het beheer en de aanleg van (vaar)wegen (Rijkswaterstaat, 

2008). De vijf landelijke diensten ondersteunen de rest van de organisatie met technische- en weten-

schappelijke kennis (Rijkswaterstaat, 2008). De projectdirectie is verantwoordelijk geweest voor de 

totstandkoming van de PKB Ruimte voor de Rivier en is in september 2006 opgeheven.  

  

Figuur 2.1 Organogram Rijkswaterstaat. (Rijkswaterstaat, 2008).  

 

2.6 Samenvattend 

In de ruimtelijke ordening kan een onderscheid worden gemaakt tussen hoe- en wat vragen. Hoe-

vragen gaan vooral over besluitvormingsprocessen en wat-vragen gaan over de richting waarin de 

ruimte zich moet ontwikkelen. Er zijn verschillende benaderingen omtrent de rol van hoe- en wat-

vragen in de hedendaagse planningspraktijk. In het waterbeheer lijkt een verschuiving van wat-vragen 

naar hoe-vragen op te treden. Terwijl in de ruimtelijke ordening het accent weer komt te liggen op wat-

vragen. In dit onderzoek staat het analyseren van besluitvormingsprocessen van RvR projecten 

centraal. Daarom is gekozen voor de benadering waarin het accent ligt op hoe-vragen. Er wordt in dit 
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onderzoek echter ook aandacht besteed aan de inhoud, omdat besluitvorming een vervlechting is van 

proces en inhoud.  

 

In de ruimtelijke ordening en het waterbeheer zijn een wettelijk en beleidsmatig kader te onderschei-

den. In het waterbeheer is bovendien een bestuurlijk kader geïntroduceerd, namelijk het Nationaal 

Bestuursakkoord Water (NBW). Om het waterbeleid en beleid omtrent ruimtelijke ordening beter op 

elkaar af te stemmen zijn algemeen toepasbare instrumenten ontwikkeld. Dat zijn de watertoets, 

(deel)stroomgebiedsvisies en waterkansenkaart (WKK). Naast de genoemde instrumenten zijn ook 

twee algemeen toepasbare concepten benoemd, namelijk meervoudig ruimtegebruik en ‘Blauwe 

knooppunten’.  

 

Nieuwe regionale plannen zullen worden getoetst aan de volgende criteria: bestuurlijke overeen-

stemming, financiën, ruimtelijke kwaliteit en verlaging van de maatgevende waterstand. Daarnaast 

dienen de nieuwe regionale plannen ook te voldoen aan een aantal strategische beleidskeuzen. De 

programmadirectie Ruimte voor de Rivier is door het Ministerie van Verkeer en Waterstaat 

aangewezen om de uitwerking van plannen na de PKB-procedure te begeleiden, te controleren, te 

faciliteren en te toetsen. De projectdirectie is verantwoordelijk geweest voor de totstandkoming van de 

PKB Ruimte voor de Rivier en is daarna, in september 2006, opgeheven.  
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3. Theoretisch kader: overheidssturing  

 

3.1 Inleiding 

Dit hoofdstuk biedt een theoretische lens om de case studies Kampen (IJsseldelta-Zuid) en Zutphen 

(IJsselsprong) te kunnen analyseren. In dit theoretisch kader staat de sturingsopgave centraal. De 

sturingsopgave behelst het zoeken naar mogelijkheden om het handelen van de bij de opgave 

betrokken actoren te coördineren; en wel op zo’n manier dat te nemen beslissingen op voldoende 

politieke en maatschappelijke steun kunnen rekenen, daarbij rekening houdend met bestaande 

wettelijke, bestuurlijke en beleidsmatige kaders (Hidding et al., 2006). Deze kaders zijn reeds in 

hoofdstuk 2 besproken. Al sinds de jaren ’80 is er kritiek op de manier waarop in Nederland de 

besluitvorming over de inrichting van de ruimte plaatsvindt (Edelenbos et al., 2001). Verschillende 

ontwikkelingen dragen bij aan verschuiving van hiërarchische beleidsvorming naar interactieve 

beleidsvorming.  

 

In dit hoofdstuk zijn strategieën en begrippen uitgewerkt die relevant zijn met betrekking tot overheids-

sturing, met als doel om de bestuurlijke processen te kunnen analyseren en aanbevelingen te kunnen 

doen voor aanvullingen en verbeteringen. Verschillende onderzoekers, zoals De Bruijn en Ten 

Heuvelhof, Van de Hoef, Edelenbos, en Termeer, hebben onderzoek verricht naar overheidssturing en 

sturingsinstrumenten.  

 

3.2 Overheidssturing  

In deze paragraaf wordt ingegaan op twee bestuurskundige visies op overheidssturing, namelijk: 

hiërarchische sturing en netwerksturing. De Bruijn en Ten Heuvelhof richten de aandacht op sturing in 

netwerken als alternatief voor het hiërarchische model (Koppenjan et al., 1993). Om inzicht te krijgen 

in beide modellen worden deze eerst toegelicht. Vervolgens worden ontwikkelingen beschreven die 

bijdragen aan de overgang van hiërarchische sturing naar netwerksturing.  

 

3.2.1 Twee bestuurskundige visies op overheidssturing 

 

Het hiërarchisch model 

In het hiërarchisch model is sprake van een overheid die aan de top van de samenleving staat en 

ondergeschikte actoren stuurt. Ook de relaties tussen overheden onderling zijn hiërarchisch: hogere 

overheden zijn bovengeschikt aan lagere overheden; de politieke sector domineert de ambtelijke 

sector. In een dergelijk model worden vaak drie elementen onderscheiden. Allereerst is er het bestu-

rend orgaan (bv. een overheid) dat tracht andere actoren in een bepaalde richting te bewegen. 

Vervolgens is er het bestuurde systeem: de te sturen actoren. Het derde element wordt gevormd door 

het sturingsproces: het uitzenden van signalen door het besturend orgaan. Deze drie elementen 

vormen samen een model van sturing dat ondanks zijn eenvoud in allerlei discussies over sturing een 

belangrijke rol speelt. (De Bruijn en Ten Heuvelhof, 1991). 
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Hiërarchie modellen hebben volgens De Bruijn en Ten Heuvelhof (1999) de volgende kenmerken: 

1. Uniformiteit : binnen of tussen organisaties bestaat een zekere uniformiteit. Hoe groter de 

uniformiteit in of tussen organisaties, des te groter zal de ‘span of control’ van een sturende 

actor zijn. 

2. Eenzijdige afhankelijkheden : een organisatie of een interorganisatorisch samenwerkings-

verband kent, ondanks de aanwezigheid van veel onderhandelingsrelaties, toch op een 

aantal cruciale momenten van bepaalde onderwerpen duidelijke relaties van boven- en 

onderschikking.  

3. Openheid : aan te sturen organisaties of organisatiedelen staan open voor interventies van 

een sturende actor. Zij zijn gericht op en ontvankelijk voor de directieven die door deze actor 

worden afgegeven. 

4. Stabiliteit : de structuur is redelijk stabiel. Er komen geen organisatiedelen of organisatiede-

len bij en er vallen er ook geen af, de onderlinge machtsverhoudingen wijzigen niet en ook de 

omgeving van deze organisatiedelen kent weinig dynamiek.  

 

Beleid is in de hiërarchische opvatting van sturing succesvol wanneer de vooraf opgestelde doelstel-

lingen zijn gerealiseerd. Oorzaken voor falend beleid, wanneer de doelstellingen dus niet worden 

gehaald, zijn onvoldoende informatie, onvoldoende acceptatie van het beleid door de doelgroep of 

uitvoerende organisaties  en onvoldoende controle van de top op het uitvoeringsproces (Smits, 1995; 

in Peeters en Steenstra, 2004). 

 

Netwerksturing 

Het model van netwerksturing is een reactie op het hiërarchische sturingsmodel. Netwerksturing is 

een direct afgeleide van de netwerkbenadering die inzicht biedt tussen de overheid en haar omgeving 

(Peeters en Steenstra, 2004). Het uitgangspunt van de netwerkbenadering is dat bij een beleidspro-

bleem verschillende actoren met uiteenlopende belangen, doelstellingen en percepties zijn betrokken 

(Peeters en Steenstra, 2004). De Bruijn en Ten Heuvelhof (1999) definiëren een netwerk als: “een 

dynamisch geheel van actoren, die wederzijds afhankelijk zijn, een onderlinge variëteit kennen en zich 

relatief gesloten ten opzichte van elkaar kunnen opstellen”. Netwerksturing heeft de volgende kenmer-

ken (De Bruijn en Ten Heuvelhof, 1999): 

1. Pluriformiteit : er zijn veel verschillende actoren, producten, belangen, machtsmiddelen enz. 

In een inter-organisatorisch samenwerkingsverband is deze pluriformiteit vanzelfsprekend. 

Wanneer een groot infrastructureel project moet worden gerealiseerd, zullen de betrokken 

partijen sterk verschillen. Sturing van een dergelijke variëteit vergt kennis en expertise, waar-

over een enkele actor (overheid) vrijwel nooit zal beschikken.  

2. Wederzijdse afhankelijkheid  (interdependenties): de actoren die tezamen een netwerk 

vormen zijn van elkaar afhankelijk. Deze afhankelijkheden kunnen in verschillende grootheden 

worden uitgedrukt: financiën, bevoegdheden, politieke steun, grond, informatie etc.   

3. Geslotenheid : actoren stellen zich over het algemeen gesloten op in een netwerk. Zij zijn niet 

per definitie gevoelig voor stuursignalen van buiten. De geslotenheid is het resultaat van het 
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referentiekader dat een organisatie heeft. Dit referentiekader wordt gevormd door de kern-

waarden van een organisatie: waarden die diep zijn geworteld in de organisatie en die het 

handelen van een organisatie voor een belangrijk deel bepalen.   

4. Dynamiek: de pluriformiteit van een netwerk, het referentiekader van partijen en de weder-

zijdse afhankelijkheden tussen partijen kunnen veranderen. Netwerken kennen daarom een 

sterke mate van dynamiek. Ook machtsposities van actoren kunnen veranderen en nieuwe 

actoren kunnen tot het netwerk toetreden.  

 

In netwerksturing worden sturingsprocessen niet opgevat als uitvoering van vooraf vastgestelde 

doelen, zoals in het hiërarchisch model het geval is, maar als interactieprocessen waarin actoren 

informatie, doelen en middelen uitruilen. Beleid faalt wanneer de actoren binnen het netwerk niet 

gezamenlijk tot probleemoplossing kunnen komen (Peeters en Steenstra, 2004).  

In tabel 3.1 is een overzicht gepresenteerd van de kenmerken van beide vormen van sturing.  

 

 

 

 

 

 

 

3.2.2 Veranderingen in overheidssturing 

 

Van hiërarchie naar netwerksturing.  

Het denken over de aanpak van de sturingsopgave is sinds de jaren 80 sterk veranderd (Hidding et 

al., 2006). Bestuurskundigen spreken over een verschuiving van government naar governance, om 

precies te zijn: naar ‘network governance’ (Van Rooij et al., 2006). Met government wordt het klas-

sieke overheidsmodel bedoeld, waarin de overheid als centrale actor optreedt. Dit wordt ook wel 

aangeduid als het hiërarchische model. In het perspectief van governance wordt de onderlinge afhan-

kelijkheid tussen de overheid en marktpartijen benadrukt. De aanleiding voor deze omslag in over-

heidssturing was de publicatie van het rapport ‘Planning als Onderneming’ van de Wetenschappelijke 

Raad voor het Regeringsbeleid (WWR) in 1983. Centraal daarin stond de kritiek op het ‘overheids-

centrisme’ en de daaraan ten grondslag liggende veronderstelling dat de overheid in een 

‘Archimedische positie’ zou verkeren (Hidding et al., 2006). Dat wil zeggen dat ze de maatschappelijke 

werkelijkheid zou kunnen sturen, als ‘buitenstaander’. Die opvatting is volgens de WWR echter onjuist. 

De overheid staat midden in de maatschappelijke werkelijkheid, ze is actor te midden van actoren, 

met eigen doelstellingen, handelingsstrategieën en hulpbronnen. (Hidding et al., 2006). De overheid 

zal meer op hoofdlijnen en op afstand moeten sturen (Van de Hoef, 1999). De leidende principes van 

de (nieuwe) Wet op de ruimtelijke ordening; decentralisatie, deregulatie en directe implementatie 

(Ministerie van VROM, 2006), onderstrepen deze gedachte, evenals de besturingsfilosofie in de Nota 

Hiërarchie Netwerk 

Uniformiteit Pluriformiteit 

Eenzijdige afhankelijkheden Wederzijdse afhankelijkheden 

Openheid Geslotenheid 

Stabiliteit in structuur domineert Dynamiek in structuur domineert 

 Tabel 3.1 Overzicht kenmerken hiërarchie en netwerk. (De Bruijn en Ten Heuvelhof, 1999). 
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Ruimte. De sturingsfilosofie in de Nota Ruimte (Ministerie van VROM et al., 2006) wordt samengevat 

als gebiedsgerichte, integrale ontwikkeling waarin alle betrokkenen participeren. Met de introductie 

van de discours ‘water accommoderen’ treedt een toenemende verstrengeling op met andere 

beleidsterreinen, waaronder ruimtelijke ordening (Immink, 2007).  Doordat ruimte, water en belangen 

van actoren in samenhang worden beschouwd krijgt de problematiek een integraal en meervoudig 

karakter. Dit betekent een vergaande vermaatschappelijking van het waterbeheer en de mogelijkheid 

van nieuwe beleidscoalities met organisaties ter bescherming van milieu, natuur en landschap of met 

recreatieontwikkeling. (Immink, 2007). Daardoor wordt netwerksturing ook in het waterbeheer van 

essentieel belang.   

 

Maatschappelijke ontwikkelingen 

Hajer (2002; in van Ark, 2005) onderscheidt daarnaast drie maatschappelijke ontwikkelingen die in zijn 

ogen bijdragen aan nieuwe vormen van besluitvorming: (1) de notie van risicosamenleving, (2) het 

verlies van territoriale synchronie van bestuur en gemeenschap en (3) de ontwikkeling van de 

netwerksamenleving.  

1. De notie van risicosamenleving . Dit concept is geïntroduceerd door Beck (1992; in Van Ark 

2005) en duidt op de notie dat niet kan worden verondersteld dat risico’s objectief vast te 

stellen zijn. Een voorbeeld in dit kader is de hoogwaterproblematiek in het stroomgebied van 

de grote rivieren in Nederland, waarbij experts elkaar tegenspreken ten aanzien van de 

risico’s en de daaruit voortvloeiende consequenties voor te nemen ruimtelijke maatregelen. 

Als gevolg hiervan komt de dagelijkse besluitvorming onder druk te staan, omdat traditionele 

zekerheden en veiligheden niet meer als vanzelfsprekend kunnen worden verondersteld. De 

autoritaire overheid moet plaats maken voor een onderhandelende overheid (Beck et al., 

1994; in Van Ark, 2005). Er ontstaat een vraag naar nieuwe bestuurlijke arrangementen die de 

benodigde communicatie over en weer tussen verschillende overheden, belangenpartijen en 

burgers vorm kunnen geven.  

2. Het verlies van territoriale synchronie van bestuur  en gemeenschap . De territoriale 

samenhang is volgens Hajer (2002; in Van Ark, 2005) aan verval onderhevig omdat de sociale 

binding aan territoriale instituties afneemt en omdat sociale processen zich in toenemende 

mate onttrekken aan de bestuurlijk gedefinieerde territoriale schalen. Deze tendens van de 

sociale verbondenheid aan territoriale instituties hangt nauw samen met een tendens naar 

individualisering, in de zin dat mensen minder waarde hechten aan bestuurlijke en culturele 

grenzen, zoals de wijk, het dorp of de kerk (Giddens, 1994; in Van Ark, 2005).  

3. De ontwikkeling van een netwerksamenleving . Door de toenemende professionalisering, 

vervlechting van publieke en private partijen en opkomst van de informatietechnologie zijn 

nieuwe afhankelijkheden ontstaan. Het belangrijkste kenmerk van deze netwerksamenleving 

vormen de onderlinge afhankelijkheden (interdependenties) waaraan de overheid zich niet 

kan onttrekken. Deze interdependenties zijn het gevolg van het feit dat actoren hun doel niet 

kunnen bereiken zonder de betrokkenheid van anderen, omdat zij bijvoorbeeld onvoldoende 

kennis, middelen of macht bezitten.  
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Deze ontwikkelingen leiden ertoe dat de traditionele hiërarchische overheidssturing, waarin sprake is 

van een leidinggevende actor, niet meer toereikend is. Er moet worden gezocht naar een ander 

perspectief op de rol van de overheid en het overheidshandelen.  

 

3.2.3 Interactieve beleidsvorming 

Teisman (1999) meent dat in de netwerksamenleving interactieve besluitvorming geen keuze is, maar 

pure noodzaak. Interactieve beleidsvorming is een proces waarin een aanzienlijke en gevarieerde 

groep van betrokkenen in staat is om via onderlinge interactie en interactie met experts, bestuurders, 

financiers en vertegenwoordigers van derdenbelanghebbenden hoogwaardige oplossingen te vinden 

voor het gebied waarin hun belangen liggen (Edelenbos et al., 2001). De grote betrokkenheid van vele 

maatschappelijke (belangen-) groepen dwingt tot het opzetten van open, transparante planprocessen 

(Van de Hoef, 1999).  

 

Voordelen 

De literatuur noemt diverse voordelen van interactieve beleidsvorming (Edelenbos et al., 2001):  

1. Het dichten van de gepercipieerde kloof tussen burger en bestuurder. Het betrekken van 

burgers bij de totstandkoming van beleid en beslissingen wordt als een van de mogelijke 

remedies gezien om de gesignaleerde kloof te dichten. Deze kloof wordt vaak in stand 

gehouden doordat de overheid geneigd is haar manier van denken als enige juiste te zien 

(Ministerie van V&W , 2004).  

2. Tegemoet komen aan de wens tot meer (directe) democratie in beleidsprocessen, en dus 

aan de wens van burgers en maatschappelijke organisaties om directe invloed uit te 

kunnen oefenen op de inhoud en het procesverloop van beleidsvorming. Volgens het 

Ministerie van V&W  (2004) kan de overheid zich in de huidige samenleving, met kritische 

en goed geïnformeerde burgers niet meer veroorloven om zonder overleg met het publiek 

beleid te ontwikkelen en besluiten te nemen. 

3. Het vergroten van het draagvlak voor beleid of beslissingen. Het draagvlak voor beleid is 

in die redenering groter naarmate dat voor meer personen, groeperingen of organisaties 

geldt. Een groot draagvlak kan op zijn beurt weer langdurige wettelijke beroepsprocedures 

tegengaan (Ministerie van V&W , 2004).  

4. Beleidsfactoren, die in de loop der tijd hevig verkokerd zijn geraakt, kunnen weer in 

contact worden gebracht. Interactieve beleidsvorming krijgt dan betekenis in een meer 

horizontale wisselwerking tussen diverse overheden en tussen organisatieonderdelen van 

deze overheden. 

5. Het probleemoplossend vermogen vergroten en zo de kwaliteit van het beleid (verrijking) 

vergroten. Met een interactief proces kunnen verschillende bronnen van kennis, deskun-

digheid en creativiteit worden aangeboord.  

Couclelis (2006) benoemd nog andere argumenten voor participatie: 

6. Het is een middel om uit te zoeken welke mogelijke oppositie er tegen een plan is.  

7. Het creëren van een krachtig burgerschap.  
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8. Het geeft verschillende (groepen) mensen een stem.  

9. Het vergroten van planningsvaardigheden in groepen.  

 

Dilemma’s 

Verschillende auteurs (onder andere Tops, 1995; Boomsma, 1996; Enthoven, 1996; Mousma, 1996; 

Koppenjan, 1997) menen dat het in de praktijk brengen van interactieve beleidsvorming lastig is (De 

Jong en Mulder, 2000). Aarts (2005) somt de volgende belemmeringen op: 

1. Al te gemakkelijk gaat men ervan uit dat belanghebbenden bereid zijn tot aanpassing van 

hun percepties, waarden en belangen en dat veelvuldige interactie en onderhandeling 

zullen resulteren in dergelijke aanpassingen. De praktijk laat echter zien dat betrokkenen 

best bereid zijn om andere perspectieven en belangen te erkennen, maar daarmee nog 

niet bereid zijn om hun eigen belangen op te geven of zelfs maar water bij de wijn te doen. 

In interacties en onderhandelingen vinden dan ook talloze machtsstrijden plaats. 

2. Een tweede probleem betreft de moeizame relatie met de politiek. Aan de ene kant 

nemen politici vaak zelf het initiatief tot een interactief proces, aan de andere kant leeft bij 

diezelfde mensen de vrees dat dergelijke processen het primaat van de politiek kunnen 

aantasten. Daarnaast is er spanning tussen enerzijds de wens en misschien wel de nood-

zaak tot een interactief beleidsproces en anderzijds het realiseren van centrale ontwer-

popgaven. Wat valt er nog te beslissen voor de politiek als iedereen het in interactie 

inmiddels eens is geworden? (De Jong en Mulder, 2000). 

3. Het beleidsproces wordt er niet bepaald eenvoudiger op. Er moet overlegd worden welke 

onderhandelingsmomenten wanneer moeten plaatsvinden, wie daarbij aanwezig moeten 

zijn, welke methoden het meest gepast zijn etc.  

4. De kwaliteit van het resultaat van interactieve beleidsvorming. Zo staan oplossingen met 

draagvlak vaak haaks op creatieve oplossingen. Een mogelijke verklaring daarvoor is dat 

veel mensen vanwege het onbekende uiteindelijk de voorkeur geven aan conventionele 

oplossingen.  

5. Een laatste probleem is die van de effectiviteit van het beleid. De gangbare opvatting is 

dat beleid effectief is wanneer vooraf vastgestelde resultaten zijn behaald. Wanneer men 

er echter vanuit gaat dat beleid in netwerken al duwend en trekkend tot stand komt, dan 

wordt het lastig om resultaten op voorhand te formuleren en achteraf te toetsen. 

Deze dilemma’s hebben in feite allemaal betrekking op de rol van de overheid in interactieve beleids-

vorming (Aarts, 2005). Toch wordt niet zozeer de interactieve beleidsvorming zelf ter discussie 

gesteld, maar wordt veeleer benadrukt dat de effectiviteit en de geloofwaardigheid van de samenwer-

king in de vorm van interactieve beleidsvorming moeten toenemen (Van de Hoef, 1999). Volgens de 

Jong en Mulder (2000) kan de effectiviteit van interactieve beleidsvorming toenemen wanneer de 

overheid zich beperkt tot de rol van ‘producent’, en de rol van ‘regisseur’ aan anderen overlaat. De 

overheid kreeg in het verleden meestal de rol van regisseur toegespeeld, die van enige afstand het 

beleidvormingsproces stuurt (De Bruijn, 1998; Klijn, 1998; Meuleman, 1999; in De Jong en Mulder, 

2000). Door het overlaten van de rol van regisseur aan anderen, wordt uitgesloten dat de overheid 



Ruimte voor de IJssel 
   
 

   
 
 

28 

vermomd als regisseur als speler mee gaat doen (Van Almelo, 1999; in De Jong en Mulder, 2000). Bij 

het afstaan van de rol van regisseur moet de producent vooraf vastleggen wat de grenzen zijn waar-

binnen de regie zal plaatsvinden en welke terugkoppelingsmomenten er ten minste met hem zullen 

zijn (De Jong en Mulder, 2000).  

 

Fasen  

Een proces kan worden onderverdeeld in verschillende fasen. In de literatuur worden verschillende 

benaderingen gehanteerd. Grit (2001) onderscheidt de volgende fasen: initiatief, definitie, ontwerp, 

voorbereiding, realisatie en nazorg. Het Ministerie van V&W (2004) benoemt de volgende fasen in een 

proces: verkenning, plan-/besluitvorming, uitvoering, beheer & onderhoud en evaluatie. De benaderin-

gen van Grit is gericht op projectmanagement. In dit onderzoek wordt de benadering van 

Rijkswaterstaat gehanteerd, omdat deze indeling is toegespitst op participatieprocessen. Daarnaast 

zijn de initiatief-, definitie-, ontwerp- en voorbereidingsfase soms moeilijk van elkaar te onderscheiden. 

De ervaring leert dat ieder project in meer of mindere mate dezelfde fasen doorloopt, of het nu gaat 

om het maken van beleid, de ontwikkeling van een visie of de aanleg van een snelweg (Ministerie van 

V&W, 2004). Hieronder worden de fasen toegelicht (Ministerie van V&W, 2004):  

1. Verkenning : het doel van de verkenningsfase is het verkrijgen van gedeeld inzicht in het 

probleem waarvoor in een latere fase een oplossing wordt gezocht.  

2. Plan-/beleidsvorming : in deze fase wordt er met de betrokkenen gezocht naar mogelijke 

oplossingen voor het probleem.  

3. Uitvoering : in deze fase wordt de aan het einde van de vorige fase gekozen oplossing uitge-

voerd. 

4. Beheer & onderhoud : op het moment dat een plan is uitgevoerd, is er altijd op enigerlei wijze 

nazorg oftewel beheer en onderhoud nodig.  

5. Evaluatie : bij de evaluatie wordt er onder andere stilgestaan bij de mate waarin het probleem 

is opgelost, hoe de oplossing wordt ervaren door de betrokken partijen en hoe het proces is 

verlopen. 

 

Volgens het Ministerie van V&W (2004) kan van een participatieproces alleen sprake zijn tijdens de 

verkenning en plan-/besluitvorming. De overige fasen (aanleg/uitvoering, beheer & onderhoud en 

evaluatie) maken geen deel uit van een participatieproces. Tijdens deze fasen is het wel van belang 

de betrokkenen op de hoogte te houden van voortgang en resultaten. (Ministerie van V&W, 2004). In 

deze studie zal echter worden onderzocht of het mogelijk/wenselijk is om ook in de overige fasen 

(aanleg/uitvoering, beheer & onderhoud en evaluatie) te streven naar een interactief proces.  

 

3.3 Sturingsinstrumenten 

Met betrekking tot sturingsinstrumenten wordt in veel studies uitgegaan van de volgende indeling: juri-

dische, economische en communicatieve instrumenten (Van der Doelen, 1989; Koppenjan et al., 

1993; Smits, 1995; in Peeters en Steentra, 2004). Voorbeelden van juridische instrumenten zijn gebo-

den, verboden, wetten, voorschriften, vergunningen en overeenkomsten. Er wordt vanuit gegaan dat 



Ruimte voor de IJssel 
   
 

   
 
 

29 

bepaald gedrag bepaald wordt door normen en waarden en dat deze in bepaalde gedragsregels 

kunnen worden vastgelegd. Economische instrumenten kunnen worden gedefinieerd als op de 

doelgroep gerichte financiële prikkels die de kans op het beoogde gedrag vergroten. Communicatieve 

instrumenten trachten gedragingen en houdingen van actoren te wijzigen door het overdragen van 

informatie. (Van der Doelen, 1989; in Peeters en Steenstra, 2004). In hoofdstuk twee zijn reeds drie 

instrumenten (watertoets, deelstroomgebiedsvisies en waterkansenkaarten) genoemd die ervoor 

moeten zorgen dat de afstemming tussen de beleidsvelden ruimtelijke ordening en waterbeheer wordt 

verbeterd. Peeters en Steenstra hebben deze instrumenten als volgt ingedeeld (Tabel 3.2). 

 

 

 

Abma en In ’t Veld (2001) stellen echter dat beleidsvoering meer omvat dan beleidsinstrumenten 

alleen. Zo spelen politieke overwegingen, macht en invloed, wensen en belangen, medewerking en 

tegenwerking, menselijke verhoudingen en organisatorische omstandigheden een rol. Daarom is in 

deze studie gekozen om stromingen uit beleidsmanagement uit te werken. Beleidsmanagement is er 

op gericht om te gaan met beleidscontroversen. Beleidsmanagement sluit aan bij de kenmerken van 

netwerksturing die in par. 3.2. zijn besproken. Een beleidscontroverse kenmerkt zich door (een) 

verschil(len) van inzicht van partijen, die niet met een beroep op onderzoek, feiten, expertise is of zijn 

weg te nemen. Dat wordt ook wel in termen van de geslotenheid van partijen in netwerken omschre-

ven (De Bruijn en Ten Heuvelhof, 1999; in Noordegraaf, 2004). Voor het bestaan van controverse zijn 

meerdere partijen nodig. Partijen zijn pluriform (De Bruijn en Ten Heuvelhof, 1999; in Noordegraaf, 

2004). Ondanks de verschillen van inzicht zijn de partijen bij een beleidscontroverse tot ‘elkaar 

veroordeeld’. Ze kunnen zich met andere woorden niet niks van elkaar aantrekken; de partijen zijn 

afhankelijk van elkaar, om iets tot stand te brengen of juist iets tegen te houden. (Noordegraaf, 2004). 

Beleidscontroversen voldoen dus aan de kenmerken van een netwerk, zoals die beschreven zijn door 

De Bruijn en Ten Heuvelhof.  

 

3.3.1 Hoofdstromingen beleidsmanagement 

In het boek ‘Management in het publieke domein’ van Noordegraaf (2004) worden drie hoofdstromin-

gen benoemd die elk op eigen wijze met beleidscontroversen omgaan. De drie hoofdstromingen zijn 

netwerkmanagement, procesmanagement, en management van ambiguïteit.  

 

Naam instrument Sturende actor Te sturen actor Type  instrument 

Watertoets  Adviseur, beoordelaar Initiatiefnemer Communicatief met 

een juridische compo-

nent 

(Deel)stroomgebieds-

visies 

O.a. provincie en wa-

terschappen 

O.a. waterschappen en 

gemeenten 

Communicatief 

Waterkansenkaart Waterschappen en pro-

vincie 

Gemeenten Communicatief 

Tabel 3.2 samenvatting typen sturingsinstrumenten. (Peeters en Steenstra, 2004). 
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Netwerkmanagement  

Met netwerkmanagement wordt een ‘efficiënt’ verloop van het proces en de beïnvloeding van het 

resultaat van dit proces nagestreefd (Termeer, 1992). Uitgangspunt is dat actoren van elkaar 

afhankelijk zijn (Abma en In ’t Veld, 2001). De hoofdvraag in netwerkmanagement is hoe de interac-

ties tussen min of meer gelijkwaardige en wederzijdse afhankelijke actoren rondom beleidsproblemen 

gestructureerd en beïnvloed (kunnen) worden (Noordegraaf, 2004). Verschillende auteurs hebben 

uitgaande van deze basisbenadering verschillende vormen van netwerkmanagement ontwikkeld 

(Noordegraaf, 2004): 

1. Management van strijd : management van strijd is vooral een kwestie van het managen 

van macht en invloed.  

2. Management van het netwerk : hierbij gaat het minder om het managen van de (poli-

tieke) strijd en veel meer om het managen van interacties tussen mensen en groepen die 

deel uitmaken van het netwerk. De analyse heeft een sociologisch en sociaal-psycholo-

gisch  karakter.  

3. Management van de organisatie : deze vorm richt zich op het analyseren van de 

organisatie, te midden van anderen organisaties, zodat de analyse meer organisatie- en 

bedrijfskundig is. Voor de versterking van de organisatorische positie zijn in de bestuurs-

kunde inmiddels de nodige nieuwe instrumenten voorgesteld, zogenaamde tweede gene-

ratie instrumenten. Publieke organisaties vertrouwen namelijk niet langer op eerste 

generatie instrumenten als wetten, maar op instrumenten (tweede generatie instrumenten) 

die de kenmerken van sturing in de netwerksamenleving, zoals pluriformiteit en gesloten-

heid, verdisconteren. (De Bruijn en Ten Heuvelhof, 1991; in Noordegraaf, 2004).    

 

Procesmanagement 

Het is volgens Noordegraaf (2004) niet ongebruikelijk om de term procesmanagement onder de 

noemer van netwerkmanagement te scharen, of om procesmanagement als een specifieke vorm van 

netwerkmanagement te beschouwen. Dat komt niet alleen doordat ook de nadruk van op procesma-

nagement vaak gepaard gaat met een maatschappijvisie die sterk aan het idee van netwerksamenle-

ving doet denken, maar ook omdat de auteurs die over netwerkmanagement schrijven, soms ook over 

procesmanagement spreken (Noordegraaf, 2004). Toch is het nuttig om procesmanagement als zelf-

standige stroming te beschouwen, omdat de ideeën van procesmanagement op een aantal relevante 

aspecten afwijken van netwerkmanagement (Noordegraaf, 2004): 

· procesmanagement besteedt veel aandacht aan de invloed van tijd op het proces; 

· de normatieve fundering verschilt. Daar waar het bij netwerkmanagement hoofdzakelijk om 

effectiviteit en draagvlak gaat, al dan niet geoperationaliseerd als tevredenheid, gaat het bij 

procesmanagement vooral om criteria als voortgang en creativiteit.  

Noordegraaf (2004) stelt dat in procesmanagement hét criterium om te kunnen bepalen of besluitvor-

ming goed of gebrekkig is de kwaliteit van het proces is. Die kwaliteit wordt vooral afgemeten aan de 

vraag of het proces stagneert of ‘gefixeerd’ raakt: procesmanagement moet erop gericht zijn stagna-
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ties of fixaties of blokkades te voorkomen, zodat partijen met elkaar blijven onderhandelen (Noorde-

graaf, 2004).  

 

Management van ambiguïteit  

Zowel netwerkmanagement en procesmanagement spreiden enkele karakteristieken tentoon die het 

de onderzoeker niet toestaat om diep tot beleidscontroversen door te dringen. Ten eerste werken 

beide benaderingen met aggregaten, dat wil zeggen, met geaggregeerde analyse-eenheden die met 

het label actoren worden aangeduid, die niet individueel, maar op niveau van groepen, instellingen of 

hele organisaties gesitueerd zijn. Ten tweede gaan de benaderingen in hoge mate uit van het idee 

van intentioneel handelen. Actoren hebben waarden, belangen en percepties, en die bepalen wat ze 

waarom willen en hoe ze zich verzetten tegen andere actoren. Beide karakteristieken zijn minder rele-

vant in onderzoeksstromen waarin beleidscontroversen als uitingen van ambiguïteit oftewel dubbel-

zinnigheid of meerstemmigheid worden beschouwd. (Noordegraaf, 2004). In tabel 3.3 is een overzicht 

opgenomen van de drie hoofdstromingen.  

 

3.3.2 Synthese 

In dit onderzoek is gekozen om het accent te leggen op de stroming netwerkmanagement. Dit 

vanwege de aandacht voor interacties in de beleidsvorming. Door te focussen op interacties in de 

case studies wordt inzicht verkregen in de relaties tussen de verschillende overheidsdomeinen, over-

heidslagen en tussen publieke- en private partijen. Daarnaast gaat het bij interactieve beleidsvorming 

vooral om de normatieve funderingen effectiviteit en draagvlak. De effectiviteit en de geloofwaardig-

heid van de samenwerking in de vorm van interactieve beleidsvorming moeten toenemen (Van de 

Hoef, 1999). Ook is het van belang om bewustwording en draagvlak te creëren. Wanneer burgers en 

maatschappelijke groeperingen zich niet bewust zijn van een mogelijke dreiging komen maatregelen 

van overheden vaak onverwacht en is er geen begrip voor (Ministerie van V&W, 2000).  

De twee andere stromingen (procesmanagement en management van ambiguïteit) zijn ook relevant. 

Procesmanagement is van toepassing, omdat deze stroming de kwaliteit van het proces bestudeerd. 

De normatieve fundering omvat voortgang en creativiteit. Voortgang van RvR projecten is essentieel, 

omdat projecten voor het einde van 2015 moeten zijn afgerond. Bovendien is het van belang om in 

nieuwe regionale plannen te zoeken naar creatieve oplossingen voor problemen. Ook hebben actoren 

waarden, belangen en percepties, en die bepalen wat ze waarom willen en hoe ze zich verzetten 

tegen andere actoren. Daarom dient ook rekening te worden gehouden met het managen van 

ambiguïteit.  

 

Stroming Aandachtsveld Normatieve fundering 

Netwerkmanagement Interacties Effectiviteit en draagvlak 

Procesmanagement Kwaliteit van het proces  Voortgang en creativiteit 

Management van ambiguïteit ‘Meerstemmigheid’ Interpretaties en betekenissen 

Tabel 3.3 Overzicht aandachtsvelden en normatieve funderingen stromingen interactieve beleidsvorming. 
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Alle drie de hoofdstromingen bevatten dus relevante aandachtspunten voor het analyseren van 

processen. De hoofdstromingen bieden alleen geen begrippen om besluitvormingsprocessen 

adequaat te kunnen analyseren. Daarom wordt in dit onderzoek gebruik gemaakt van de strategie van 

Teisman (1992). In het boek “complexe besluitvorming” heeft hij onderzoeksactiviteiten gekoppeld aan 

begrippen om interactie in complexe besluitvorming te analyseren en te beoordelen. Teisman (1992) 

stelt dat besluitvorming te beoordelen is aan de hand van doelvervlechting, koppelen en arrangeren. 

In tabel 3.4 zijn de begrippen ten behoeve van het analyseren van interactie weergegeven. Deze 

benadering vertoont enige overlap met de verschillende stromingen van beleidsmanagement, zoals 

Noordegraaf die heeft benoemd. Management van strijd sluit aan bij het begrip arrangeren 

(conflicthantering) en procesmanagement komt overeen met het beoordelen van procesmatige 

kwaliteit van interactie (koppelen). De inhoudelijke kwaliteit van interactie (doelvervlechting) is niet 

direct aan één van de stromingen van beleidsmanagement te koppelen. In par. 2.1 is aangegeven dat 

besluitvorming te beschrijven is als vervlechting van proces en inhoud. Naast het analyseren van 

procesmatige- en organisatorische kwaliteit van interactie is het dus ook van belang rekening te 

houden met de inhoudelijke kwaliteit van interactie.  

 

Deze begrippen zeggen echter niets over de opzet van een beleidsproces, namelijk of er sprake is 

van openheid (netwerksturing) of geslotenheid (hiërarchische sturing). In par. 3.2.2 is beschreven dat 

er sprake is van een overgang van hierarchische sturing naar netwerksturing. Daarom worden begrip-

pen beschreven die betrekking hebben op de analyse van het democratische gehalte (openheid) van 

een planproces. Vervolgens wordt aan de hand van de begrippen die Teisman beschrijft, de interactie 

in de beleidsvorming geanalyseerd.  

 

3.4 Democratische gehalte 

Het democratisch gehalte moet worden vastgesteld in een context waar (1) lokale en centrale actoren 

legitiem doelen kunnen inbrengen, (2) ambtelijke organisaties de behartiging van een specifiek doel 

hebben toegewezen gekregen en (3) maatschappelijke actoren het recht hebben om deel te nemen 

aan besluitvormingsprocessen (Teisman, 1992). Teisman (1992) stelt dat in een context waarin alle 

politieke organen zich hebben kunnen bemoeien met het proces en cruciale ambtelijke diensten en 

maatschappelijke actoren zich in het proces hebben kunnen mengen er sprake is van een hoog 

democratisch gehalte. Met de term ‘inclusiveness’ wordt bedoeld dat alle partijen de mogelijkheid 

Onderzoeksactiviteit Begrippen Begripsbepaling 

Beoordelen inhoudelijke 

kwaliteit van interactie 

doelvervlechting Mate waarin betrokkenen in staat zijn ge-

weest win-win situatie te creëren.  

Beoordelen procesmatige 

kwaliteit van interactie 

koppelen Mate waarin schakelingen zijn gemaakt tus-

sen beslissingen, actoren en arena’s. 

Beoordelen organisatorische 

kwaliteit van interactie 

arrangeren Mate waarin samenwerking en conflicthante-

ring zijn ondergebracht in ad-hoc structuren.  

Tabel. 3.4 Begrippen om interactie in complexe besluitvorming te analyseren en te beoordelen. (Teisman, 1992). 
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hebben gehad om te participeren. Een proces waarbij sprake is van  ‘inclusiveness’ hoeft echter nog 

niet interactief te zijn. Daarom worden er in de literatuur verschillende niveaus van interactiviteit 

onderscheiden. Tenslotte wordt het thema inspraak toegelicht, omdat het binnen de PKB RvR een 

belangrijke plaats inneemt.   

 

‘Inclusiveness’  

Vanuit het oogpunt van een zo vroeg mogelijke verrijking van de probleemdefinities als het genereren 

van oplossingen zou een zo hoog mogelijke participatie in het begin van het proces te prefereren zijn 

(Edelenbos, 1998). De samenleving wordt opgebouwd uit drie handelingsdomeinen (Figuur 3.1); naast 

het domein van de staat, vertegenwoordiger van de publieke zaak, worden het domein van de markt 

en dat van de civil society onderscheiden. (Hidding et al., 2006).  

In relatie tot het begrip ‘inclusiveness’ is het van belang te weten of alle belanghebbende partijen ook 

daadwerkelijk bij het project zijn betrokken. Forester (1999; in Beentjes, 2005) meent dat als ‘zwakke’ 

partijen die door een plan beïnvloed worden niet aanwezig zijn in onderhandelingen, het voortvloei-

ende proces niet zelftransformerend, maar zelf vergrotend is, welke geen ‘inclusiveness’ van de 

publieke sfeer weergeeft maar die van publieke macht. Ook gedurende het beleidsproces moet er de 

mogelijkheid bestaan voor partijen om alsnog te kunnen participeren. Termeer (1992) noemt dit het 

bewaken van de toegang voor derden. Het kan bijvoorbeeld gaan om partijen die eerder niet zijn 

toegelaten of geïnteresseerd waren in het proces. Burie (1982; in Beentjes, 2005) stelt dat aan nieuwe 

partijen in het proces relevante informatiebronnen beschikbaar moeten worden gesteld.  

Bovendien moet worden afgevraagd of het noodzakelijk is om alle actoren in alle fasen (verkenning, 

plan-/beleidsvorming, uitvoering, beheer & onderhoud en evaluatie) van een project te betrekken. 

 

 

 

 

 

 

 

 

Figuur 3.1 Interferentiezones tussen overheid, markt en civil society (burgers en organisaties). (Rozendaal, 2002; 

in Hidding, 2006). 

 

In relatie tot het begrip ‘inclusiveness’ is het van belang om de volgende vragen te beantwoorden: 

�� Welke partijen (markt, overheid en civil society) zijn bij het project betrokken? 

�� Wie bepaalt welke partijen worden betrokken? 

�� Worden alle belangen/actoren in het gebied vertegenwoordigd aan tafel? 

�� Worden alle actoren in alle fasen van het project betrokken? 

�� Hebben alle partijen dezelfde mogelijkheden om het proces te beïnvloeden? 

�� Hadden partijen toegang tot dezelfde informatiebronnen? 

Markt Overheid 

Civil society 
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Interactiviteit 

De sterk toegenomen populariteit van interactieve benaderingen in omgevingsplanning en beleid heeft 

als ongewenst neveneffect dat bestaande praktijken soms wat al te gemakkelijk het predikaat ‘interac-

tief’ opgedrukt krijgen (Hidding et al., 2006). Een hulpmiddel bij het karakteriseren van de mate van 

interactiviteit vormt de zogenoemde ‘participatieladder’; hierin worden manieren van aanpak gerang-

schikt naar de mate van interactiviteit (Hidding et al., 2006). Er worden in de literatuur verschillende  

participatieladders beschreven, zoals: de ladder van Arnstein, de ladder van Monnikhof en Edelenbos, 

de ladder van Pröpper en Steenbeek en de ladder van Heins (Wijsman, 2004). In dit onderzoek is 

gekozen voor de ladder van Pröpper en Steenbeek (Tabel 3.5).  

 

Participatie 

Bestuursstijl 

Rol 

participant 

Bestuur vraagt 

van participant 

Bestuur geeft aan 

participant 

Wisselwerking komt 

tot uitdrukking in 

Wel interactief 

1. Faciliterende 

stijl 

Initiatiefnemer Grotere eigen 

verantwoordelijk

heid en 

slagvaardigheid 

Ondersteuning (tijd, 

geld, kennis, 

deskundigheid,  

materiële 

hulpmiddelen) 

Ondersteuning die 

wordt aanvaard 

2. Samenwerken-

de stijl 

Samenwer-

kings partner 

Evenwichtige 

inbreng 

Evenwichtige 

inbreng 

Binding aan gemeen-

schappelijke en open 

besluiten, afspraken 

en handelingsplannen 

3. Delegerende 

stijl 

Medebeslisser Beslissing: ge-

sloten besluit, 

alsmede ‘com-

mitment’ eraan 

Beslissingsmacht 

binnen 

randvoorwaarden  

Besluit waarin beide 

partijen gehoord 

worden 

4. Open 

participatieve stijl  

Adviseur Oordeel; open 

advies 

Openvraagstelling Uitwisselen van alter-

natieve concepties, 

probleemdefinities en 

oplossingsrichtingen 

Niet interactief  

5. Gesloten 

participatieve stijl  

Consultor (ge-

consulteerde) 

Oordeel: 

gesloten advies 

Gesloten 

vraagstelling 

Uitwisselen van visies 

en argumentaties 

6. Open 

autoritaire stijl 

Doelgroep van 

onderzoek of 

voorlichting 

Kennis/informa-

tie over gedrag, 

houdingen en 

opvattingen  

Informatie en 

voorlichting 

Afstemmen van 

(onderzoeks)vragen 

en boodschap op 

doelgroep 

7. Gesloten 

autoritaire stijl 

geen Niets Niets Niets 

Tabel 3.5 Ladder van Pröpper en Steenbeek. (Pröpper en Steenbeek, 1998). 
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De ladder van Pröpper en Steenbeek is verhelderend, omdat een goed onderscheid wordt gemaakt 

tussen wat wel een interactieve aanpak is en wat niet (Wijsman, 2004). Daarnaast bevat de ladder 

meer mogelijkheden dan de andere ladders om niveaus van interactiviteit vast te stellen (Wijsman, 

2004).  

In de praktijk worstelen overheden en burgers met de vraag wanneer welke stijl het meest wenselijk is. 

(Aarts,2005). Zo wordt er bij het initiëren van een interactief beleidsproces nogal eens getwijfeld of een 

overheid de speelruimte van het te ontwerpen beleid moet geven door de (harde) beleidsinhoudelijke 

randvoorwaarden voorafgaand aan de start van het interactieve beleidsproces aan de participanten 

kenbaar te maken (Edelenbos, 1998). Volgens Edelenbos (1998) is het verstandig om zo weinig 

mogelijk randvoorwaarden vast te stellen om zoveel mogelijk variëteit in het proces toe te laten. 

Inhoudelijke randvoorwaarden kunnen voortkomen uit bestaand beleid. Daarnaast kunnen er nog 

andere, meer procesmatige, randvoorwaarden bestaan, zoals budget en tijdsplanning. Randvoor-

waarden zijn tijdens het proces bovendien sterk aan verandering onderhevig. (Edelenbos, 1998). 

 

Bij de analyse van de projecten dient rekening te worden gehouden met de volgende vragen: 

�� Is er sprake van een interactief proces? 

�� Welke participatieve stijl kan in het project worden onderscheiden? 

�� Is er gedurende de verschillende fasen sprake van dezelfde participatiestijl?  

�� Wat zijn inhoudelijke- en procesmatige randvoorwaarden?  

�� Zijn deze voorwaarden gedurende het proces veranderd? 

 

Inspraak 

In de PKB RvR neemt inspraak een belangrijke plaats in. Inspraak is een wettelijk voorgeschreven 

vorm van maatschappelijke consultatie, waarbij burgers, overheden en belangengroepen en bedrijven 

op verschillende momenten de gelegenheid krijgen hun zienswijze op voorgenomen besluiten kenbaar 

te maken. Inspraak vindt plaats in de plan-/beleidsvormingsfase. (Ministerie van V&W, 2004).  

Inspraak biedt formele interactie tussen overheden en de samenleving en onderscheidt zich door een 

aantal kenmerken (Ministerie van V&W, 2004): 

· inspraak kent een wettelijke grondslag; 

· inspraak vindt plaats ten aanzien van een voorgenomen besluit; 

· het uiteindelijke besluit wordt genomen volgens de regels van de representatieve democratie; 

· inspraak schept verplichtingen voor het overheidsorgaan dat inspraak verleent, zoals een motive-

ringslast; 

· inspraak biedt geen garantie dat de wensen van de insprekers worden overgenomen; 

· individuele of georganiseerde insprekers reageren op persoonlijke titel;  

· het inspraak verlenend overheidsorgaan kan door een inspraakreactie terugkomen op een 

voorgenomen besluit. 

Mits goed ingezet, kan inspraak functioneren als instrument van (Ministerie van V&W, 2004): 

· voorlichting (uitleggen van de voornemens); 

· verrijking (van de inhoud van de voornemens); 
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· verantwoording (over de belangenafweging, die mede op basis van de informatie uit inspraak 

wordt gemaakt); 

· voorkomen van beroepsschriften (in de fase van inspraak kan nog teruggekomen worden op 

het voorgenomen besluit). 

 

In de PKB Ruimte voor de Rivier is sprake van twee inspraakperioden. De eerste inspraakperiode 

volgt op de publicatie van de startnotitie MER (Ministerie van V&W et al., 2002). De tweede periode 

van inspraak volgt op de publicatie van de MER, de MKBA en PKB deel 1. In de PKB deel 2 zijn de 

resultaten van inspraak, advies en bestuurlijk overleg opgenomen. (Projectorganisatie Ruimte voor de 

Rivier, 2006). Het is echter de vraag in hoeverre de overheid rekening heeft gehouden met de opmer-

kingen die naar aanleiding van PKB deel 1 zijn ingediend. 

Na de PKB volgt de (lokale) inspraak via bestemmingsplanprocedures. Als een ontwikkelingsplan voor 

een gebied niet overeenkomt met het bestaande bestemmingsplan, kan de gemeente het bestem-

mingsplan herzien (Ministerie van VROM, 2008). Voor deze herziening geldt een uitgebreide proce-

dure met mogelijkheden tot inspraak, bezwaar en beroep. (Ministerie van VROM, 2008). 

 

Om inzicht te krijgen omtrent het thema inspraak dienen de volgende vragen beantwoord te worden: 

�� Wat was de functie van de inspraak gedurende de PKB-procedure?  

�� Wat was de aard van de inspraakreacties die zijn ingediend, naar aanleiding van de publicatie 

van PKB deel 1? 

�� In hoeverre is er in de plannen rekening gehouden met de inspraakreacties op PKB deel 1?  

 

3.5 Inhoud van interactie 

Om de inhoud van interactieprocessen te analyseren hanteert Teisman (1992) het begrip doelver-

vlechting. Dit begrip geeft de mate aan waarin betrokken partijen in staat zijn geweest om win-win 

situaties te creëren.  

 

Doelvervlechting 

Bij de studie naar complexe besluitvorming gaat het om de zichtbare resultaten van het onderhande-

lingsproces en om de activiteiten van actoren die onderhandelingen hebben geïnitieerd, uit het slop 

hebben gehaald of hebben versneld. Aan bod komen vragen als: (1) wie wilde het beleidsproject, (2) 

wie beschikten over middelen, nodig voor het project (3) scoorden deze actoren met het project, (4) 

welke andere actoren manifesteerden zich als supporters en met welk doel, (5) hebben de actoren 

hun doelen aan anderen gepresenteerd en (6) hoe zijn hun doelen veranderd en verzoend, zodanig 

dat de benodigdheden voor het beleidsproject bij elkaar zijn gebracht. (Teisman, 1992).  

De analyse van het proces van doelvervlechting richt zich niet alleen op de vraag of en hoe betrokken 

actoren erin geslaagd zijn zoveel mogelijk van hun initiële doelen in het beleidsproject onder te bren-

gen, maar ook op de vraag of de interactie meerwaarde heeft opgeleverd in de vorm van nieuwe 

doelen. Actoren kunnen gedurende het proces initiële doelen opofferen en nieuwe adopteren.  

 



Ruimte voor de IJssel 
   
 

   
 
 

37 

Indien netwerkmanagement wordt beschouwd als een manier om in situaties met veel actoren met 

diverse en vaak strijdige belangen tot samenwerking te komen, dan is het creëren van win-win 

situaties als maatstaaf wellicht nog het meest adequaat (Koppenjan et al., 1993). Het is niet zo dat het 

creëren van win-win siuaties gelijk staat aan het realiseren van consensus over een gemeenschappe-

lijke doelstelling. Bij consensusvorming staat de gedachte centraal dat actoren het eens zijn of worden 

over doelstellingen en middelen van beleid. De uitkomst is een pakket maatregelen waarin eenieder 

zich kan vinden. Bij het genereren van win-win situaties gaat het er om een uitkomst te realiseren 

waarin voor iedere actor een aantrekkelijk element zit. Aan het nastreven van consensus building zijn 

belangrijke risico’s verbonden, zoals het uitsluiten van kritiek, het veronachtzamen van niet-vertegen-

woordige belangen of het negeren van gevaren. (Koppenjan et al., 1993). 

 

Volgens De Haas (Van der Stoep en Hagens, 2007) is planning een kwestie van taal. Planning 

bestaat uit een continue stroom van parallelle taalhandelingen, waarmee wordt geprobeerd om het 

handelen van anderen te beïnvloeden of te reguleren.  In de planningspraktijk worden verschillende 

‘talen’ gesproken. De communicatie tussen bestuurders en belangenvertegenwoordigers heeft een 

ander karakter dan die tussen bestuurders en politici. Elk van deze vormen van communicatie heeft 

zijn eigen wetten en spelregels: elk is een genre. Er zijn in planning vier essentiële genres: ontwerpen, 

onderzoeken, beslissen en ingrijpen. (De Haas, 2006). Het is volgens de Haas (Van der Stoep en 

Hagens, 2007) essentieel om bruggen te slaan tussen de passages. Het overbruggen van de 

inhoudelijke verschillen zou zich moeten richten op ‘aandachtige planning’. Hiermee bedoelt De Haas 

(Van der Stoep en Hagens, 2007) dat planning niet perse ontwikkelingsgericht hoeft te zijn, maar dat 

planning ‘aandachtig’ zou moeten zijn. Hierbij staan de volgende vragen centraal: is het wel nodig om 

in te grijpen? Wat gebeurt er als we niets doen? Wat zijn de argumenten om wel in te grijpen? (Van 

der Stoep en Hagens, 2007).  

In het hele planningsproces kunnen meerdere taalbarrières ontstaan, die ervoor zorgen dat het 

handelen niet aansluit op wat er werkelijk aan de hand is (Van der Stoep en Hagens, 2007). 

Ontwerpers, onderzoekers, beslissers en uitvoerders lijken elkaars talen niet te verstaan (De Haas, 

2006). 

 

Aan de hand van de volgende vragen kan de inhoudelijke kwaliteit van interactie in projecten geanaly-

seerd worden: 

�� Wie is de initiatiefnemer van het project? 

�� Wat waren de aanvankelijke doelen van de andere betrokken actoren? 

�� Zijn deze doelen gedurende het proces veranderd en wat heeft hier aan bijgedragen?  

�� Is er een win-win situatie ontstaan?  

�� Hoe is de interactie verlopen?  

�� Zijn er gedurende proces taalbarrières opgetreden? Wat was de aard van deze taalbarrières? 

Hoe zijn deze taalbarrières opgelost?  
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3.6 Intensiteit van interactie 

Met het begrip koppelen wordt de mate bedoeld waarin schakelingen zijn gemaakt tussen beslissin-

gen, actoren en arena’s (Teisman, 1992).  

 

Koppelen 

Om tot doelvervlechting te komen, moeten er relaties bestaan tussen actoren. Het leggen en onder-

houden van relaties is daarmee een indicatie voor de kwaliteit van de koppelingen. We spreken dan 

van koppelingen of verbindingsschakels. Als verschillende onmisbare actoren koppelingen leggen met 

elkaar, is er sprake van adequaat management van complexe besluitvorming. (Teisman, 1992). Ook 

koppelingen zonder verdere betekenis vallen hieronder. Deze koppelingen leiden mogelijk later in het 

proces tot inhoudelijke afspraken. Het spreekt voor zich dat partijen die elkaar als ‘bondgenoten’ zien 

eerder koppelingen leggen als partijen die elkaar zien als ‘vijanden’. Volgens Teisman (1992) zijn 

externe ontwikkelingen fundamenteel voor het welslagen van de besluitvorming en moeten in de 

arena ingebracht worden. Daarvoor is een verbindingsschakel nodig tussen de actoren in de arena en 

actoren, die in staat zijn om relevante externe ontwikkelingen te scannen en te vertalen naar effecten 

van de onderwerpen, die in de betreffende arena in discussie zijn. Gezamenlijke koppelingsactiviteiten 

van betrokkenen kunnen ervoor zorgen dat complexe besluitvorming snel verloopt. (Teisman, 1992). 

 

Het beïnvloeden van besluitvorming is dus ook mogelijk door koppelaars te introduceren. Deze 

koppelaars hoeven niet perse organisatiegebonden te zijn. Koppelaars spelen een dubbelrol in de 

besluitvorming. Koppelaars moeten er voor zorgen dat er interactie ontstaat en dat deze niet verstart. 

Ze moeten binnen de eigen organisatie representeren wat de actor waarmee zij een koppeling onder-

houden ambieert, maar tegelijkertijd loyaal zijn aan de eigen organisatie. Naarmate de koppelaar 

succesvoller is, neemt het strategisch vermogen van de organisatie toe en naarmate dit het geval is 

neemt de invloed van de koppelaar toe. Koppelaars moeten voorkomen dat arena’s eilanden vormen, 

waartussen geen communicatie plaatsvindt. (Teisman, 1992).  

 

Met betrekking tot het begrip koppelen zijn de volgende vragen van toepassing: 

�� Welke partijen zien elkaar als ‘bondgenoten’ en welke als ‘vijanden’? 

�� Hebben koppelingsactiviteiten ervoor gezorgd dat besluitvorming snel is verlopen? 

�� Zijn er koppelaars opgetreden en is de interactie als gevolg daarvan veranderd? 

 

3.7 Interactiestructuur 

Met het begrip arrangeren geeft Teisman (1992) de mate aan waarin samenwerking en conflicthante-

ring zijn ondergebracht in ad-hoc structuren. De benadering van Teisman heeft geen aandacht voor 

macht(srelaties) in de interactiestructuur en conflicthantering wordt slechts in marginaal opzicht 

besproken. Volgens Flyvbjerg (2001) moeten conflicten en macht centraal worden gesteld in 

democratie en in besluitvormingsprocessen. Daarom worden de concepten conflicten en macht 

afzonderlijk in deze paragraaf besproken. Tenslotte wordt het begrip ‘game playing’ toegelicht. De 
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Bruijn en Ten Heuvelhof (2002) hebben strategieën beschreven die ervoor zorgen dat besluitvorming 

in een netwerk gestructureerder verloopt.  

 

Arrangeren 

Het arrangeren van interacties vormt een toetssteen voor de kwaliteit van het proces. Een 

arrangement is te omschrijven als: “de structuur, waarbinnen actoren hun interactie vorm geven”. Een 

arrangement bevat afspraken over de wijze van interactie. Hoewel arrangementen geen garantie 

bieden voor succesvolle besluitvorming, worden ze wel beschouwd als een indicatie voor de wil van 

actoren om de interactie te structureren. Daarmee zijn arrangementen indicatief voor succes via de 

strategische keuze van actoren als intermediaire variabelen. (Teisman, 1992). 

 

Arrangementen dienen veel nadruk te leggen op de wijze waarop organisaties erin slagen om hun 

conflicten te hanteren. Arrangementen kunnen voorkomen dat conflicten uit de hand lopen en contra-

productief worden. Samenwerking eist vooral organisatorische platforms. Deze bieden actoren de 

mogelijkheid om hun doelen te expliciteren, op elkaar te betrekken en met elkaar te vervlechten, om 

uiteindelijk een project te selecteren en middelen in te zetten. (Teisman, 1992).  

Arrangementen zijn er in verschillende soorten. Er worden organisatorische arrangementen onder-

scheiden: (1) impliciete onderhandeling om tot wederzijdse aanpassing te komen, (2) project-organi-

saties om tot gezamenlijke besluitvorming te komen en (3) partnerschappen om tot gedelegeerde 

besluitvorming te komen. Daarnaast zijn er arrangementen om spelregels voor conflicthantering te 

formuleren, zoals (4) gentlemen’s agreements, (5) bestuursakkoorden en samenwerkingsovereen-

komsten  en (6) contracten. Partijen kunnen deze arrangementen opeenvolgend en gelijktijdig inzetten 

om tot besluitvorming te komen. (Teisman, 1992). In bijlage 3 worden deze arrangementen nader 

toegelicht.  

 

Van Ark (2005) heeft onderzoek gedaan naar de rol van vertrouwen in gebiedscontracten. Bachmann 

(2001; in Ark, 2005) benadert vertrouwen als een mechanisme dat een rol vervult in de coördinatie 

van verwachtingen en interacties in inter-organisationele samenwerkingsverbanden. Er zijn verschil-

lende voordelen van vertrouwen. Ten eerste wordt verondersteld dat vertrouwen de kans op samen-

werking verhoogt en dat dit voor zowel de publieke als voor de private sector geldt (Zand, 1972; 

March en Olsen, 1976; Woolthuis, 1999; in Van Ark, 2005). Ten tweede kan worden gesteld dat 

eenmaal gevormde samenwerkingsverbanden door vertrouwen worden versterkt en bestendigd. 

Vertrouwen vergroot de sterkte van de samenwerkingsrelatie; het ondersteunt de interacties tussen 

partijen en de continuering van samenwerking (McAllister, 1995; Klijn & Teisman, 2000; in Van Ark, 

2005). Partners in een proces kunnen op basis van vertrouwen gemakkelijker omgaan met problemen 

en problemen zullen minder gauw leiden tot conflicten en een breuk in de relatie. Ten derde wordt in 

de literatuur gesteld dat vertrouwen de potentiële meerwaarde van samenwerking kan verhogen. (Van 

Ark, 2005).  

Vertrouwen ontstaat gedurende een planproces. Volgens Zucker (1986; in Van Ark, 2005) is dit een 

gestaag proces waarin de hoeveelheid vertrouwen slechts in kleine stapjes toeneemt. In de opstart-
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fase van een samenwerkingsrelatie kan vertrouwen fragiel zijn, aangezien vertrouwen dan vooral 

gebaseerd is op de verwachting dat dit voordelen met zich meebrengt.  

 

Bij de analyse van arrangementen dient rekening gehouden te worden met de volgende vragen: 

�� Welke vormen van arrangementen zijn er toegepast in het project? 

�� Hoe hebben deze arrangementen gefunctioneerd? Welke invloed hebben ze gehad op het 

planproces? 

�� Welke partijen zijn er bij betrokken? 

�� Wat voor rol heeft vertrouwen gespeeld in de arrangementen? 

�� Hoe heeft vertrouwen zich ontwikkelend in de verschillende fasen van het planproces?  

 

Conflicten 

Conflicten ontstaan als belangen met elkaar in botsing komen. Conflicten zijn in feite onderdeel van 

een goede democratie (Flyvbjerg, 2001). Conflicten in de besluitvorming kunnen er echter wel voor 

zorgen dat een proces vertraging oploopt. Om met conflicten om te gaan zijn er verschillende conflict-

hanteringstrategieën opgesteld. Het bekendste model op dit terrein is het conflict mode instrument van 

Thomas en Kilmann, oftewel het Thomas-Kilmann model. Thomas en Kilmann (1977) stellen dat het 

omgaan met conflicten of tegenstrijdige belangen, altijd een spanningsveld oplevert tussen twee 

menselijke neigingen. Aan de ene zijde assertiviteit: de wens om (eigen) doelen door te drukken, de 

opdracht te realiseren. Aan de andere kant de coöperativiteit: de wens om de relatie goed te houden, 

om het proces soepel te laten verlopen. (Thomas en Kilmann, 1977). In dit model worden vijf 

verschillende manieren beschreven om te handelen bij conflicten (Figuur 3.2).  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Figuur 3.2. Conflicthanteringsmodel Thomas en Killman. (Thomas en Killman, 1977). 
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Hieronder volgt een beschrijving van de verschillende strategieën (Thomas en Kilmann, 1977):  

1. Doordrukken . De meest assertieve persoon, degene die zich niet bekommert om samenwer-

king of het welbevinden van mensen in zijn omgeving, zolang als hij zijn doelen realiseert. 

2. Vermijden . Persoon die noch de doelen realiseert, noch geïnteresseerd is in de relatie met 

anderen. Het voordeel hiervan is dat hij/zij een objectief oordeel kan geven over een conflict.  

3. Samenwerken . Persoon die een balans heeft gevonden tussen zijn eigen belangen en die 

van anderen. 

4. Toegeven . Deze persoon bekommert zich vooral om de relatie met de ander en is zeer 

coöperatief.  

5. Compromis sluiten . Deze persoon is een berekende onderhandelaar: de tegenpartij kan 

enkele van zijn punten realiseren als daar maar tegenover staat dat hij/zij ook op een aantal 

punten zijn zin krijgt. 

 

Met betrekking tot conflicten moeten de volgende vragen worden beantwoord:  

�� Zijn er conflicten ontstaan? 

�� Wat was de aard van deze conflicten? 

�� Welke strategieën zijn toegepast om deze conflicten op te lossen?  

 

Macht 

Morgan (1986) meent dat macht het middel is waarmee belangenconflicten uiteindelijk worden 

beslecht. Aarts (2005) stelt dat het een illusie is om te denken dat machtsverschillen, machtsuit-

oefening en machtsstrijd bij interactieve besluitvorming zouden verdwijnen. Integendeel: interactieve 

beleidsvorming wordt immers gerealiseerd in talloze onderhandelingen die per definitie gekenmerkt 

worden door het verschijnsel dat belanghebbenden voortdurend hun positie proberen te versterken om 

aldus zoveel mogelijk invloed uit te kunnen oefenen (Aarts, 2005). De praktijk laat zien dat 

betrokkenen best bereid zijn om andere perspectieven en belangen te erkennen, maar daarmee nog 

niet om hun eigen belangen op te geven of zelfs maar water bij de wijn te doen (Aarts, 2005).  

Uitoefening van macht hoeft niet perse negatief te zijn. Flyvbjerg (2004) ziet macht als positief en 

productief. Aarts (2005) erkent dat machtsstrijden tot tal van innovaties kunnen leiden. Machtsstrijden 

maken mensen alert, ze zorgen ervoor dat zij op zoek gaan naar nieuwe machtsbronnen en aldus 

komt er energie los. Ongelijke machtsverhoudingen blijken vaak juist een motor voor creativiteit en 

innovatie. (Aarts, 2005).  

 

Er worden drie verschillende bronnen van macht onderscheiden (Hidding, 2005): 

1. Dwingend vermogen : betekent dat men gebruik maakt van of dreigt met geweld. Als voor-

beeld van deze bron van macht kan politiedwang bij het afdwingen van de naleving van een 

bouwverbod worden genoemd.  

2. Utilistisch vermogen : betekent dat men iets aanbiedt in ruil voor de instemming van iemand 

anders met hetgeen men wil bereiken. Als voorbeeld kunnen de subsidies voor de hervestiging 

van boerenbedrijven buiten waterwingebieden of woningbouwsubsidies worden genoemd. 
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3. Overtuigend vermogen : betekent dat men anderen met behulp van argumenten kan overha-

len tot meewerken. Daarbij wordt dan geappelleerd aan de verwezenlijking van een gezamen-

lijk doel. Voorbeelden zijn het houden van tentoonstellingen, lezingen en hoorzittingen, waarin 

de bedoelingen achter een plan worden toegelicht.  

 

Reeds bij het begrip arrangeren is het thema vertrouwen geïntroduceerd. Sommige beschouwen 

macht en vertrouwen als alternatieven, anderen stellen dat de meeste sociale relaties gebaseerd zijn 

op een combinatie van macht en vertrouwen (Bachmann, 2001; in Van Ark, 2005). Vooral in machts-

situaties die gekenmerkt worden door eenzijdige afhankelijkheid tussen actoren mag worden getwijfeld 

aan de intrinsieke waarde van vertrouwen. In die situaties is de minder machtige partij gedwongen de 

machtigere partij(en) te ‘vertrouwen’. In relaties die gekenmerkt worden door onderlinge afhankelijk-

heid, een kenmerk van beleidsnetwerken die bestaan op basis van netwerkmechanisme, ligt de situa-

tie anders. De relaties bestaan op grond van het feit dat geen van de partijen voldoende machts-

middelen bezit of kan en wenst te benutten, om de ander naar zijn hand te zetten. Dat betekent dat 

deze samenwerkingsverbanden eenvoudigweg niet de mogelijkheid bieden om dezelfde doelen te 

bereiken door vertrouwen in te wisselen tegen de uitoefening van macht. Deze samenwerkings-

verbanden staan dus onder invloed van machtsverhoudingen en -strategieën, maar deze relaties 

vereisen tegelijkertijd een bepaalde mate van vertrouwen om samenwerking mogelijk te maken. (Van 

Ark, 2005).  

 

Om machtsrelaties te analyseren dienen vier vragen beantwoord te worden (Flyvbjerg, 2004):  

�� Welke ontwikkeling wordt met het plan/project voorzien? 

�� Welke partijen winnen en verliezen en bij welke mechanismen van macht gebeurt dit? 

�� Is de voorziene ontwikkeling wenselijk? 

�� Als dit niet het geval is, moet er iets aan worden gedaan?  

Bovendien zijn de volgende vragen relevant: 

�� Welke bronnen van macht zijn gebruikt in het project? 

�� Hoe verhouden macht en vertrouwen zich ten opzichte van elkaar?  

 

Game playing 

Bij wederzijdse afhankelijkheid zijn actoren gedwongen om een spel met elkaar te spelen, willen zij tot 

voor henzelf bevredigende resultaten komen (Koppenjan et al., 1993). In het artikel ‘policy analysis and 

decision making in a network: how to improve the quality of analysis and the impact of decision 

making’ beschrijven de Bruijn en ten Heuvelhof (2002) verschillende strategieën om besluitvorming 

eerlijker te laten verlopen. De Bruijn en Ten Heuvelhof (2002) noemen vormen van machtsstrijd ook 

wel ‘game playing. Met ‘game playing’ wordt bedoeld dat partijen uiteenlopende strategieën hanteren 

om maximale invloed uit te oefenen op de uiteindelijke beslissing. De Bruijn en Ten Heuvelhof (2002) 

hebben de volgende strategieën opgesteld om de besluitvorming soepeler te laten verlopen: 
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1. Laat belanghebbende partijen participeren om het onderzoek transparanter te maken. Dit kan 

onder andere gedaan worden door partijen de onderzoeksopdracht te laten formuleren, 

tussenrapporten te beoordelen en het eindrapport te laten goedkeuren. 

2. Tolereer overbodige informatie in het onderzoek. 

3. Geef partijen een wederzijdse mogelijkheid om hun eigen ideeën naar voren te brengen.  

4. Creëer wederzijdse afhankelijkheid en een gevoel van urgentie.  

 

Bij de analyse van de projecten moeten de volgende vraag worden beantwoord: 

�� Welke strategieën zijn er in het proces toegepast om de besluitvorming soepeler te laten verlo-

pen? 

�� Wat voor invloed hebben deze strategieën gehad op het planproces?  

 

3.8 Samenvattend 

Het planningskader is uitgewerkt met betrekking tot interactieve beleidsvorming, vanuit het perspectief 

van netwerkmanagement. Het denken over de aanpak van de sturingsopgave is sinds de jaren 80 

sterk veranderd. Bestuurskundigen spreken over een verschuiving van government naar governance, 

om precies te zijn: naar ‘network governance’. De aanleiding voor deze omslag in overheidssturing 

was de publicatie van het rapport ‘Planning als Onderneming’ van de Wetenschappelijke Raad voor 

het Regeringsbeleid (WWR) in 1983. Daarnaast zijn er drie maatschappelijke ontwikkelingen die 

bijdragen aan nieuwe vormen van besluitvorming: de notie van risicosamenleving, het verlies van 

territoriale synchronie van bestuur en gemeenschap en de ontwikkeling van de netwerksamenleving. 

Deze ontwikkelingen leiden ertoe dat de traditionele hiërarchische overheidssturing, waarin sprake is 

van een leidinggevende actor, niet meer toereikend is. In het waterbeheer zorgt de introductie van de 

discours ‘water accommoderen’ voor een toenemende verstrengeling met andere beleidsterreinen. Dit 

betekent een vergaande vermaatschappelijking van het waterbeheer en de mogelijkheid van nieuwe 

beleidscoalities ter bescherming van milieu, natuur en landschap. Daardoor wordt netwerksturing ook 

in het waterbeheer van essentieel belang.   

Interactieve beleidsvorming wordt gezien als alternatief voor hiërarchische overheidssturing. Interac-

tieve beleidsvorming is een proces waarin een aanzienlijke en gevarieerde groep van betrokkenen in 

staat is om via onderlinge interactie en interactie met experts, bestuurders, financiers en vertegen-

woordigers van derdenbelanghebbenden hoogwaardige oplossingen te vinden voor het gebied waarin 

hun belangen liggen. Met betrekking tot sturingsinstrumenten wordt in veel studies uitgegaan van de 

volgende indeling: juridische, financiële en communicatieve instrumenten. Beleidsvoering omvat meer 

dan beleidsinstrumenten alleen. Zo spelen politieke overwegingen, macht en invloed, wensen en 

belangen, medewerking en tegenwerking, menselijke verhoudingen en organisatorische omstandig-

heden een rol. Daarom is in deze studie gekozen om stromingen uit beleidsmanagement uit te 

werken. Beleidsmanagement is erop gericht om, om te gaan met beleidscontroversen. Beleidscon-

troversen voldoen aan de kenmerken van een netwerk (pluriformiteit, wederzijdse afhankelijkheden en 

geslotenheid), zoals die beschreven zijn door De Bruijn en Ten Heuvelhof. 
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Binnen beleidsmanagement worden drie hoofdstromingen onderscheiden, namelijk: procesmange-

ment, netwerkmanagement en management van ambiguïteit. In dit onderzoek ligt het accent op de 

stroming netwerkmanagement. Dit vanwege de aandacht voor interacties in de beleidsvorming. Door 

te focussen op interacties in de case studies wordt inzicht verkregen in de relaties tussen de verschil-

lende overheidsdomeinen, overheidslagen en tussen publieke- en private partijen. In dit onderzoek is 

gekozen voor de benadering van Teisman. Hij stelt dat besluitvorming te beoordelen is op inhoude-

lijke, procesmatige en organisatorische kenmerken. Daarvoor heeft hij drie beoordelingscriteria 

ontwikkeld: doelvlechten om de inhoudelijke kwaliteit, koppelen om de procesmatige kwaliteit en 

arrangeren om de organisatorische kwaliteit van interactie vast te stellen. Om de interactiestructuur 

beter te kunnen analyseren zijn bovendien de begrippen conflicten, macht en game playing toege-

voegd. Ook is er aandacht voor begrippen om het democratisch gehalte (openheid) van een planpro-

ces te analyseren. De strategieën en bijbehorende begrippen zijn vermeld in tabel 3.6. 

 

Tabel. 3.6 Overzicht van strategieën en concepten voor analyse van bestuurlijke processen. 

 

 

 

 

 

 

 

Strategie Begrip Toelichting 

Inclusiveness Er is sprake van inclusiveness indien alle belang-

hebbende actoren worden betrokken. 

Interactiviteit Er zijn verschillende niveaus van interactiviteit te 

onderscheiden 

Analyseren van het 

democratisch gehalte 

(openheid)  

Inspraak Dit is een vorm van maatschappelijke consultatie.  

Analyseren inhoud van 

interactie 

Doelvervlechting Mate waarin betrokken in staat zijn geweest win-

win situaties te creëren 

Analyseren intensiteit van 

interactie 

Koppeling Mate waarin schakelingen zijn gemaakt tussen 

beslissingen, actoren en arena’s 

Arrangeren Mate waarin samenwerking is ondergebracht in 

ad-hoc structuren 

Conflicten Mate waarin conflicten zich voordoen. 

Macht Mate waarin macht wordt uitgeoefend. 

Analyseren interactie-

structuur 

Game playing Actoren gebruiken verschillende strategieën om 

proces te beïnvloeden. 
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4. Case studies 

 

4.1 Inleiding 

In dit onderzoek zijn Kampen en Zutphen als voorbeeldprojecten geselecteerd, om inzicht te krijgen in 

hoe wordt omgegaan met nieuwe ontwikkelingen en wensen, in de vorm van uitwisselingsmogelijkhe-

den, na de PKB-procedure. Deze projecten zijn vanuit verschillende invalshoeken vergelijkbaar: 

1. Voor beide projecten bereiden de regionale overheden een alternatief plan voor. Deze 

alternatieven kunnen worden uitgewisseld tegen de maatregelen die in het basispakket van de 

PKB RvR zijn opgenomen, mits die een grotere bijdrage leveren aan de ruimtelijke kwaliteit, 

beter aansluiten op door de regio gewenste ruimtelijke ontwikkelingen en/of anticiperen op 

toekomstige hogere rivierafvoeren (Projectorganisatie RvR, 2005). 

2. De opgaven in beide projecten komt overeen: er moet een integrale afweging worden 

gemaakt tussen de thema’s wonen, infrastructuur, water, natuur/landschap, landbouw en 

recreatie. 

3. Beide projecten zijn gesitueerd binnen het stroomgebied van de IJssel. De IJssel heeft 

karakteristieke ruimtelijke kenmerken vergeleken met de andere riviertakken. Het traject 

Arnhem – Deventer wordt gekenmerkt door brede meanderbochten en een rivier die dieper 

ligt dan het omliggende landschap. Het landschap wordt hier gekenmerkt door een kleinscha-

lige verkaveling. Opvallend is ook de ligging van de Hanzesteden Deventer en Zutphen met 

hun stadsfronten aan de rivier. In het traject Deventer – Zwolle is nauwelijks meer sprake van  

meandering. De bebouwing in dit traject ligt verspreid langs de dijken. Verder stroomafwaarts 

stroomt de rivier door een open polderlandschap. De IJssel stroomt ook door de Hanzestad 

Kampen en mondt uit in het Ketelmeer. (Projectorganisatie RvR, 2007a).  

4. De taakstelling voor waterstandsdaling voor de IJssel is anders dan voor andere riviertakken. 

De taakstelling voor de korte termijn is relatief hoog. Deze varieert van circa 5 cm voor het 

bovenstroomse deel tot circa 50 centimeter voor het traject Zutphen – Zwolle (Projectorgani-

satie RvR, 2007a).  

5. Kampen en Zutphen zijn beide aangemerkt als lokale sleutelgebieden (stedelijke flessehal-

zen). Dit zijn gebieden waar het water door stedelijke ontwikkelingen weinig ruimte heeft en 

wordt opgestuwd. Daarom spelen sleutelgebieden een cruciale rol voor de veilige afvoer van 

rivierwater. (Projectgroep spankrachtstudie, 2002).  

 

4.2 Het selectieproces  

In deze paragraaf wordt het proces beschreven dat uiteindelijk heeft geleid tot het Basispakket, zoals 

dat in PKB deel 4 is opgenomen. De vraag komt op waarom bepaalde maatregelen in Zutphen en 

Kampen wel zijn opgenomen in het basispakket en andere maatregelen zijn afgevallen of op de lange 

termijn zijn geschoven als (kansrijke) alternatieven. In figuur 4.1 is een overzicht opgenomen van de 

stappen die genomen zijn om te komen tot PKB deel 4 (Projectorganisatie RvR, 2007b). Hierbij is 

onderscheid gemaakt tussen een MER/PKB traject een regionaal traject. 
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Figuur 4.1. Ontwerpproces Ruimte voor de Rivier. (Projectgroep RvR, 2007b). 

 

Hieronder zal ingegaan worden op de belangrijkste onderdelen van het ontwerpproces. In par. 4.2.1 

zal het MER/PKB traject worden beschreven. Bij start van dit traject is een groslijst van maatregelen 

opgesteld. In de spankrachtstudie zijn de afzonderlijke maatregelen beoordeeld. Vervolgens zijn er 

een Referentie Alternatief Dijkversterking (RAD) en een Regionaal Ruimtelijk Kader (RRK) opgesteld. 

De kansrijke maatregelen zijn opgenomen in twee verschillende Basisalternatieven. Het regionaal 

traject (regioadvies) heeft belangrijke input geleverd voor het basispakket. Het regioadvies wordt 

toegelicht in par. 4.2.2. Vervolgens worden in par. 4.3 en 4.4 de afzonderlijke case studies 

beschreven, aan de hand van relevante informatie afkomstig uit de spankrachtstudie, het regioadvies 

en de PKB.  
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4.2.1 MER/PKB traject 

 

Groslijst maatregelen  

Aan het begin van het selectieproces is er op basis van eerdere studies (Spankrachtstudie, Integrale 

Verkenning Benedenrivieren (IVB) en Ruimte voor Rijntakken (RvR)) een groslijst van circa 700 

maatregelen opgesteld (Ten Heuvelhof et al., 2007). In PKB deel 4 is het aantal maatregelen terugge-

bracht tot 39. Dit proces wordt ook wel ‘indikking’ of ‘trechtering’ genoemd. 

De spankrachtstudie bouwt voort op buiten- en binnendijkse maatregelen, zoals die zijn bestudeerd in 

de verkenningen Integrale Verkenning Benedenrivieren, Ruimte voor Rijntakken en Water in het Natte 

Hart. De resultaten van de Spankrachtstudie zijn gebruikt als basisinformatie voor een langetermijnvi-

sie die in de planstudie/PKB Ruimte voor de Rivier is geformuleerd (Projectgroep spankrachtstudie, 

2002). Het rapport van de spankrachtstudie is op 31 december 2002 gepubliceerd. De spankrachtstu-

die heeft in 2001 en 2002 dus parallel gelopen met de PKB Ruimte voor de Rivier. De spankrachtstu-

die had als doel inzicht te krijgen in de benodigde en beschikbare ruimte voor de rivier op de lange 

termijn, zowel op basis van veiligheid als ruimtelijke kwaliteit (Projectgroep spankrachtstudie, 2002). In 

het eindrapport van de spankrachtstudie zijn de afzonderlijke maatregelen beoordeeld. Deze beoorde-

ling heeft plaatsgevonden vanuit twee verschillende invalshoeken (Projectgroep spankrachtstudie, 

2002): 

1. Een technologische invalshoek, bepaald door: 

· het waterstandeffect dat kan worden bereikt door een maatregel; 

· de kosteneffectiviteit van een maatregel. 

2. Een ruimtelijke invalshoek, oftewel: hoe kansrijk is een maatregel vanuit oogpunt van behoud en 

ontwikkeling van ruimtelijke kwaliteit? 

 

De classificatie van de afzonderlijke maatregelen voor de IJssel en de toelichting daarop is opgeno-

men in bijlage 4. De maatregelen zijn beoordeeld aan de hand van de criteria kosteneffectiviteit, 

waterstandsdaling en ruimtelijke kwaliteit. Aangetekend dient te worden dat het begrip ruimtelijke 

kwaliteit veelomvattend en subjectief is. De projectgroep spankrachtstudie geeft aan dat het gaat om 

een inschatting van de potenties van een maatregel, waarbij niet alleen wordt gekeken naar potentiële 

impact op bestaande kwaliteiten, maar ook naar ontwikkelingsmogelijkheden (Projectgroep span-

krachtstudie, 2002). Voor de één zal behoud van bestaande waarden zwaarder wegen en voor een 

ander juist de afwisseling die een nieuwe maatregel met zich meebrengt. Het is belangrijk om bij de 

interpretatie van de gegevens met deze subjectieve waardering rekening te houden. 

 

Referentie Alternatief Dijkversterking (RAD) 

In de eerste helft van 2003 is het eindrapport RAD opgeleverd. Het bevat de ontwerpen voor de 

dijkversterkingen die nodig zijn om de veiligheid te waarborgen bij een rivierafvoer van 16.000 m3/s bij 

Lobith, wanneer louter dijkversterkingen worden uitgevoerd. De kosten van het RAD zijn bepaald en 

tevens is een globale analyse gemaakt van de te verwachten milieueffecten. (Projectorganisatie RvR, 
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2007b). Het RAD is opgesteld om een vergelijking te kunnen maken met de Basisalternatieven. Deze 

alternatieven komen hieronder aan bod.   

 

Regionaal Ruimtelijk Kader (RRK) 

In de tweede helft van 2003 is het Regionaal Ruimtelijk Kader beschikbaar gekomen (Projectorgani-

satie RvR, 2007b). Het RKK heeft als doel een kader te scheppen voor de regio om maatregelen te 

selecteren die bijdragen aan ruimtelijke kwaliteit (Ten Heuvelhof et al., 2007). Het Nationaal Ruimte-

lijke Kader dient hierbij als input.  

 

Basisalternatieven 

De randvoorwaarden en uitgangspunten voor het samenstellen van de maatregelenpakketten voor de 

korte termijn zijn opgesteld bij de aanvang van het proces om te komen tot een PKB (Projectorganisa-

tie RvR, 2007b). Deze randvoorwaarden en uitgangspunten zijn opgenomen in tabel 4.1. Aan de hand 

van de inzichten voor de lange en korte termijn stelt de projectorganisatie uit de kansrijke maatregelen 

voor het MER twee basisalternatieven op (Projectorganisatie RvR, 2007b): 

1. Alternatief 1 had als randvoorwaarde dat het gerealiseerd moest worden binnen het beschikbare 

budget (1,9 miljard euro). Het resultaat was, dat er meer technische dan ruimtelijke maatregelen 

zijn genomen. 

2. In alternatief 2 lag het accent op de ruimtelijke maatregelen die voor de IJssel, Waal en Neder-

Rijn buitendijks gezocht zijn. Kosteneffectiviteit speelde bij dit alternatief ook een rol, maar was 

een minder harde randvoorwaarde dan bij Basisalternatief 1.  

Het Basispakket komt overeen met basisalternatief 2. Er is gekozen flexibeler om te gaan met het 

beschikbare budget en het accent ligt op het nemen van ruimtelijke maatregelen.  

 

Een aantal van deze randvoorwaarden en uitgangspunten zijn gedurende het proces veranderd. Een 

aantal ontwikkelingen heeft mogelijk invloed op keuzes die in deel 3 van de PKB gemaakt zijn. Het 

gaat om de volgende ontwikkelingen (Projectorganisatie RvR – Bureau Bovenrivieren, 2006): 

1. Tijdens het proces is het Randvoorwaardenboek 2006 gepubliceerd. In dit randvoorwaardenboek 

is een andere insteek gebruikt dan bij de vorige Randvoorwaardenboeken. Daardoor valt de taak-

stelling op de IJssel mogelijk 5 centimeter lager uit.  

2. De zijdelingse toestroom is maximaal 250ms/s (door een veel beter zicht op de problematiek is er 

een toename van 200 m3/s ten opzichte van 1996; oftewel in de vorige Randvoorwaardenboeken 

is de zijdelingse toestroom veel te laag ingeboekt). Een reductie van 25% betekent 60m3/s: dit 

komt ruwweg overeen met een taakstelling van 6 centimeter en leidt dus niet tot een andere 

keuze op de IJssel.  

3. Ten opzichte van 1997 is in het rivierengebied landelijk (Maas en Rijn) sprake van een 

beheersachterstand van naar schatting enkele honderden hectares. Tevens ontstaat door exten-

sivering van het gebruik van uiterwaarden steeds meer ‘ruw grasland’. Het gezamenlijk effect van 

deze vegetatie langs de rivier kan naar verwachting oplopen tot meerdere centimeters.  
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Tabel 4.1 Overzicht randvoorwaarden en uitgangspunten korte termijn (2015). (Ministerie van V&W et al., 2002 

en Projectorganisatie RvR, 2007b). 

 

Op dit moment (juli 2008) is nog niet exact te bepalen wat de invloed van deze externe ontwikkelingen 

is, maar er worden geen noemenswaardige gevolgen voor de taakstelling verwacht 

(Projectorganisatie RvR – Bureau Bovenrivieren, 2006). Op dit moment zijn de randvoorwaarden uit 

2001 (HR 2001) nog van kracht. De intentie is om over te gaan op het modelinstrumentarium van de 

randvoorwaarden 2006 (HR 2006) (RWS Oost-Nederland et al., 2006). Hiervoor dienen nog 

Randvoorwaarden  

· de veiligheidsnormen, zoals vastgelegd in de Wet op de waterkering worden niet gewijzigd; 

· de huidige afvoerverdeling van water over de Rijntakken blijft ongewijzigd. Onder maatge-

vende omstandigheden wordt circa 15% over de IJssel afgevoerd; 

· de hydraulische randvoorwaarden, vastgelegd in het Randvoorwaardenboek 2001 en vastge-

steld door de minister van Verkeer en Waterstaat; 

· de zijdelingse toestroom blijft ongewijzigd. 

· van toepassing zijnde wet- en regelgeving; 

· de scheepvaartfunctie van de Rijntakken blijft behouden. 

 

Uitgangspunten 

· het optimaliseren van maatschappelijk draagvlak voor de alternatieven; 

· een visie op het rivierengebied die een doorkijk biedt naar de verdere toekomst en de wijze 

waarop de beveiliging tegen hogere maatgevende afvoeren gerealiseerd wordt; 

· het beleid ten aanzien van veiligheid, ruimtelijke ordening, natuur, recreatie en landschap, 

milieu en water; 

· de ruimtelijke ordeningsprincipes op het gebied van water: de stroomgebiedbenadering, het 

combineren, transformeren of intensiveren van functies, het voorkomen van het ruimtelijk 

afwentelen van waterproblemen en het hanteren van water als sturend principe; 

· internationale afspraken over hoogwaterpreventie, de bescherming tegen hoogwater en het 

herstel van het ecosysteem van de Rijn; 

· beleid ten aanzien van de strategie “vasthouden - bergen - afvoeren”. De alternatieven 

mochten de hoogwaterproblematiek in lijn met dit beleid niet afwentelen op gebieden die geen 

deel uit maken van het plangebied;  

· afhankelijk van de maatregelen zou secundaire winning van beton- en metselzand kunnen bij-

dragen aan de bekostiging van rivierverruiming, hierdoor zouden mogelijkheden voor het zo-

genaamde “omputten” kunnen ontstaan; dit is het gebruik van de hierdoor ontstane putten 

binnen de wettelijke vereisten voor de berging van de onbruikbare, deels verontreinigde vrij-

gekomen grond; 

· er moest rekening worden gehouden met reeds lopende projecten; 

· het door de Tweede Kamer beschikbaar gestelde budget voor veiligheid (1,9 miljard euro). 



Ruimte voor de IJssel 
   
 

   
 
 

50 

aanvullende analyses verricht te worden naar de consequenties, en er dient nog besluitvorming plaats 

te vinden (RWS Oost-Nederland et al., 2006).  

 

Basis-voorkeursalternatief  

Om tot het voorkeursalternatief voor de PKB te komen is gebruik gemaakt van de zogenaamde 

“Dummy PKB”. Dit is een (discussie)kaart waarop per riviertak een aantal mogelijke samenhangende 

maatregelpakketten is weergegeven (Kleefman, 2005). Deze maatregelenpakketten werden voortdu-

rend bijgesteld. Niet alleen om tot een qua inhoud en techniek betere oplossing te komen, maar ook 

omdat bepaalde maatregelen wel en andere niet aansloten bij wat politiek en bestuurlijk wenselijk 

was. (Kleefman, 2005).  

 

In maart 2004 heeft een bestuurlijke brainstormsessie plaatsgevonden. Bestuurders concludeerden 

dat de doelstellingen veiligheid en ruimtelijke kwaliteit met als eindpunt 2015 en een beschikbaar 

budget van 1,9 miljard euro niet in overeenstemming zijn met wat de regio’s willen bereiken (Ten 

Heuvelhof et al., 2007). Mede op basis van deze bijeenkomst werden drie hoofdkeuzes voor de PKB 

geformuleerd (Ten Heuvelhof et al., 2007): 

1. Flexibel omgaan met tijd (2015) en geld (1,9 miljard euro). 

2. Al dan niet aanpassen van de afvoerverdeling voor de korte termijn.  

3. Een eenduidig pakket van maatregelen of een meer programmatische aanpak.  

Deze hoofdkeuzes in beschouwing nemende blijkt dat er gedurende het proces door nieuwe inzich-

ten/wensen is voorgesteld om flexibeler om te gaan met een aantal van de vooraf vastgelegde rand-

voorwaarden en uitgangspunten.  

 

In juli 2004 zijn op basis van deze drie hoofdkeuzes drie varianten voor een voorkeursalternatief aan 

de Stuurgroep Ruimte voor de Rivier voorgelegd. De stuurgroep heeft zich uitgesproken voor een 

variant van een mix van ruimtelijke en technische maatregelen waarbij flexibeler wordt omgegaan met 

de randvoorwaarden tijd en geld. (Ten Heuvelhof et al., 2007). Deze variant is vervolgens verder 

uitgewerkt tot het Basispakket. Hierin is vooral gebruik gemaakt van ruimtelijke maatregelen die 

passen in de visie voor de lange termijn en aansluiten bij de voorkeur van de regio. Het Basispakket 

was echter begroot op 2,2 miljard euro, terwijl in het beschikbare budget 1,9 miljard euro is opgeno-

men. Dankzij een motie van Van Lith/Boelhouwer is een bedrag van 200 miljoen euro overgeheveld 

van het infrastructuurfonds voor Noodoverloopgebieden naar het budget van de PKB. Het resterende 

bedrag van ongeveer 100 miljoen euro moet in de toekomst worden afgedekt met gelden uit Europese 

subsidies en projectgebonden opbrengsten. (Ten Heuvelhof et al., 2007).  

 

Taakgroep Financiering en kansen (Fika) 

Vanaf eind 2004 heeft de speciaal daarvoor ingestelde taakgroep gedurende enkele maanden 

gezocht naar inverdieneffecten op maatregelenniveau, bestuurlijke risico’s ten aanzien van grond en 

andere financieringsmogelijkheden. Mede op basis van de resultaten hiervan heeft het kabinet beslo-

ten het verschil te laten bestaan van circa 100 miljoen euro. (Projectorganisatie RvR, 2007b).  
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PKB  

Op 15 april 2005 is deel 1 van de PKB Ruimte voor de Rivier vastgesteld. In deel 1 zijn de 

strategische beleidskeuzen, het maatregelenpakket voor 2015 en de kansrijke maatregelen die door 

het programmatische aanpak alsnog mogelijk zijn, beschreven en vastgelegd. Ook is vastgelegd voor 

welke maatregelen een reservering nodig is. In PKB deel 2 zijn de inspraakreacties op hoofdlijnen 

weergegeven. PKB deel 2 is vastgesteld op 22 december 2005. In PKB deel 3 is het kabinetsstand-

punt geformuleerd. Tenslotte is op 19 december 2006 de PKB Ruimte voor de Rivier definitief vastge-

steld en vastgelegd in PKB deel 4. PKB deel 3 en deel 4 zijn vrijwel identiek. Er is slechts één 

beperkte wijziging doorgevoerd, met betrekking tot depots voor berging van schone, licht of sterk 

verontreinigde grond. PKB deel 4 is in werking getreden op 26 januari 2007 (Projectorganisatie RvR, 

2007b).  

 

4.2.2 Regionaal traject  

 

Regioadvies 

Door de provincies is invulling gegeven aan het verzoek van de staatssecretaris van Verkeer en 

Waterstaat om tot een zwaarwegend Regioadvies over het maatregelenpakket voor rivierverruiming te 

komen (Projectorganisatie RvR, 2007b). Het regioadvies van de provincies is een belangrijke inspira-

tiebron geweest voor het maatregelenpakket in de PKB (Ten Heuvelhof et al., 2007). Het regioadvies 

is op 15 april 2005, tegelijkertijd met deel 1 van de PKB aan de Tweede Kamer aangeboden (Project-

organisatie RvR, 2007b). 

 

De gesprekpartners uit het benedenrivierengebied geven aan dat het regioadvies voor hun regio 

grotendeels is overgenomen (Ten Heuvelhof et al., 2007). Gesprekspartners uit het bovenrivieren-

gebied (waar Kampen en Zutphen onder vallen) zijn hier minder positief over (Ten Heuvelhof et al., 

2007). Vanwege het beschikbare budget van 1,9 miljard euro konden niet alle voorgestelde 

maatregelen uit het regioadvies worden gehonoreerd. Voor wat betreft de omvang van de kosten geldt 

in het algemeen dat de maatregelen die in dit advies voor de korte termijn staan aangegeven, een 

hoger bedrag vragen dan het budget dat beschikbaar is tot aan 2015 (Stuurgroepen Boven- en 

Benedenrivieren, 2005). 

 
4.3 Kampen 

In deze paragraaf worden de hoogwatermaatregelen voor Kampen beschreven aan de hand van 

informatie afkomstig uit de spankrachtstudie, regioadvies en de PKB.   

 

Spankrachtstudie 

In de spankrachtstudie zijn verschillende inrichtingsvarianten voor een hoogwatergeul bij Kampen in 

kaart gebracht en beoordeeld (Tabel 4.2). De groene rivier Kampen – Vossemeer (huidig landgebruik) 

(G01) scoort op technologische kwaliteit hoog en op ruimtelijke kwaliteit gemiddeld. Maatregelen met 
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een matige ruimtelijke kwaliteit (waardering 34) en een hoge technologische kwaliteit (waardering 9) 

behoren tot de middenmoters5 (zie ook bijlage 4). De maatregelen in deze categorie vormen in feite 

het echte speelveld, ervan uitgaande dat de toppers op lange termijn worden gerealiseerd en de 

kansloze maatregelen definitief uit beeld verdwijnen (Projectgroep spankrachtstudie, 2002b). De 

overige opties (GO1, met herinrichting en G02) scoren op technologische kwaliteit aanzienlijk lager.  

 

De zomerbedverdieping Kampen – Zwolle is in het rapport van de spankrachtstudie niet geclassifi-

ceerd, omdat de kosten van een zomerbedverdieping afhankelijk zijn van vele factoren, zoals perio-

diek baggerwerk en afvoer en verwerking van slib (Projectgroep spankrachtstudie, 2002). Zomerbed-

verdieping is wel een heel kosteneffectieve maatregel, ook als rekening wordt gehouden met het 

nodige onderhoud (Projectgroep spankrachtstudie, 2002).  

 

Tabel 4.2. Beoordeling maatregelen Kampen. (Projectgroep spankrachtstudie, 2002). 

 

Regioadvies 

In het regioadvies is de groene rivier Kampen-Vossemeer (G01) als kansrijk aangeduid. De maatregel 

is op lange termijn goed vanuit veiligheidsoverwegingen, biedt kansen voor ruimtelijke kwaliteit, er is 

geen goed alternatief voorhanden en bovendien gaat het om een nu-of-nooit-situatie (Stuurgroepen 

Boven- en Benedenrivieren, 2005). In het regioadvies is ingezet op de (lange) blauwe hoogwatergeul 

Kampen-Vossemeer, inclusief een goede afstemming met de Hanzelijn. Dit onder de voorwaarde dat 

de hoogwatergeul voldoende mogelijkheden biedt c.q. geen belemmering vormt (bijvoorbeeld 

                                                 
4 Ruimtelijke kwaliteit wordt weergegeven in een schaal van 1 tot en met 5. Technologische kwaliteit is 

onderverdeeld in kosteneffectiviteit en waterstandseffect. Beide criteria hebben een schaal van 1 tot en met 5. De 

technologische kwaliteit kan worden berekend door de scores van kosteneffectiviteit en waterstandseffect op te 

tellen.  
5 Middenmoters zijn verdeeld in drie groepen: (1) een groep met hoge potentiële ruimtelijke kwaliteit, (2) een 

groep met hoge technologische kwaliteit en (3) een groep die op alle onderdelen écht middelmatig scoort. 

  Technologische kwaliteit (1-10)  

kaartcode Naam Waterstands- 

Effect (1-5) 

Kosten- 

Effectiviteit (1-5)  

Ruimtelijke 

Kwaliteit (1-5) 

G01 Groene rivier Kampen –  

Vossemeer, huidig 

landgebruik  

4 5 3 

G01 Groene rivier Kampen –  

Vossemeer, herinrichting 

3 2 5 

G02 Groene rivier Kampen – 

Drontermeer, huidig land-

gebruik 

3 3 3 

G02 Groene rivier Kampen – 

Drontermeer, herinrichting 

3 1 3 
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vanwege een langdurige ruimtelijke reservering) voor de toekomstige stedelijke uitbreiding aan de 

westkant van de gemeente Kampen. De (korte) blauwe hoogwatergeul Kampen-Drontermeer (G02), 

waarbij de Roggebotsluis wordt verplaatst, blijft wel als volwaardig alternatief in beeld als terugvalop-

tie. Deze korte hoogwatergeul biedt op voorhand minder mogelijkheden voor koppeling met stedelijke 

ontwikkeling vanwege de perifere ligging t.o.v. de bestaande stad en de ligging ten zuiden van de 

Hanzelijn. Deze maatregel vormt echter geen belemmering voor de stedelijke uitbreiding aan de west-

kant van Kampen. (Stuurgroepen Boven - en Benedenrivieren, 2005). 

 

PKB 

In PKB deel 1 is aangegeven dat in het regioadvies, op aansluiting van het Regionaal Ruimtelijk Kader 

wordt gekozen voor de hoogwatergeul Kampen. Omdat niet duidelijk is of deze maatregel binnen de 

randvoorwaarden tijd en geld kan worden uitgevoerd, is deze vooralsnog als (kansrijk) alternatief 

opgenomen (Projectorganisatie RvR, 2005a).  

 

In PKB deel 2 zijn 10 reacties ontvangen ten aanzien van de hoogwatergeul Kampen. Een aantal van 

deze insprekers is het niet eens met de keuze voor deze maatregel, omdat zij niet overtuigd zijn van 

nut en noodzaak van een hoogwatergeul. Andere insprekers geven de voorkeur aan de aanleg van de 

hoogwatergeul boven zomerbedverdieping, omdat de geul het deltakarakter van de beneden IJssel 

versterkt. De Staatssecretaris benadrukt nogmaals dat voor de hoogwatergeul Kampen een forse 

financiële bijdrage vanuit de regio moet komen, omdat naast de waterstaatkundige wens er ook vele 

andere belangen bij zijn betrokken. (Projectorganisatie RvR, 2005b). 

 

In PKB deel 4 is aangegeven dat het beoogde gebied voor de hoogwatergeul Kampen-Vossemeer 

vooralsnog voor de lange termijn wordt gereserveerd. Deze keuze hangt samen met de beschikbare 

financiële middelen. Als tijdig blijkt dat de blauwe hoogwatergeul6 financieel haalbaar is en wat betreft 

de veiligheidscomponent voor eind 2015 uitvoerbaar is, zal deze alsnog in het Basispakket voor de 

korte termijn worden opgenomen (Projectorganisatie RvR, 2007a). In PKB deel 4 zijn ten aanzien van 

het project in Kampen een aantal aannames gedaan (Tabel 4.3). Deze aannames zullen in par. 5.4. 

worden getoetst. 

                                                 
6 In 2006 hebben de regionale overheden in Kampen gekozen voor een blauwe, watervoerende hoogwatergeul, 

in plaats van een groene hoogwatergeul. 
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4.4 Zutphen 

In deze paragraaf worden de hoogwatermaatregelen voor Zutphen beschreven aan de hand van 

informatie afkomstig uit de spankrachtstudie, regioadvies en de PKB.   

 

Spankrachtstudie 

Voor Zutphen zijn in de spankrachtstudie verschillende maatregelen in beeld gebracht en getoetst, 

(Tabel 4.4). De dijkverleggingen bij Zutphen (D12 en D13k) scoren goed op ruimtelijke kwaliteit, maar 

matig met betrekking tot technologische kwaliteit. Daardoor behoren de dijkverleggingen tot de 

‘middenmoters’. De varianten voor de bypass Zutphen (G07, met huidig landgebruik en herinrichting) 

scoren beide slecht op één van de criteria technologische kwaliteit of ruimtelijke kwaliteit. Beide vari-

anten van de bypass worden tot de degradatiezone gerekend. Volgens de projectgroep spankracht-

studie (2002) zullen de kansloze maatregelen definitief uit beeld verdwijnen. Op basis van deze 

beoordeling zou het logisch zijn als de bypass Zutphen zou afvallen.  

De varianten voor het retentiegebied Voorsterklei (R03) en Cortenoever (R05) scoren allen hoog op 

technologische kwaliteit en gemiddeld op ruimtelijke kwaliteit. In het regioadvies zijn echter een aantal 

hoofdkeuzes gemaakt. Eén van de hoofdkeuzes is geweest om (bovenstroomse) retentie als sluitstuk 

voor het maatregelenpakket in te zetten, omdat er een aantal nadelen kleven aan deze maatregel 

(Stuurgroepen boven - en benedenrivieren, 2005). Zonodig wordt deze maatregel daarom pas op het 

laatst ingezet (Stuurgroepen Boven- en Benedenrivieren, 2005). 

 

Regioadvies 

In het regioadvies is aangegeven dat de bypass Zutphen behoort tot de binnendijkse maatregelen die 

op lange termijn goed zijn vanuit veiligheidsoverwegingen, kansen bieden voor ruimtelijke kwaliteit, er  

 

Lange termijn (na 2015)  

1. Een blauwe, watervoerende hoogwatergeul biedt de meeste mogelijkheden om de ruimtelijke 

kwaliteit te verbeteren door het combineren van stedelijke uitbreidingen, recreatie en 

natuurontwikkeling met rivierverruiming. Dit biedt kansen voor de ontwikkeling van de 

karakteristieke deltanatuur, gebruik makend van de dynamiek van het systeem door de interactie 

tussen rivierdynamiek en de opwaaiing vanuit het IJsselmeer. 

 

Korte termijn (voor 2015) 

2. In de IJsseldelta is gekozen voor de maatregel zomerbedverdieping. De keuze voor deze 

relatief goedkope maatregel is vooral ingegeven door de beschikbare financiële middelen. 

3. De zomerbedverdieping kan mogelijk tot negatieve effecten leiden op bepaalde habitattypen, 

zoals soortenrijk grasland, in het meer bovenstrooms gelegen Natura-2000 gebied (‘externe’ 

effecten). Dit wordt veroorzaakt door afname aan inundatieduur en – frequentie en sedimentatie. 

Tabel 4.3 PKB aannames Kampen. (Projectorganisatie RvR, 2007a). 
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Tabel 4.4. Beoordeling maatregelen Zutphen. Bron: Projectgroep spankrachtstudie, 2002. 

 

vaak geen goede alternatieven voorhanden zijn en het bovendien om een nu-of-nooit-situatie gaat 

(Stuurgroepen Boven- en Benedenrivieren, 2005). Vooral bij Zutphen is er ruimte om, binnen de 

contour van de hoogwatergeul, stedelijke uitbreiding te realiseren en via het aanleggen van een 

nieuwe dijk bij de Voorsterklei het oude rivierenlandschap te reactiveren. Verder is het nodig om voor 

2015 het proces op te starten voor de grote ruimtelijke binnendijks gerichte maatregelen waarvan de 

noodzaak voor rivierverruiming na 2015 is voorzien en waarvoor maatschappelijk- en bestuurlijk 

draagvlak bestaat (bijvoorbeeld de hoogwatergeulen Deventer en Zutphen). (Stuurgroepen Boven- en 

Benedenrivieren, 2005).  

 

Op basis van het voorgaande blijkt dat bestuurlijk draagvlak een belangrijk criteria is. Hierdoor is het 

verklaarbaar dat ‘toppers’ uit de spankrachtstudie niet de eindstreep hebben gehaald. Dat geldt 

bijvoorbeeld voor de groene rivier/dijkverlegging Hattem en retentiegebied Duivense Broek. 

Bovendien wordt bij de IJssel met name ingezet op behoud van de ruimtelijke kwaliteit (Projectgroep 

spankrachtstudie, 2002). De bypass Zutphen (herinrichting) scoort op dit aspect hoog (waardering 5).  

 

PKB 

In het Basispakket van PKB deel 1 zijn bij Zutphen de dijkverleggingen Cortenoever en Voorsterklei 

opgenomen. Voor de lange termijn komt daar binnendijks de hoogwatergeul Zutphen bij. Leidend voor 

deze keuze was de inhoud van het Regioadvies, dat zich uitspreekt voor zowel de twee dijkverleggin-

gen als de hoogwatergeul Zutphen (Projectorganisatie RVR en Bureau Bovenrivieren, 2006).  

Vooruitlopend op de formele inspraakperiode op PKB deel 1 zijn door de belangenvereniging “De 

Voorsterklei watervrij” twee alternatieven voor de dijkverlegging bij Voorsterklei ingediend. Een 

belangrijk deel van dit alternatief is niet in het voorstadium van de PKB meegenomen (Projectorgani-

  Technologische kwaliteit (1-10)  

kaartcode Naam Waterstands- 

Effect (1-5) 

Kosten- 

Effectiviteit (1-5) 

Ruimtelijke 

Kwaliteit (1-5) 

D12  Voorsterklei 2 4 5 

D13k Cortenoever 2 3 5 

G07 Bypass Zutphen, 

Huidig landgebruik 

3 3 1 

G07 Bypass Zutphen, 

herinrichting 

3 1 5 

R03 Voorsterklei, huidig land-

gebruik 

3 5 3 

R03 Voorsterklei, herinrichting 3 4 3 

R05 Cortenoever, huidig land-

gebruik 

3 5 3 

R05 Cortenoever, herinrichting 3 3 3 
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satie RVR en Bureau Bovenrivieren, 2006). Het eerste alternatief voorziet in het verleggen van het 

zomerbed ter hoogte van Zutphen en de aanleg van een buitendijkse hoogwatergeul op de plek van 

het huidige zomerbed (Projectorganisatie RvR, 2007a). Het alternatief levert een waterstandsdaling op 

van maximaal 20 centimeter (Projectorganisatie RVR en Bureau Bovenrivieren, 2006). In combinatie 

met andere maatregelen zou dit alternatief voldoen aan de taakstelling op korte termijn. Echter, de 

effecten op de scheepvaart en de morfologie zijn groot. In overleg met de bewonersgroep is hierop 

een variant gemaakt zonder verlegging van het zomerbed, maar met geulen in de Rijsselsche Waard, 

Tichelbeekse Waarden en Zutphense Uiterwaarden (Projectorganisatie RvR, 2007a). Alternatief 2 

leverde slechts drie centimeter waterstandsdaling op. Het beperkte verschil in waterstandsdaling 

wordt met name veroorzaakt doordat ter plaatse van Zutphen het knelpunt niet wordt opgelost, omdat 

de geul bij de aansluiting van de Twenthe Kanalen niet doorloopt blijft Zutphen een knelpunt. 

(Projectorganisatie RVR en Bureau Bovenrivieren, 2006).  

 

Daarnaast is door een aantal inwoners van Cortenoever een alternatief aangedragen voor de dijkver-

legging Cortenoever. Het bewonersalternatief Cortenoever omvat vier uiterwaardmaatregelen. De 

maatregelen voldoen op korte- en lange termijn aan de hydraulische taakstelling. De kosten zijn 

echter een factor 3 a 4 hoger dan die van de dijkverlegging. Ook komt er veel meer grond vrij bij het 

voorgestelde alternatief en een aantal uiterwaarden die in het Regionaal Ruimtelijk Kader onder de 

noemer ‘Behoud’ vallen worden (sterk) aangetast. Hierdoor past het door de bewonersgroep aange-

dragen alternatief niet binnen de randvoorwaarden voor de PKB. (Projectorganisatie RVR en Bureau 

Bovenrivieren, 2006). Alle genoemde alternatieven zijn ook afgevallen vanwege de relatie met het 

langetermijnpakket: de buitendijkse maatregelen zouden op lange termijn voor een groot deel overbo-

dig worden (Projectorganisatie RVR en Bureau Bovenrivieren, 2006). 

 

In PKB deel 1 is aangegeven dat de hoogwatergeul vanuit verschillende oogpunten een goede maat-

regel is, maar niet past binnen de randvoorwaarden ‘tijd’ en ‘geld’ (Projectorganisatie RVR en Bureau 

Bovenrivieren, 2006). De inspraakreacties op PKB deel 1 geven aan dat zowel de gemeente Zutphen 

als de provincie Gelderland, de hoogwatergeul Zutphen op willen nemen in het Basispakket van de 

PKB. Ook de Ondernemersvereniging Zutphen en de Wijkraad De Hoven pleiten voor de uitvoering 

van de hoogwatergeul op korte termijn. Daarnaast is er vanuit private partijen belangstelling voor de 

ontwikkeling van de maatregel in combinatie met onder andere de geplande woningbouw. De scope 

van de maatregel is daarom aangepast. Indien onderdelen (bijvoorbeeld de ontgraving) door private 

partijen zouden worden gedaan of achterwege kunnen blijven, dan kunnen de kosten aanzienlijk lager 

uitvallen.  

Bovendien kan met de maatregel worden ingehaakt op de ontwikkeling van het gebied en ontstaat de 

mogelijkheid het gebied in één keer goed te ontwerpen. Dit zijn de redenen om de binnendijkse hoog-

watergeul in PKB deel 3 als kansrijk alternatief op te nemen. (Projectorganisatie RVR en Bureau 

Bovenrivieren, 2006). 
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Figuur 4.2. Alternatief 2 bewoners Voorsterklei. (Projectorganisatie RvR – Bureau Bovenrivieren, 2006). 

 

De externe ontwikkelingen, beschreven in 4.2, kunnen mogelijk invloed hebben op de keuzes die in 

PKB deel 3 zijn gemaakt. Indien de dijkverlegging Cortenoever achterwege wordt gelaten blijft een 

taakstelling van 15 centimeter over. Dat geldt ook voor Voorsterklei. Als de genoemde ontwikkelingen 

leiden tot een verlaging van de taakstelling van meer dan 15 centimeter is pas sprake van een moge-

lijke doorwerking op de keuzes. Maar zelfs al zou als resultaat van uitgekiende beschouwingen en 

combinaties van uitkomsten de taakstelling dusdanig worden verkleind dat een buitendijks alternatief 

binnen de gestelde randvoorwaarden net voldoet, dan blijft het feit dat bij een geringe stijging van de 

afvoer (of tegenvallend resultaat) de dijkverleggingen of de hoogwatergeul Zutphen alsnog nodig zijn.  

Zutphense Uiterwaarden 

Tichelbeekse Waarden 

Rijsselsche Waard 

Twenthe kanalen 
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De commisie Elverding (2008) heeft geconstateerd dat wijzigingen in uitgangspunten (scope-

wijzigingen) in alle gevallen tot flinke vertragingen leiden, die weer kunnen leiden tot aanpassingen en 

dus tot nog meer vertraging (domino-effect). Om te voorkomen dat onderzoeken en rapporten steeds 

opnieuw geactualiseerd en herberekend worden in de verkenningsfase, wordt wettelijk vastgelegd dat 

de (uitgangspunten van de) rapporten en onderzoeken een houdbaarheidsduur hebben van minimaal 

twee jaar na totstandkoming (Commissie Elverding, 2008). 

Het heeft dan ook de voorkeur om in ieder geval voor het Basispakket, te kiezen voor een robuuste 

oplossing. De externe ontwikkelingen zullen dus niet van invloed zijn op het te nemen 

omwisselbesluit, en worden daarom in dit onderzoek niet verder meegenomen. In tabel 4.5 is een 

overzicht opgenomen van de korte- en lange termijn aannames.  

 

Tabel 4.5 PKB aannames Zutphen. (Projectorganisatie RvR en Bureau Bovenrivieren, 2006 en Projectorganisatie 

RvR, 2007a). 

 

Lange termijn (na 2015)  

1. De huidige buitendijkse landschappelijke, geomorfologische, natuur- en cultuurhistorische 

waarden mogen zo min mogelijk worden aangetast. 

2. Langs de IJssel ligt een aantal uiterwaarden waarvan grote delen behoren tot de ‘blijf-af’-gebie-

den uit het Strategisch Kader Vogel- en Habitatrichtlijn. Buitendijkse, ruimtelijke maatregelen 

hebben daar een overwegend negatief effect op de geldende bescherming in het kader van de 

Vogel- en habitatrichtlijn. In deze gebieden is uiterwaardvergraving niet of slechts in zeer beperkte 

vorm gewenst. 

3. Op de lange termijn zijn op dit traject (Doesburg-Deventer) drie binnendijkse maatregelen nodig 

(de dijkverleggingen Cortenoever en Voorsterklei en de hoogwatergeul Zutphen).  

4. Een buitendijks pakket is in afweging afgevallen onder andere vanwege de relatie met het 

langetermijnpakket: de buitendijkse maatregelen zouden op lange termijn voor een groot deel 

overbodig worden. 

 

Korte termijn (voor 2015) 

4. Voor de korte termijn zijn of beide dijkverleggingen of de hoogwatergeul Zutphen nodig. 

5. In beginsel zou met meer uiterwaardmaatregelen aan een groter deel van de taakstelling 

voldaan kunnen worden. De maatregelen tezamen vergen echter grootschalige vergravingen, die 

een ongewenst fors verlies van de bestaande ruimtelijke kwaliteit met zich meebrengen. Ook op 

korte termijn zal daarom op bepaalde plekken langs de IJssel ruimte aan de rivier moeten worden 

toegevoegd door middel van binnendijkse maatregelen. 

6. Er is vooralsnog voor gekozen om op korte termijn de dijkverleggingen Cortenoever en Voor-

sterklei uit te voeren. De hoogwatergeul is een factor twee duurder dan de beide dijkverleggingen 

tezamen. 

7. Indien tijdig blijkt dat de hoogwatergeul financieel haalbaar en uitvoerbaar is voor 2015 kan 

deze alsnog in het Basispakket worden opgenomen. 
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4.5 Samenvattend  

Aan het begin van het selectieproces is een groslijst van circa 700 maatregelen opgesteld. Dat aantal 

is in de PKB teruggebracht tot 39 maatregelen. Dit proces wordt ook wel “indikking” of “trechtering” 

genoemd. Er kan een onderscheid worden gemaakt tussen het MER/PKB traject en een regionaal 

traject. In de spankrachtstudie zijn de afzonderlijke maatregelen getoetst aan de criteria kosteneffecti-

viteit, waterstandsdaling en ruimtelijke kwaliteit. De resultaten van de spankrachtstudie zijn gebruikt 

om als basisinformatie voor een langetermijnvisie die in de planstudie/PKB Ruimte voor de Rivier is 

geformuleerd. Vervolgens is een Referentie Alternatief Dijkversterking (RAD) opgesteld. Aan de hand 

hiervan kan een vergelijking op hoofdlijnen worden gemaakt met de Basisalternatieven. Het Regionaal 

Ruimtelijk Kader is een hulpmiddel geweest voor de regio om maatregelen te selecteren die bijdragen 

aan ruimtelijke kwaliteit. Vervolgens zijn kansrijke maatregelen ingedeeld in maatregelpaketten, waar-

bij randvoorwaarden en uitgangpunten leidend zijn geweest. Een aantal van deze randvoorwaarden 

en uitgangspunten zijn gedurende het proces aan verandering onderhevig geweest. Het is niet precies 

duidelijk wat de beïnvloeding op de taakstelling zal zijn, maar het is niet uitgesloten dat externe 

ontwikkelingen mogelijk zullen doorwerken op de keuzes die in PKB deel 3 zijn gemaakt. Om tot een 

voorkeursalternatief te komen is gebruik gemaakt van de “Dummy PKB”. Ook het regioadvies is een 

belangrijke inspiratiebron geweest voor het Voorkeursalternatief. Vanwege het beperkte budget 

konden echter niet alle maatregelen uit het regioadvies gehonoreerd worden.  

 

Een aantal ontwikkelingen heeft mogelijk invloed op keuzes die in deel 3 van de PKB gemaakt zijn. De 

belangrijkste daarvan is het modelinstrumentarium van de randvoorwaarden 2006 (HR2006). Op dit 

moment (juli 2008) zijn de randvoorwaarden uit 2001 (HR 2001) nog van kracht. De intentie is om over 

te gaan op het modelinstrumentarium van de randvoorwaarden 2006 (HR 2006). Hiervoor dienen nog 

aanvullende analyses verricht te worden naar de consequenties, en er dient nog besluitvorming plaats 

te vinden. De externe ontwikkelen kunnen mogelijk invloed hebben op de keuzes die in PKB deel 3 

zijn gemaakt. Niettemijn verdient het de voorkeur om, gegeven externe ontwikkelingen in ieder geval 

voor het Basispakket, te kiezen voor een robuuste oplossing. Dat wil zeggen dat de externe ontwikke-

lingen geen invloed zullen hebben op het te nemen omwisselbesluit.  

 

Ten aanzien van de studiegebieden is het volgende duidelijk geworden. In het regioadvies is de voor-

keur uitgesproken voor de hoogwatergeul Kampen. De maatregel is in PKB deel 1 als (kansrijk) alter-

natief opgenomen, omdat nog niet duidelijk is of deze maatregel binnen de randvoorwaarden “tijd” 

(voor 2015) en “geld” kan worden uitgevoerd. Als de regio kan aantonen dat een blauwe hoogwater-

geul financieel haalbaar is, en wat betreft de veiligheidscomponent voor het einde van 2015 uitvoer-

baar is, dan zal deze maatregel alsnog in het Basispakket worden opgenomen. 

 

In PKB deel 1 is ten aanzien van de binnendijkse hoogwatergeul in Zuphen ook aangegeven dat deze 

niet past binnen de randvoorwaarden “tijd” en “geld”. Naar aanleiding van de inspraakreacties op PKB 

deel 1, waaruit blijkt dat er voor de binnendijkse hoogwatergeul publiek, maatschappelijk en privaat 

draagvlak is, is in PKB deel 3 besloten om de scope van de maatregel aan te passen.  
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Daarnaast zijn in de aanloop naar de inspraakprocedure op PKB deel 1 verschillende bewoners-

alternatieven opgesteld voor de dijkverleggingen Cortenoever en Voorsterklei. De alternatieven met 

uitsluitend buitendijkse alternatieven zijn echter afgekeurd. Onder andere vanwege de relatie met het 

langetermijnpakket: de buitendijkse maatregelen zouden op lange termijn voor een groot deel 

overbodig worden.  
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5. Kampen: IJsseldelta Zuid 

 

5.1 Het plangebied 

Het plangebied IJsseldelta Zuid is gelegen in de provincie Overijssel. Het plangebied IJsseldelta Zuid 

is ten zuidwesten van Kampen gesitueerd (Figuur 5.1) en wordt gekenmerkt door een overwegend 

open landschap (Figuur 5.2 en 5.3). Ten oosten van Kampen stroomt de IJssel. Aan de westkant 

wordt Kampen begrensd door het Drontermeer en het Vossemeer. Ten zuiden van Kampen ligt de 

gemeente Oldebroek, dat behoort tot de provincie Gelderland. Het gebied wordt doorsneden door de 

N307, die Dronten en Kampen met elkaar verbindt. De N307 is opgenomen in het plangebied IJssel-

delta Zuid, vanwege de beoogde opwaardering van twee naar vier rijstroken. De N50 vormt de noord 

zuid verbinding, tussen de A28 en A50. Ten noorden en oosten van Kampen ligt het Nationaal Land-

schap IJsseldelta, waartoe onder andere de Polder Mastenbroek en Kampereiland behoren.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Figuur 5.1. Plangebied IJsseldelta Zuid. (DHV B.V., 2008). 
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Figuur 5.2. IJsseldelta Zuid.           Figuur 5.3. IJsseldelta Zuid.  

 

5.2 Het project 

Het Rijk heeft op de korte termijn (voor 2015) een zomerbedverdieping in de Beneden-IJssel, tussen 

Zwolle en Kampen, voorzien (Figuur 5.4). Bovendien is voor de lange termijn (na 2015) ten zuidwes-

ten van Kampen een ruimtelijke reservering geprojecteerd ten behoeve van de aanleg van een hoog-

watergeul (Figuur 5.5). In het gebied hebben de gemeenten Kampen en Zwolle, in het kader van de 

visie Kampen-Zwolle netwerkstad, een woningbouwopgave van vier- tot zesduizend woningen neer-

gelegd. Daarom wil de regio de hoogwatergeul versneld uitvoeren, zodat (stedelijke) ontwikkelingen 

op korte termijn mogelijk zijn. De zomerbedverdieping blijft dan achter de hand voor de lange termijn. 

In 2004 vroeg de Minister van VROM aan de provincies om voorbeeldprojecten ontwikkelingsplanolo-

gie in te dienen. De provincie Overijssel maakte dankbaar gebruik van deze mogelijkheid. De 

provincie diende twee projecten in: het behoud en versterking van het Nationaal Landschap ten noor-

den van Kampen (IJsseldelta Noord) en de gebiedsontwikkeling ten zuiden van Kampen (IJsseldelta 

Zuid). De verwachting was dat door de status van voorbeeldproject meer bestuurlijk draagvlak zou 

ontstaan. In november 2004 is het project IJsseldelta Zuid van start gegaan. Dit heeft geresulteerd in 

het “Masterplan IJsseldelta Zuid”. Het Masterplan vormt het eindbeeld voor IJsseldelta Zuid in 2030. 

Figuur 5.4 Zomerbed IJssel, nabij Kampen.                      Figuur 5.5. Planologische reservering. (Projectgroep         

     IJsseldelta Zuid, 2006) 

Planologische reservering 
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5.3 Het resultaat 

Het “Masterplan IJsseldelta Zuid” (Figuur 5.6) is een initiatief van het bestuurlijk kernteam IJsseldelta 

Zuid, waarin de gemeenten Kampen, Zwolle, Dronten en Oldebroek, de provincies Overijssel en 

Gelderland en waterschap Groot Salland, vertegenwoordigd zijn. De eerste doelstelling van het 

project IJsseldelta is de integrale ontwikkeling van het gebied (Bestuurlijk kernteam IJsseldelta Zuid, 

2007). Bij de aanleg van de bypass moest rekening gehouden worden met het tracé van de Hanzelijn. 

Prorail heeft de opdracht om in 2012 de Hanzelijn af te ronden, omdat deze in 2013 in gebruik moet 

worden genomen. Daarnaast heeft de gemeente Kampen in het gebied ten zuidwesten van Kampen 

een woningbouwopgave van vier- tot zesduizend woningen gepland. Deze opgave omvat 1.100 ‘regio’ 

woningen, die in het kader van het samenwerkingsverband Zwolle-Kampen netwerkstad worden 

gerealiseerd. Vanwege de Hanzelijn en de geplande woningbouw bleek al snel dat de variant Kampen 

- Vossemeer niet haalbaar was. Daarom is teruggevallen op de variant Kampen – Drontermeer.  

 

Figuur 5.6. “Masterplan IJsseldelta Zuid”. (Projectgroep IJsseldelta Zuid, 2006). 
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Centraal onderdeel van het Masterplan vormt het ontwerp van de bypass (Figuur 5.7). Daarom wordt 

deze hieronder nader onder de loep genomen.  

 

Figuur 5.7. Contour bypass. (H+N+S landschapsarchitecten en DHV B.V., 2005). 

 

In het Masterplan wordt een vernieuwing van de huidige Roggebotsluis beoogd. De Roggebotsluis 

wordt vervangen door een stormvloedkering. Drie kilometer ten zuiden van de Roggebotsluis, ten 

zuiden van het eiland De Reeve (Figuur 5.8), wordt een nieuwe schutsluis gesitueerd. Deze schutsluis 

zal het zuidelijk gebied beschermen tegen een eventuele hoogwatergolf van de IJssel. In het 

Masterplan is een ‘drempel’ (schutsluis) opgenomen in de bypass. Het waterschap pleit voor de 

situering van een ‘drempel’ om het polderpeil te 

kunnen waarborgen, omdat een hoger peil en het 

frequent inlaten van water in de bypass tot 

kweleffecten in het binnendijkse stedelijk- en 

agrarisch gebied zouden kunnen leiden. Alle 

andere partijen, waaronder Staatsbosbeheer en 

Rijkswaterstaat IJsselmeergebied, prefereren 

een geheel open dynamische bypass, zodat 

“Deltanatuur” zich kan ontwikkelen in het gebied. 
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Figuur 5.8. Het Drontermeer, met op de achtergrond 

eiland Reeve. 
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In het kader van de beoogde ontwikkelingen die in het Masterplan zijn vastgelegd, zijn in 2008 een 

partiële herziening van het Streekplan Overijssel 2000+ en het Provinciaal Omgevingsplan Flevoland 

2006 noodzakelijk. Deze planherzieningen zijn m.e.r.-plichtig. In het planMER is een voorkeursalter-

natief (VKA) opgesteld. Het VKA wordt vervolgens in een vervolgstadium verder in detail uitgewerkt in 

een besluitMER, waterkeringsplan en bestemmingsplan(nen). (DHV B.V., 2008). In figuur 5.9 is het 

VKA opgenomen. Er zijn twee belangrijke verschillen tussen het Masterplan en het VKA. Ten eerste is 

in het Masterplan sprake van een polderpeil, terwijl de bypass in het VKA volledig dynamisch is. Ten 

tweede is in het VKA buitendijkse bebouwing toegevoegd.    
 

Figuur 5.9. Voorkeursalternatief. (DHV B.V., 2008). 
 

5.4 Procesanalyse 

In deze paragraaf wordt het proces geanalyseerd, met behulp 

van de begrippen die zijn opgenomen in het theoretisch kader 

(Tabel 3.6). In de analyse wordt gebruik gemaakt van kranten-

artikelen en interviews.  

 

5.4.1 Democratisch gehalte  

Bij het analyseren van het democratisch gehalte van een 

project wordt op basis van het theoretisch kader rekening 

gehouden met de begrippen inclusiveness, participatie en 

inspraak.  

 

Processtappen 

2004 Start van het project 

2005 Participatietraject 

 Kaderstellende keuzen 

 Aanpassing tracébesluit  

2006 Masterplan  

2007 Intentieovereenkomst  

2008 Start grondverwerving 

 Financiering 

 PlanMER/besluitMER 

 Streekplanherziening 

 Uitvoeringsorganisatie 

 Omwisselbesluit 

2015 Oplevering�
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Inclusiveness 

Volgens de geïnterviewden zijn alle mogelijke belanghebbenden partijen bij het project betrokken. 

Vanaf de start van het proces zijn in het bestuurlijk kernteam de provincie Overijssel, de gemeenten 

Kampen, Zwolle en Dronten en het waterschap Groot Salland vertegenwoordigd. Partijen die aanvan-

kelijk niet participeerden hebben de mogelijkheid gehad om dat tijdens het proces alsnog te doen. 

Hierbij gaat het om publieke partijen die er in eerste instantie geen rekening mee hielden dat de 

contour van de bypass voor een gedeelte op hun grondgebied zou worden geprojecteerd. Het betreft 

de provincie Flevoland en de gemeente Oldebroek. Deze partijen zijn later aangehaakt in het bestuur-

lijk kernteam.  

 

 

Daarnaast kan het ook gaan om groepen die tijdens het proces worden opgericht. Een voorbeeld 

hiervan is ‘Stichting Zwartendijk’. Deze stichting is later in het proces gevormd, maar heeft momenteel 

wel zitting in de klankbordgroep. In de klankbordgroep zitten 17 vertegenwoordigers van bewoners-

groepen en organisaties als ANWB, natuurvereniging IJsseldelta en belangencommissie Noordeinde 

(Van Voorst, 28 februari 2008). Het doel van de klankbordgroep is om vroegtijdig aan te geven welke 

aspecten relevant zijn.  

 

In het project IJsseldelta Zuid is getracht om marktpartijen vroegtijdig bij het project te betrekken. 

Vanwege verschillende redenen blijkt dat echter lastig. Alle geïnterviewden geven aan dat het voor 

marktpartijen pas interessant wordt als er een plan op tafel ligt. Daarnaast kan de kennis die door een 

marktpartij op tafel wordt gelegd door een andere marktpartij worden meegenomen, die vervolgens de 

opdracht binnen haalt. Daarom stellen marktpartijen zich terughoudend op. Tenslotte bestaat het 

gevaar dat marktpartijen te veel voorkennis ontwikkelen, waardoor zij niet kunnen deelnemen aan de 

aanbesteding. Volgens Dhr. Pierey, in de periode van maart 2004 t/m november 2006 projectleider 

van IJsseldelta Zuid, is het lastig om private partijen vroegtijdig te betrekken, maar ligt er wel een 

uitdaging.  

 

“De gemeente Oldebroek (Gelderland) heeft tijdens de scenariovorming actief geparticipeerd, 

omdat het tracé in een aantal scenario’s gedeeltelijk was gelegen op grondgebied van de 

gemeente. De provincie heeft de gemeente Oldebroek gevraagd deel te nemen aan de 

projectgroep. Momenteel is de gemeente minder actief betrokken, omdat het tracé niet op haar 

grondgebied ligt”.  

 

Dhr. Otten. Provincie Overijssel.��

“In de voorfase van het opstellen van het Masterplan zijn informele gesprekken gevoerd met 

marktpartijen. Wellicht had de provincie daar iets meer mee kunnen doen. Het is echter niet zinvol 

om dat net zo intensief te doen zoals dat nu (na vaststelling Masterplan) gebeurt.” 

 

Dhr. Otten. Provincie Overijssel�
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Participatie 

Een belangrijke voorwaarde is dat het alternatieve plan kan rekenen op steun van de bewoners, 

ondernemers en andere betrokkenen bij Kampen en omgeving (Projectgroep IJsseldelta Zuid, 2005). 

Het participatietraject bestond uit drie fasen: informatie, discussie en meningsvorming.  

Op 7 april 2005 startte de eerste fase met een informatiebijeenkomst in Kampen. Vervolgens is op 9 

april de permanente expositie opengesteld in de openbare bibliotheek van Kampen. De algemene 

informatieavond van 14 april in de Universiteit van Kampen vormde het eindpunt van de eerste fase. 

De tweede fase vond zijn hoogtepunt op 21 april met een debatavond in het stadhuis van Kampen.  

Op kleinere schaal vonden debatten plaats in Kamperveen en in ’t Noordeinde. (Projectgroep IJssel-

delta Zuid, 2005).  

De laatste fase bestond uit een participatietraject, dat heeft plaatsgevonden in de periode van 7 april 

tot en met 14 mei 2005. In opdracht van de projectgroep zijn door een landschapsontwerper vijf 

uiteenlopende, maar realistische scenario’s opgesteld, die qua inrichting en situering van het tracé van 

elkaar verschillen (H+N+S landschapsarchitecten en DHV B.V., 2005): 

Scenario 1. In dit scenario volgt de blauwe bypass een zuidelijk tracé van De Zande naar het Dron-

termeer. Binnen de bypass zijn goede mogelijkheden aanwezig om een dynamisch moerasnatuur-

landschap te ontwikkelen. 

Scenario 2. De blauwe bypass volgt een smal tracé van De Zande tot in het Vossemeer. De bypass 

heeft hier het karakter van een kanaal en kan over de gehele lengte bevaarbaar worden gemaakt voor 

recreatievaart. 

Scenario 3. De groene bypass volgt een breed tracé van De Zande naar het Vossemeer. De bypass 

zal niet of nauwelijks als bypass worden ervaren omdat deze niet permanent watervoerend is en het 

bestaande grondgebruik (overwegend landbouw) wordt gehandhaafd. 

Scenario 4. De blauwe bypass volgt een meanderend tracé van Het Onderdijks naar het Vossemeer. 

De bypass kan volledig bevaarbaar worden gemaakt (bijv. door de aanleg van een sluis bij de inlaat 

op de IJssel) en krijgt het karakter van een nieuwe rivier. 

Scenario 5. De blauwe bypass volgt een zuidelijk, lang tracé van Het Onderdijks naar het Vossemeer. 

Het gebied krijgt langs het Drontermeer een open karakter, met vrij instromend water. 

 

In totaal kwamen er 347 reacties binnen op de opgestelde scenario’s. De respondenten konden zich 

zowel uitspreken voor de inrichting van de bypass, als voor het tracé van de bypass. Een ruime meer-

derheid (42%) van de respondenten gaf de voorkeur aan scenario 4 (Figuur 5.10). Voor de andere 

scenario’s lagen de percentages tussen de 8% en 20%. Met betrekking tot het tracé koos 44% van de 

respondenten voor scenario 4. De percentages voor de andere scenario’s liggen tussen de 8% en 

19%.  

 

In Kampen was bij de start van het project sprake van een gesloten participatieve stijl (Zie tabel 3.5). 

Het kenmerk van deze stijl is dat er sprake is van gesloten vraagstelling en advies. De projectgroep 

heeft vijf scenario’s laten opstellen, waarop respondenten konden reageren. De projectgroep heeft 

toen niet aangegeven dat het mogelijk was voor betrokkenen om zelf met een nieuw scenario te 
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“Door het werken met scenario’s trigger je mensen om op een abstract niveau na te denken over 

totaal verschillende oplossingsrichtingen. Burgers kunnen aan de hand van scenario’s snel reage-

ren. Je tilt het niveau van de discussie omhoog, waarbij het meteen gaat om structurele- en 

strategische ingrepen. Je doet er niet goed aan om participatie met een leeg veld te beginnen, 

omdat dat voor veel mensen te moeilijk is.” 

 

Dhr. Pierey. Projectleider IJsseldelta Zuid (t/m november 2006).  

komen. Pas tijdens de debatavond op 21 april 2005, in het stadhuis van Kampen, heeft de provincie 

aangegeven dat zij mensen wil helpen met expertise om een eigen plan te bedenken. De reden voor 

die oproep was dat er op dat moment veel weerstand was tegen het plan. Naar aanleiding van de 

oproep van de provincie is op 30 april, door inwoners uit Kamperveen, scenario 6 (Figuur 5.11) 

ingediend. Het tracé in scenario 6 is, ten opzichte van het tracé in scenario 4, meer naar het noorden 

geschoven. Over een afbuiging naar het Vossemeer of Drontermeer en de inrichting doet het scenario 

geen uitspraak. Dit scenario verwierf halverwege het participatietraject aandacht in de pers en aan het 

einde van het participatietraject ontving het scenario steun in de enquêteresultaten (Projectgroep 

IJsseldelta Zuid, 2005). Vanaf dat moment is er sprake van een open participatieve stijl, omdat de 

alternatieve oplossingsrichting werd voorgelegd aan de bewoners. Dat zorgde echter wel voor een 

praktisch probleem. Veel betrokken hadden namelijk voor die datum al een formulier ingestuurd. De 

projectgroep heeft respondenten de mogelijkheid geboden om opnieuw een formulier in te sturen. 

Hierdoor veranderden met name Kamperveense respondenten hun eerdere keus voor een tracé in die 

van scenario 6. In de enquête is onderscheid gemaakt tussen formulieren die voor 30 april en die 

daarna zijn binnen gekomen. Op 28 april 2005 had 44% van de respondenten de voorkeur voor het 

tracé in scenario 4. Op 17 mei 2005 gaf nog maar 33% van de respondenten de voorkeur aan 

scenario 4 en 25% gaf de voorkeur aan scenario 6. Hierbij dient te worden aangetekend dat de parti-

cipanten uit andere gebieden scenario 6 niet kenden, en in meerderheid kozen voor het tracé van 

scenario 4 (Projectgroep IJsseldelta Zuid, 2005). 

 

Figuur 5.10. Scenario 4. (Projectgroep IJsseldelta-Zuid,  Figuur 5.11. Scenario 6. (Projectgroep IJsseldelta-Zuid, 

2005).             2005). 
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Het participatieproces heeft een aantal kaderstellende keuzes (bouwstenen) opgeleverd met betrek-

king tot de bypass. De kaderstellende keuzes zijn geformuleerd door raden en staten van gemeenten 

en provincie en door het Algemeen Bestuur van waterschap Groot Salland. De kaderstellende keuzes 

vormden de basis om te komen tot het Masterplan.  

De inrichting van scenario 4 (riviervariant) krijgt van de meerderheid van de respondenten (42%) de 

voorkeur. Op basis van dit resultaat heeft de projectgroep de volgende kaderstellende keuzes gefor-

muleerd (Bestuurlijk kernteam IJsseldelta Zuid, 2005): 

1. De nieuwe rivierarm moet het beeld krijgen van een meanderende rivier. 

2. De nieuwe rivierarm moet recreatief bevaarbaar zijn, van IJssel tot aan Vosse-

meer/Drontermeer.  

Met betrekking tot de keuze van het tracé heeft 25% van de respondenten een voorkeur uitgesproken 

voor scenario 6 en 33% voor scenario 4. Naar aanleiding hiervan is de volgende bouwsteen geformu-

leerd (Bestuurlijk kernteam IJsseldelta Zuid, 2005): 

3. Bouw het voorkeursmodel op basis van het tracé van scenario 6 van de IJssel/Venedijk tot 

ongeveer de Molenkolk aan de Noordwendige Dijk.  

 

In het voorstel “kaderstellende keuzes voor IJsseldelta Zuid”, dat in mei 2005 is gepubliceerd, zijn de 

volgende randvoorwaarden voor scenariovorming benoemd (Bestuurlijk kernteam IJsseldelta Zuid, 

2005): 

· de veiligheid van Kampen en de regio bij hoogwater moet aantoonbaar worden verbeterd; 

· de aanleg van de Hanzelijn mag niet worden vertraagd; 

· er moet ruimte zijn voor 4000 tot 6000 woningen ten westen van de Zwartendijk, voor de 

woningbouwbehoefte van Kampen tussen 2010 en 2030; 

· er moet aandacht zijn voor natuurontwikkeling tussen IJssel en Drontermeer, en de Enk moet 

daarbij zijn meegenomen; 

· de nieuwe rivierarm moet altijd nat zijn, mogelijkheden voor waterrecreatie moet maximaal 

worden benut.  

De randvoorwaarden zijn afgeleid uit het nationaal- en regionaal beleid. De thema’s veiligheid en de 

aanleg van de Hanzelijn worden op nationaal niveau aangestuurd. De overige randvoorwaarden zijn 

neergelegd vanuit het provinciaal beleid. In het streekplan Overijssel 2000+ en de Zwolle-Kampen 

Netwerkstadvisie 2030 is de woningbouwopgave vastgelegd. In het streekplan is ook aangegeven dat 

het gebied ten westen van Kampen, waar de bypass onder valt, gericht moet zijn op het versterken 

van watergebonden recreatie. Verder moet er aandacht zijn voor natuurontwikkeling, omdat het 

gebied rondom Kampen in het streekplan is aangeduid als weidevogelgebied. Bovendien is de Enk 

aangewezen als natuurontwikkelingsgebied. Dat is overeenkomstig met het beleid uit de PKB RvR. Er 

moeten zoveel mogelijk kansen worden benut om het bereiken van de veiligheidsdoelstelling te 

combineren met de ontwikkeling van bijvoorbeeld natuur en recreatie (Projectorganisatie RvR, 2007a). 

Desondanks is de vroegtijdige keuze voor een bevaarbare bypass bij het waterschap niet in goede 

aarde gevallen.  
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Ook tijdens de beheerfase zal sprake zijn van participatie, tenminste als het aan Staatsbosbeheer ligt. 

“Staatsbosbeheer is verantwoordelijk, maar wil ook agrariërs uit de omgeving hierbij betrekken. Het 

beheer mede laten uitvoeren door vrijwilligers (bewoners) spreekt Staatsbosbeheer ook aan”, zegt 

Dhr. Ekelmans.  

 

Inspraak 

Inspraak is een wettelijk vastgelegde vorm van maatschappelijke consultatie. In het project in Kampen 

zijn verschillende inspraakmomenten vastgelegd. In de periode van 31 maart t/m 12 mei 2008 hebben 

verschillende documenten ter inzage gelegen. Het betreft de ontwerppartiële herziening van het 

streekplan Overijssel 2000+ en de ontwerppartiële herziening van het Omgevingsplan Flevoland 2006. 

Daarnaast lag het planMER en de startnotitie van het besluitMER ter inzage. Omdat de ter visie 

legging voor 1 juli 2008 plaatsvond, is op de procedure nog de ‘oude’ WRO van toepassing (Buskens 

et al., 2008). In het najaar van 2008 neemt de Gedeputeerde Staten van Overijssel een besluit over 

de inspraaknota streekplan. 

 

5.4.2 Inhoud van interactie 

Om de inhoud van interactieprocessen te analyseren wordt op basis van het theoretisch kader reke-

ning gehouden met het begrip doelvervlechting.  

 

Doelvervlechting 

De initiatiefnemer van IJsseldelta Zuid is de provincie Overijssel. Onder regie van de provincie is het 

project eind 2004 van start gegaan. De gemeente Kampen is de belangrijkste partner in het project. 

De gemeente zet zich in als medecoördinator van het project. De afzonderlijke doelstellingen en 

uitgangspunten van de partijen zijn niet gepubliceerd. Daarom kunnen hierover geen uitspraken 

worden gedaan. Uit de interviews is wel gebleken was de belangrijkste randvoorwaarde bij de start 

van het proces was voor de gemeente Kampen: de bypass mag de beoogde stedelijke ontwikkeling in 

westelijke- en zuidelijke richting niet belemmeren. “Gedurende het proces is de gemeente Kampen 

meer kansen gaan zien, bijvoorbeeld door het creëren van een waterrijk woonmilieu”, aldus Dhr. 

Butterman van de gemeente Kampen. In de netwerkstadvisie Zwolle-Kampen 2030 is opgenomen dat 

wordt ingezet op bijzondere woonmilieus, bijvoorbeeld de watergebonden woonmilieus (Buskens et 

al., 2008). 

“Bij aanvang van het project heeft het waterschap geen ‘piketpalen’ vastgesteld, maar er is voor 

gekozen om ‘open minded’ het proces in te gaan. Bij aanvang hebben een aantal partijen echter 

de eis gesteld dat de bypass ook bevaarbaar moet zijn. Het waterschap was niet gelukkig met die 

opstelling. Alle aspecten moeten worden meegenomen in een planproces, voordat bepaalde 

keuzes worden gemaakt.”  

 

Dhr. Bijkerk. Waterschap Groot Salland.��
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Dhr. Butterman beaamt dat achteraf gezien, de gemeente zich actiever had moeten opstellen. De 

interactie tussen de centrale actoren (provincie en gemeente) is een voorwaarde om te komen tot een 

integraal plan. De interactie tussen deze partijen en andere publieke actoren heeft met name plaats-

gevonden in het bestuurlijk kernteam. De twee actoren kregen steun van buurgemeenten, Staatsbos-

beheer en het waterschap Groot Salland. Ook maatschappelijke partijen namen actief deel aan de 

totstandkoming van het Masterplan. Alleen de bewonersvereniging “Bewoners van de IJsseldelta” 

tekent aan zich niet in het Masterplan te kunnen vinden (Projectgroep IJsseldelta Zuid, 2006). De 

samenwerking tussen de verschillende partijen heeft tot verschillende win-win situaties geleid. Bij 

inrichting van de bypass is bijvoorbeeld rekening gehouden met natuurontwikkeling en waterrecreatie. 

Ook zal de tunnel ten behoeve van de Hanzelijn functioneren als fundament voor de stormkering.  

 

In het proces zijn tussen ontwerpers, onderzoekers, beslissers en uitvoerders nauwelijks taalbarrières 

ontstaan. Dat is wel het geval tussen de overheid en de bevolking. Volgens Dhr. Otten ontbreken 

noties over bijvoorbeeld de klimaatverandering, die bij de overheid aanwezig zijn, vaak bij mensen en 

organisaties in het gebied.  

 

5.4.3 Intensiteit van interactie 

Om de intensiteit van interactieprocessen te analyseren wordt op basis van het theoretisch kader 

rekening gehouden met het begrip koppelen. 

 

Koppelen 

In het project IJsseldelta Zuid is sprake van verschillende projectarena’s: kernteam, klankbordgroep 

en de projectgroep. De publieke partners hebben zitting in het bestuurlijk kernteam, dat de besluiten 

neemt. De maatschappelijke organisaties (NGO’s) zijn vertegenwoordigd in de klankbordgroep. Ook 

wordt er gewerkt met subgroepen, waarin geïnteresseerden vertegenwoordigers uit de klankbord-

groep deelnemen, afhankelijk van het thema dat wordt besproken. In de projectgroep hebben ambte-

lijke vertegenwoordigers, bijvoorbeeld projectleiders, zitting. De projectgroep bereidt de besluiten van 

het bestuurlijk kernteam voor. Er is een koppeling gemaakt tussen de arena waarin de publieke 

partijen zijn vertegenwoordigd (kernteam), de arena waarin maatschappelijke organisaties participeren 

(klankbordgroep) en de projectgroep waarin ambtelijke vertegenwoordigers zitting hebben.  

 

 

“De gemeente Kampen was aanvankelijk van mening dat de bypass een forse ingreep was en er 

in de toekomst minder mogelijkheden zouden zijn voor (stedelijke) ontwikkelingen. In de loop van 

het proces is dat verschoven. Momenteel is de gemeente volop betrokken en coöperatief. Er zijn 

bestuurlijke- en ambtelijke wisselingen geweest en dat heeft zeker aan die omslag bijgedragen.” 

 

Dhr. Otten. Provincie Overijssel.��
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Door de vooruitgeschoven positie van de klankbordgroep wordt legitimiteit gecreëerd. Daardoor 

ontstaat vertrouwen bij maatschappelijk partijen. Bij een aantal leden van de klankbordgroep bestond 

echter ongerustheid ten aanzien van het reglement. In dit reglement was opgenomen dat raadpleging 

van de eigen achterban alleen in bijzondere omstandigheden en na toestemming mogelijk is (Van 

Voorst, 28 februari 2008). Volgens gedeputeerde Rietkerk was er sprake van een misverstand en mag 

een ieder met de eigen achterban overleggen. Het is echter niet wenselijk dat alle plannen in de 

media terecht komen voordat de gemeenteraadsleden en de Statenleden zijn geïnformeerd 

(Wagenman, 29 februari 2008). Via de achterban wordt informatie van buiten de (project)arena’s 

ingebracht in de klankbordgroep. Tenslotte wordt het proces beïnvloedt vanuit de politieke arena. 

Groenlinks maakt zich bijvoorbeeld sterk voor behoud van de Zwartendijk en krijgt steun van partijge-

noten uit de Tweede Kamer en Provinciale Staten (Strengers, 26 februari 2007).  

 

Als koppelaar kan de provincie Overijssel worden gezien. “Als coördinator van het regioadvies, waarin 

een prominente rol was weggelegd voor de bypass, was het logisch om de trekkende rol vanaf 2004, 

voort te zetten”, meent Dhr. Otten. Volgens Dhr. Harms, van het Ministerie van VROM heeft de 

provincie er verstandig aan gedaan om als projecttrekker op te treden. “De provincie heeft daarmee 

een juiste rol vervuld”. De provincie heeft andere partijen overgehaald om een bijdrage te leveren. 

Ook heeft de provincie, samen met de gemeente Kampen, financiële middelen beschikbaar gesteld 

voor anticiperende grondverwerving. Hierdoor is de uitvoering van het project versneld. Gedeputeerde 

Theo Peters is trekker van het project en heeft zich in de media nadrukkelijk gemanifesteerd als 

kopperlaar tussen de projectorganisatie en de bevolking. Ook projectleider Jean Buskens 

communiceert in de media over het “Masterplan IJsseldelta Zuid.  

 

5.4.4 Interactiestructuur 

Bij het analyseren van de interactiestructuur wordt op basis van het theoretisch kader rekening 

gehouden met de begrippen arrangeren, discussies, macht en ‘game playing’. 

 

Arrangeren 

In par. 3.7 is een onderscheid gemaakt tussen zes vormen van arrangementen: impliciete onderhan-

deling, projectorganisaties, partnerschappen, gentlemen’s agreements, bestuursakkoorden en 

samenwerkingsovereenkomsten en contracten (Teisman, 1992). 

Tussen de verschillende projectarena’s (bestuurlijk kernteam, klankbordgroep en projectgroep) 

hebben informele gesprekken plaatsgevonden. Ook heeft de provincie in de voorfase van het 

opstellen van het Masterplan informele gesprekken gevoerd met marktpartijen. Voor inwoners van het 

“In het voortraject wordt de klankbordgroep geconsulteerd. De klankbordgroep heeft de 

mogelijkheid om vroegtijdig aan te geven welke aspecten relevant zijn. De klankbordgroep heeft in 

dat opzicht een vooruit geschoven positie.” 

 

Dhr. Otten. Provincie Overijssel.  
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gebied is op 20 september 2006 een meedenkavond georganiseerd. Doel van de avond was burgers 

zich te laten uitspreken over hun vragen, ideeën of suggesties met betrekking tot ontwikkeling van 

IJsseldelta Zuid (De Stentor, 21 september 2006).  

In de projectorganisatie is bewust een onderscheid gemaakt tussen publieke partijen en belangheb-

bende partijen. De reden hiervoor is de bestuurbaarheid van het project.  

 

 

Het Masterplan is geaccordeerd op 18 januari 2007 met een intentieovereenkomst, een soort gentle-

men’s agreement. Hierin zijn taken en verantwoordelijkheden van de verschillende actoren vastge-

legd. Hierin is de intentie vastgelegd om de integrale ontwikkelingsvisie verder uit te werken en daarbij 

tevens afspraken te maken over de verdere planontwikkeling en de in verband daarmee uit te voeren 

nadere onderzoeken en de planprocedures die moeten worden doorlopen (Bestuurlijk kernteam 

IJsseldelta Zuid, 2007). De intentieovereenkomst is een dankbaar instrument in de lobby om het geld 

bij elkaar te krijgen, zowel bij het toekomstige kabinet als bij geïnteresseerde marktpartijen (De Goeij, 

19 januari 2007). Vervolgens werken partijen toe naar de totstandkoming van een bestuursconvenant 

als resultaat van de in de intentieovereenkomst neergelegde afspraken. In de bestuursconvenant 

worden de afspraken tussen partijen vastgelegd met betrekking tot de uitvoering van het project 

IJsseldelta Zuid (Bestuurlijk kernteam IJsseldelta Zuid, 2007). Momenteel (juli 2008) is men bezig met 

het organiseren van partnerschapconstructies. 

 

Discussies 

Bij de start van het project is een discussie ontstaan binnen het Ministerie van Verkeer en Waterstaat, 

omtrent de herziening van het tracébesluit van de Hanzelijn. Aanvankelijk werd een groene bypass, 

die slechts eens in de paar honderd jaar watervoerend zou zijn, voorzien. Daarom was gekozen om 

de Hanzelijn op maaiveldhoogte te positioneren. Naar aanleiding van de resultaten van het participa-

tietraject is in het Masterplan gekozen voor een blauwe, bevaarbare bypass. Daardoor was het nood-

zakelijk om de Hanzelijn, op het punt waar deze de bypass doorkruist, te verhogen. Dat zorgde echter 

voor massieve weerstand bij alle betrokkenen van de Hanzelijn, omdat de deadline hierdoor in gevaar 

kwam. Elke aanpassing van het tracébesluit zou tenslotte vertragend kunnen werken. Om de weer-

stand weg te nemen heeft een jurist, in opdracht van de projectgroep en het Ministerie van Verkeer en 

Waterstaat, een verkenning uitgevoerd naar de risico’s en de tijdsdoorloop van een eventuele herzie-

ning van het tracébesluit. Toen uit die verkenning bleek dat een aanpassing mogelijk was, verdween 

de weerstand. De tunnel en de kanteldijken zijn aangepast, evenals de kruising met de bypass, ten 

“Als er al acht partijen moeten worden samengebracht dan is het al een hele opgave om tot een 

plan te komen. Daarnaast is de taak van de overheid sturen en rekening houden met belangen. 

Maatschappelijke organisaties moeten inbreng hebben en hun mening laten horen. Het kan niet 

zo zijn dat maatschappelijke organisaties medebeslissend worden.” 

 

Dhr. Pierey. Projectleider IJsseldelta Zuid (t/m november 2006). 
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zuiden van het nieuwe station Kampen-Zuid. De totale kosten voor de aanpassingen bedroegen 30 

miljoen euro. De provincie Overijssel en de betrokken Ministeries (V&W en VROM) hebben elk 10 

miljoen euro gefinancierd. 

 

Ook is bij aanvang van het project een discussie ontstaan over het beoogde aantal woningen en de 

woningbouwlocatie. Tegenstanders, in het bijzonder de ‘Stichting Zwartendijk’ (Figuur 5.12), plaatsen 

vraagtekens bij het aantal woningen, vanwege een verwachte afnemende bevolkingsgroei. Zich base-

rend op prognoses van het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) en het Ruimtelijk Planbureau 

(RPB) heeft Kampen tot 2030 slechts behoefte aan maximaal 3500 nieuwbouwwoningen (Van Voorst, 

14 mei 2008). Ook steekt de woningbouw in het buitengebied de fraaie Zwartendijk over en neemt een 

open, groen gebied in bezit (Van Drielen, 21 april 2008) (Figuur 5.13). Er zijn al vele duizenden 

handtekeningen ingezameld door bewoners die fel tegen het plan zijn. De provincie Overijssel en 

gemeente Kampen houden echter vast aan het beoogde aantal woningen. Op basis van recente 

ontwikkelingen worden de woningbouwprognoses bijgesteld. De provincie actualiseert per ongeveer 

vier jaar de woningbehoefte (Steenbergen, 1 maart 2008). Beide partijen proberen hun eigen belang 

door te drukken ten koste van andermans belangen. De actiegroep zoekt het hogerop bij de provincie. 

De Stichting heeft de Provinciale Staten van Overijssel gevraagd het ontwerp voor de ontwikkeling 

van IJsseldelta Zuid niet goed te keuren (Van Voorst, 14 mei 2008).  

 

5.12. Protest tegen IJsseldelta-Zuid.         5.13. Zwartendijk.  

 

Tijdens de scenariovorming is een discussie ontstaan over de contour van één van de scenario’s die 

aanvankelijk deels op het grondgebied van Noordeinde, gemeente Oldebroek, was gesitueerd. 

Volgens Dhr. Butterman is daar veel commotie over ontstaan en naar aanleiding daarvan is afgezien 

om de bypass te situeren op Gelders grondgebied. Eén van de kaderstellende keuzes (bouwsteen 5) 

geeft aan dat de bypass moet worden aangelegd op Overijssels grondgebied. “In een ‘pilot’ ontwikke-

lingsplanologie zou je echter verwachten dat provincie- of gemeentegrenzen niet bepalend zijn. 

Daarom is het opmerkelijk dat die keuze in een vroeg stadium al is gemaakt”, meent Dhr. Bijkerk. 

 

De provincie heeft al vrij snel gekozen voor de strategie “toegeven” (Zie figuur 3.2). Gezien de 

verschillende argumenten is dat legitiem, ook al betreft het een pilot ontwikkelingsplanologie. 
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Tijdens de inrichtingsfase van dat scenario is een 

discussie ontstaan over de situering van een 

‘drempel’ in de bypass. Een ‘drempel’ zou even-

tuele kwel en een verhoogde grondwaterstand in 

binnendijks gebied voorkomen. Het waterschap 

heeft zich in eerste instantie uitgesproken voor de 

realisatie van een ‘drempel’, ter hoogte van de 

stuwwal. “Door hier een schutsluis neer te leggen 

wordt de wal geaccentueerd en neemt de ‘lees-

baarheid’ van het landschap toe. 

Figuur 5.14. Aanleg aardgastransportleidingen.  

 

In het Masterplan is de ‘drempel’ vanwege buitendijks wonen, de jachthaven en recreatie meer naar 

het oosten geschoven”, benadrukt Dhr. Bijkerk. Er is was destijds dus sprake van een compromis. In 

het VKA is de ‘drempel’ echter niet opgenomen, omdat uit recente berekeningen de effecten lijken 

mee te vallen.  

 

Desondanks houdt het waterschap vast aan de positionering van de ‘drempel’. Volgens Dhr. Harms is 

het standpunt van het waterschap vooral gebaseerd op de voordelen die dat biedt voor onder-

houd/beheer. In het besluitMER zullen de effecten verder worden onderzocht. “Indien tijdens het 

besluitMER blijkt dat een volledig dynamische bypass niet mogelijk is, zal alsnog teruggevallen 

worden op het Masterplan”, aldus Dhr. Butterman. 

 

Macht 

Met het plan wordt een integrale gebiedsontwikkeling voorzien, waarin alle relevante thema’s worden 

meegenomen. Deze integrale ontwikkeling is wenselijk, omdat het plangebied te maken heeft met 

“Het waterbezwaar wordt niet ontkend, maar het is veel kleiner dan aanvankelijk verwacht en het 

is technisch oplosbaar”.  

 

Dhr. Butterman. Gemeente Kampen.��

“Door het verkleinen van het aantal bestuurlijke partijen is de haalbaarheid van het project 

vergroot. Daarnaast nam het weerstand weg bij de bewoners. Inmiddels is er een andere 

belemmering bijgekomen om niet voor dat tracé te kiezen. De elektriciteitscentrale in Lelystad 

wordt namelijk gereactiveerd. Daarvoor moet een nieuwe aardgastransportleiding worden aange-

legd van Hattem tot Lelystad (Figuur 5.14). De ligging van die leiding is twee jaar geleden 

afgestemd op de huidige contour.” 

 

Dhr. Butterman. Gemeente Kampen.��
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verschillende (urgente) opgaven. In het Masterplan is tegemoet gekomen aan de verschillende belan-

gen in het gebied. Daarom is moeilijk te bepalen welke partijen ‘winnen’ en welke ‘verliezen’. Wat wel 

opvallend is dat in eerste instantie, bij het opstellen van de kaderstellende keuzes, geen bouwsteen is 

opgenomen ten aanzien van de landbouw. Pas later, in het Masterplan, is aangegeven dat de bypass 

een impuls geeft voor versterking van de agrarische structuur (Projectgroep IJsseldelta Zuid, 2006). 

Daarnaast bevat het Masterplan verschillende planonderdelen/onderwerpen, onder andere infra-

structuur, woningbouw, positionering van de ‘drempel’ etc. Het is afhankelijk van het planonderdeel 

welke partijen ‘winnen’ en ‘verliezen’. Met betrekking tot bijvoorbeeld de woningbouw zijn het met 

name de bewoners van de Zwartendijk die dreigen te ‘verliezen’.  

 

In IJsseldelta Zuid liggen, binnen de ruimte die nodig is voor de bypass, maximaal vijf woningen met 

gedeeltelijk bedrijfsactiviteiten en de bebouwing van drie agrarische bedrijven (Buskens et al., 2008). 

De provincie Overijssel en de gemeente hebben daarvoor financiële middelen beschikbaar gesteld. 

Het beschikbaar stellen van financiële middelen is een bron van “utilistisch vermogen”. De project-

groep heeft ook gebruik gemaakt van “overtuigend vermogen”. Door middel van een informatieavond, 

een expositie, debatavonden en lezingen zijn bewoners met behulp van argumenten overgehaald om 

mee te werken aan het plan. 

                

Het projectteam IJsseldelta Zuid heeft nauw samengewerkt met de bewoners en agrariërs in het 

gebied. Het projectteam heeft vijf verschillende scenario’s opgesteld en de voorkeur van de 

respondenten is gevolgd. Daardoor is in het veld vertrouwen ontstaan, dat bijdraagt aan de samen-

werking tussen de partijen. Dat kan echter niet voorkomen dat partijen macht (blijven) uitoefenen.  

 

‘Game playing’ 

De Bruijn en Ten Heuvelhof (2002) hebben verschillende strategieën ontworpen om besluitvorming 

soepeler te laten verlopen. De eerste strategie is het laten deelnemen van partijen om het onderzoek 

transparanter te maken. In het project hebben publieke partijen samen de doelstellingen geformu-

leerd. Belanghebbende partijen hebben via de klankbordgroep invloed uitgeoefend. Partijen hebben 

ook de mogelijkheid om hun zienswijze ten opzichte van tussenrapporten, bijvoorbeeld het Master-

plan, kenbaar te maken. Bovendien hebben partijen en bewoners hun eigen ideeën naar voren 

kunnen schuiven. In het participatieproces hebben bewoners een eigen scenario ontwikkeld. Ook is er 

gebruik gemaakt van aanvullende informatie. Dit is bijvoorbeeld het geval in de discussie omtrent 

positionering van een eventuele ‘drempel’. Het planMER heeft uitgewezen dat de effecten op de 

grondwaterstand in het binnendijks gebied kleiner zijn dan aanvankelijk verwacht. Desondanks heeft 

het waterschap bij de provincie aangedrongen op nader onderzoek, dat zal plaatsvinden tijdens het 

besluitMER. Tenslotte is bij aanvang van het project wederzijdse afhankelijkheid en urgentie 

gecreëerd. Die urgentie bestond vanwege de deadline van de bypass (2015) en werd versterkt door 

de aanleg van de Hanzelijn.  
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5.5 Toetsing PKB aannames 

In PKB deel 4 zijn met betrekking tot het project in Kampen op de korte- en de lange termijn een 

aantal aannames gedaan (Tabel 4.3). Deze aannames zullen worden getoetst aan de resultaten van 

het planMER. In het planMER zijn drie alternatieven voor de integrale gebiedsontwikkeling (GOW) 

beschouwd. Deze alternatieven zien er als volgt uit (DHV B.V., 2008): 

· GOW1: dit alternatief wordt gevormd door de combinatie van een groene bypass met binnendijks 

wonen en een uitbreiding van een bestaande jachthaven nabij de Roggebotsluis. 

· GOW2: dit alternatief komt overeen met het beschreven Masterplan. Er is sprake van een bypass 

met een deel op polderpeil. Ook wordt een waterrijk woongebied door middel van een sluis in de 

primaire waterkering afgescheiden van de bypass. Bovendien worden in het westelijk deel van de 

bypass, nabij het woongebied, nieuwe mogelijkheden voor recreatie en een jachthaven gemaakt.  

· GOW3: dit alternatief is ontworpen vanuit de gedachte een zo groot mogelijk aaneengesloten 

watergebied te realiseren. Door het hanteren van één peil in het hele gebied van de bypass kan 

optimaal worden geprofiteerd van de mogelijkheden voor natuurontwikkeling in een dynamisch 

natuurlijk systeem (gekoppeld aan het Vossemeer).  

Op basis van deze drie alternatieven voor GOW zijn een Meest Milieuvriendelijk Alternatief (MMA) en 

VoorKeursAlternatief (VKA) ontwikkeld. In de analyse zal de nadruk liggen op het VKA, omdat dit 

alternatief in een vervolgstadium verder in detail wordt uitgewerkt in een besluitMER, waterkeringsplan 

en bestemmingsplan(nen). Daarnaast zal ook rekening gehouden met de verschillen tussen het VKA 

en het Masterplan. Tenslotte wordt in deze analyse gebruik gemaakt van de effecten van het 

nulalternatief (zomerbedverdieping).  

 

5.5.1 Lange termijn (na 2015) 

In de PKB wordt er van uitgegaan dat een blauwe, watervoerende hoogwatergeul de meeste moge-

lijkheden biedt om de ruimtelijke kwaliteit te verbeteren door het combineren van stedelijke uitbreidin-

gen, recreatie en natuurontwikkeling met rivierverruiming. Dit biedt kansen voor de ontwikkeling van 

de karakteristieke “Deltanatuur”, gebruik makend van de dynamiek van het systeem door de interactie 

tussen rivierdynamiek en de opwaaiing vanuit het IJsselmeer (Projectorganisatie RVR, 2007a). In het 

planMER is het VKA beoordeeld op basis van de kansen die het biedt voor de synergie tussen func-

ties (DHV B.V., 2008): 

· Binnen het gehele plan wordt ruimte geboden voor diverse functies. Met de ontwikkeling van 

de bypass wordt in eerste plaats de veiligheid tegen overstromingen in de toekomst gewaar-

borgd. Daarnaast biedt de bypass ruimte aan water, natuur, recreatie (door de vaargeul en 

aan te leggen fiets- en wandelpaden), woningbouw en infrastructuur. Ook staat het VKA een 

hoge mate van dynamiek toe in de hele bypass. Deze dynamiek is gunstig voor natuurontwik-

keling. Door het deels ontwikkelen van buitendijkse woningbouw, worden woningen gecombi-

neerd met de waterfunctie van de bypass. Bij de woningen, de sluis richting het binnendijkse 

woningbouwgedeelte en de sluis naar de IJssel komen overnachtings-/ligplaatsen.  
Deze informatie in beschouwing nemende blijkt dat een blauwe, watervoerende hoogwatergeul de 

synergie tussen functies en het ontwikkelen van “Deltanatuur” vooral op lange termijn (na 2015) 



Ruimte voor de IJssel 
   
 

   
 
 

78 

verbetert. De afronding van nieuwe natuur en woningbouw vindt namelijk pas plaats in 2030. Het 

Masterplan biedt minder kansen voor de synergie tussen functies en de ontwikkeling van “Deltana-

tuur”. In het Masterplan is alleen gekozen voor binnendijkse bebouwing en een polderpeil.  

 

5.5.2 Korte termijn (voor 2015) 

In IJsseldelta Zuid is op de korte termijn (voor 2015) gekozen voor de maatregel zomerbedverdieping. 

De keuze voor deze relatief goedkope maatregel is vooral ingegeven door de beschikbare financiële 

middelen (Projectorganisatie RvR, 2007a). De totale kosten van het Masterplan zijn geraamd op 300 

miljoen euro, waarbij een onzekerheidsmarge van 20% wordt gehanteerd. Daardoor kunnen de plan-

kosten variëren tussen 240 en 360 miljoen euro. Voor dat bedrag kan de hele bypass worden gereali-

seerd, met voorzieningen voor natuur, recreatie en scheepvaart (Projectgroep IJsseldelta Zuid, 2006). 

De kosten van de groene bypass zijn in het Masterplan IJsseldelta Zuid geraamd op 193 miljoen euro. 

Als tijdig blijkt dat de blauwe hoogwatergeul financieel haalbaar is en wat betreft de veiligheidscompo-

nent voor eind 2015 uitvoerbaar is, zal deze alsnog in het Basispakket voor de korte termijn worden 

opgenomen (Projectorganisatie RvR, 2007a). De berekeningen/ramingen die aangegeven dat een 

zomerbedverdieping een relatief goedkope maatregel is, zijn dus juist. De kosten van de 

zomerbedverdieping zijn door het Rijk op ‘slechts’ 50 miljoen euro geraamd. In par. 5.6 zal verder 

worden ingegaan op welke manier het bestuurlijk kernteam IJsseldelta Zuid dit aanzienlijke verschil wil 

financieren.  

 

Een tweede aanname die in de PKB is gedaan voor de korte termijn is dat de zomerbedverdieping 

mogelijk negatieve effecten heeft op bepaalde habitattypen, zoals soortenrijk grasland, in het meer 

bovenstrooms gelegen Natura-2000 gebied (‘externe’ effecten). Dit wordt veroorzaakt door afname 

aan inundatieduur en – frequentie en sedimentatie (Projectorganisatie RvR, 2007a). Op basis van het 

planMER wordt het volgende duidelijk (DHV B.V., 2008): 

· De zomerbedverlaging biedt naar de huidige inzichten geen nieuwe mogelijkheden voor 

natuurlijke inrichting. Bovendien levert de ingreep voor de zomerbedverlaging geen bijdrage 

aan de EHS- en Natura 2000-doelen voor het gebied. De zomerbedverdieping heeft echter 

ook geen verlies tot gevolg van gebieden die zijn aangewezen als weidevogelgebied of 

gebied  voor foeragerende en rustende wintergasten. Wel vermindert als gevolg van de 

verdieping van het zomerbed van de IJssel de inundatiefrequentie en inundatieduur van 

uiterwaarden enigszins. Natuurtypen of soorten die voor het voortbestaan afhankelijk zijn van 

een bepaalde inundatie kunnen negatieve effecten ondervinden. De berekende verandering in 

inundatiefrequentie heeft voor het overgrote deel van de uiterwaarden echter geen effect.  

Discrepanties ��������	�
���
��	���

- In het Masterplan is sprake van een polderpeil, 

waardoor er minder kansen zijn voor de synergie 

tussen functies en het ontwikkelen van “Delta-

natuur”.   

- Het VKA biedt meer kansen voor de synergie 

tussen functies en het ontwikkelen van “Delta-

natuur”.  



Ruimte voor de IJssel 
   
 

   
 
 

79 

Uit het voorgaande kan worden geconcludeerd dat een zomerbedverdieping geen significante effecten 

heeft ten aanzien van Natura-2000 gebieden. Al wordt niet uitgesloten dat bepaalde natuurtypen of 

soorten negatieve effecten kunnen ondervinden.  

 

5.6 Toetsing criteria en strategische beleidskeuzen   

In deze paragraaf wordt het VKA getoetst aan de criteria en strategische beleidskeuzen die zijn opge-

nomen in par. 2.5.  

 

Mate van overeenstemming 

In het project IJsseldelta Zuid zijn geen noemenswaardige discussies ontstaan tussen het Rijk en de 

betrokken bestuursorganen. Het bestuurlijk kernteam IJsseldelta Zuid onderzoekt de mogelijkheid of 

een blauwe, watervoerende hoogwatergeul technisch- en financieel op korte termijn haalbaar is. Dat 

valt binnen de visie die in de PKB is geformuleerd. Ten aanzien van dit criterium scoort het “Master-

plan IJsseldelta Zuid” dus positief.  

 

Financiering 

In de vorige paragraaf is reeds aangegeven dat een blauwe, bevaarbare bypass duurder is in vergelij-

king met de zomerbedverdieping, de kosten zijn respectievelijk geraamd op 300 miljoen euro en 50 

miljoen euro. “De totale plankosten zullen gefinancierd moeten worden door opbrengsten uit de 

woningbouw, een provinciale bijdrage, Europese cofinanciering, EHS/ILG, bijdrage van de 

zomerbedverdieping, bijdrage vanuit VROM voor gebiedsontwikkeling en ruimtelijke kwaliteit en een 

bijdrage vanuit het Rijk voor opwaardering van de N307”, zegt Dhr. Otten. Ook worden mogelijk 

middelen uit het fonds voor economische structuurversterking (FES-middelen) ingezet. Daarvoor is 

wel een maatschappelijke kosten-baten analyse (MKBA) noodzakelijk. De winning van zand en klei 

draagt beperkt bij aan bekostiging van het project. Volgens Dhr. Otten zijn de bodemlagen vanwege 

inspoeling vanuit de voormalige Zuiderzee erg gemêleerd. “Wel wordt geprobeerd om grond van 

vergravingen te gebruiken. De klei voor de dijken zal waarschijnlijk goeddeels van buitenaf moeten 

komen.”  

 

Voor de regionale bijdrage is door de provincie Overijssel in het coalitieakkoord vooralsnog 50 miljoen 

euro opgenomen (Buskens et al., 2008). De andere partijen onderhandelen momenteel nog over hun 

bijdrage.� Het is dus nog maar de vraag of regionale partijen met circa 100 miljoen euro over de brug 

kunnen komen. De initiatiefnemer zal, naar oordeel van de Staatssecretaris van het Ministerie van 

“Er wordt gedacht aan een verdelingssleutel tussen het Rijk en de regio. De laatste moet 100 

miljoen euro ophoesten. Dus provincie, waterschap Groot Salland, gemeente Kampen en private 

partijen (projectontwikkelaars) moeten met 1/3 van de totale kosten over de brug komen. Het Rijk 

financiert dan de overige 200 miljoen euro.” 

 

Wageman, 13 november 2007.��
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Verkeer en Waterstaat en op basis van een financieel-economische raming aannemelijk moeten 

maken dat de kosten van het project gedekt zijn (Projectorganisatie RvR, 2007a). In geval van twijfel 

kan aan een onafhankelijk bureau een second opinion worden gevraagd (Projectorganisatie RvR, 

2007a).  

 

Eventueel kan in geval van een uitwisselbare maatregel een aanvraag worden gedaan bij de Staats-

secretaris van het Ministerie van Verkeer en Waterstaat voor aanvullende medefinanciering7 vanuit 

het budget Ruimte voor de Rivier voor een bedrag van in principe ten hoogste het bedrag dat de 

uitwisselbare maatregel vervangt (Projectorganisatie RvR, 2007a).  

 

Discrepanties Oplossingsrichtingen 

- Er is een fors verschil in de begroting voor de 

zomerbedverdieping van het Rijk en de maatre-

gelen die zijn voorgesteld door het bestuurlijk 

kernteam IJsseldelta Zuid.  

- De regio zal met de aanvullende financiering 

over de brug moeten komen, bijvoorbeeld door 

het vormen van PPS-constructies.  

- In geval dat getwijfeld wordt aan de financiële 

onderbouwing kan een onafhankelijk bureau een 

second opinion verrichten.  

- Eventueel kan een aanvraag worden gedaan 

voor aanvullende medefinanciering.  

 

Maatgevende hoogwaterstand 

Een derde ‘harde’ randvoorwaarde geeft aan dat de maatregel voldoende moet bijdragen aan de 

verlaging van de maatgevende hoogwaterstand. Om te voldoen aan de taakstelling dient een 

minimale waterstandsdaling op de IJssel te worden behaald bij Zwolle. Nabij de inlaat van de bypass 

dient een waterstandsdaling op de IJssel (kmr 989) van circa 60 cm te worden bewerkstelligd (DHV. 

B.V., 2008). Hiervoor is een afvoercapaciteit tussen 600 m3 en 700 m3 per seconde via de bypass 

nodig8 (DHV B.V., 2008). In het planMER is aangegeven dat het behalen van een waterstandsdaling 

op de IJssel van 60 centimeter nabij de inlaat van de bypass een ontwerprandvoorwaarde is voor alle 

alternatieven. Alle alternatieven in het planMER voldoen aan deze randvoorwaarde. De keuze voor 

het type peil en dynamiek binnen de bypass zijn niet van invloed op de mate van waterstandsdaling 

op de IJssel; de mate van vergraving en het type vegetatie zijn dit zeer zeker wel. (DHV B.V., 2008). 

Zowel het Masterplan van het bestuurlijk kernteam IJsseldelta Zuid als het VKA voldoen dus aan de 

taakstelling die is opgelegd vanuit het Rijk. Volgens Dhr. Bijkerk is de capaciteit van de bypass qua 

taakstelling wel aan de krappe kant. “Daardoor zal intensief beheer noodzakelijk zijn”.  

 

 
                                                 
7 Indien door meevallers (bijvoorbeeld door goedkopere uitwisselprojecten) ruimte ontstaat binnen de totale 

projectbegroting, kan de vrijkomende ruimte elders worden ingezet. 
8 Exacte afvoercapaciteit is mede afhankelijk van de vormgeving van de bypass, de inlaatconstructie en de 

aanpassingen in de uiterwaard nabij de inlaat. 
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Een belangrijk verschil tussen het Masterplan IJsseldelta Zuid en het VKA is dat in het VKA is geko-

zen voor buitendijks wonen. Dat kan wellicht negatieve gevolgen hebben voor de veiligheid. In het 

planMER is aangegeven dat het op dit moment nog niet helemaal duidelijk is wat voor soort bescher-

ming de buitendijkse woningen dienen te krijgen. Geadviseerd wordt in ieder geval, om deze buiten-

dijkse woningen minimaal gelijkwaardig te beschermen als binnendijkse woningen als het om veilig-

heid gaat (DHV B.V., 2008). 

 

Ruimtelijke kwaliteit 

Het quality team (Q-team) van het Ministerie van VROM is ervoor verantwoordelijk dat ruimtelijke 

kwaliteit in de plannen wordt gewaarborgd. Die beoordeling wordt meegenomen in het advies dat 

wordt aangeboden aan de staatssecretaris. Dat geldt ook voor het project IJsselsprong in Zutphen.  

 

 

Er is reeds aangegeven dat de ruimtelijke kwaliteit in het VKA door de synergie van functies wordt 

versterkt. Ruimtelijke kwaliteit kan worden uitgedrukt in de begrippen gebruikswaarde, belevings-

waarde en toekomstwaarde (DHV B.V., 2008):  

· Belevingswaarde : alle alternatieven hebben een beperkt negatief effect op de belevings-

waarde. De functieveranderingen in het gebied zorgen voor veranderingen in beleving. Open 

polderlandschap met weilanden, boerderijen en terpen maakt plaats voor natuur en dagrecre-

atie waardoor het landschap niet meer als landbouwgebied beleefd wordt.  

In het VKA is er afwisseling in het landschap, omdat een grotere diversiteit aan natuur en 

maximale dynamiek (van Vossemeer tot IJssel) wordt gerealiseerd. In het VKA kan het 

aantasten van de bestaande kwaliteiten, rust en openheid niet worden gecompenseerd door 

de toename van de afwisseling. De nieuwe belevingswaarde van de bypass vormt namelijk 

een contrast met het omringende, bestaande landschap. Alle nieuwe lijnen in het landschap 

(de randen/dijken langs de bypass) contrasteren met de bestaande rechte lijnen, de sloten en 

weteringen. 

Discrepanties Oplossingsrichtingen 

- Het is nog onduidelijk wat voor beschermingsni-

veau van toepassing is op de buitendijkse wonin-

gen.  

- Onderzoek op welke manieren de buitendijkse 

woningen minimaal gelijkwaardig beschermd 

kunnen worden als de binnendijkse woningen.  

“Deskundigen kunnen, zeker op het terrein van ruimtelijke kwaliteit soms flink van mening 

verschillen. In een team is het maken van een totale afweging soms lastig als één van de 

deskundigen een bepaalde mening heeft. Niettemin is het Ministerie van VROM tevreden over het 

functioneren van het Q-team RvR, dat is samengesteld uit verschillende disciplines. Ook in de 

uitvoeringsfase dient aandacht te worden besteed aan ruimtelijke kwaliteit.” 

 

Dhr. Harms. Ministerie van VROM.��
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· Gebruikswaarde : zoals reeds is aangegeven biedt het VKA kansen voor synergie tussen 

verschillende functies. In het “Masterplan IJsseldelta Zuid” is dit in mindere mate het geval, 

omdat er geen maximale dynamiek (van Vossemeer tot IJssel) optreedt en woningen niet 

buitendijks worden gerealiseerd.   

· Toekomstwaarde : bij toekomstwaarde gaat het om kenmerken als duurzaamheid, biodiversi-

teit, robuustheid, aanpasbaarheid en flexibiliteit in tijd. Ten aanzien van biodiversiteit scoort 

het nulalternatief (zomerbedverdieping) neutraal en de alternatieven Masterplan en VKA sterk 

positief. Een hoogwatergeul heeft voldoende ruimte om op de toekomstige ontwikkelingen in 

de rivierafvoer in te spelen en is robuust.  

 

Het is opvallend dat het criteria toekomstwaarde is toegelicht aan de hand van kenmerken als duur-

zaamheid, biodiversiteit, robuustheid, aanpasbaarheid en flexibiliteit in tijd, maar vervolgens zijn de 

alternatieven alleen getoetst aan de kenmerken biodiversiteit en robuustheid. Doordat het overzicht 

van de effecten niet compleet is, kan geen gelijkwaardige afweging worden gemaakt tussen de alter-

natieven. Ook is opvallend dat het begrip belevingswaarde wel afzonderlijk is beoordeeld, maar dat de 

aspecten gebruikswaarde en toekomstwaarde in het planMER niet als afzonderlijk criteria zijn gehan-

teerd. Andere aspecten (zoals functies, kenmerken, cultuurhistorie, biodiversiteit en ruimtegebruik) die 

onder ruimtelijke kwaliteit kunnen worden geschaard, worden behandeld onder andere milieuthema’s 

(DHV B.V., 2008). Op deze manier wordt voorkomen dat een aantal aspecten/criteria dubbel is 

meegenomen in de beoordeling van de alternatieven (DHV B.V., 2008). Daardoor lijkt het zwaartepunt 

binnen het begrip ruimtelijke kwaliteit te liggen op belevingswaarden. Het risico ontstaat daardoor dat 

de beoordeling van ruimtelijke kwaliteit subjectief is, omdat de beoordeling van belevingswaarden 

subjectief is. In het planMER zijn de alternatieven negatief beoordeeld vanwege de aantasting van de 

openheid. Het is echter denkbaar dat afwisseling voor veel mensen zwaarder weegt dan openheid. 

Daar moet bij de interpretaties van de gegeven rekening mee worden gehouden.  

 

Ter concretisering van de doelstelling ruimtelijke kwaliteit, is in samenhang met het gecombineerde 

toekomstbeeld, een proces gevolgd waarbij het Regionaal Ruimtelijk Kader is opgesteld (Projectorga-

nisatie RvR, 2007a). Ten aanzien van de nu in de PKB als uitwisselbaar aangemerkte projecten kan 

worden gesteld dat deze hier reeds aan voldoen (Projectorganisatie RvR, 2007a). Het nieuwe 

regionale plan van Kampen hoeft hieraan dus niet te worden getoetst.  

Discrepanties Oplossingsrichtingen 

- De aspecten gebruikswaarden en toekomst-

waarden zijn in het planMER niet afzonderlijk be-

oordeeld, terwijl dit voor belevingswaarden wel 

het geval is.  

- De aspecten gebruikswaarden en toekomst-

waarden alsnog afzonderlijk toetsen of samen-

vatten, zodat op basis hiervan een gelijkwaar-

dige afweging tussen de alternatieven kan wor-

den gemaakt.  
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Overige beleidskeuzen 

De eerste beleidskeuze geeft aan dat maatregelen op lange termijn hun nut moeten behouden, ofte-

wel ze moeten robuust zijn. Als gevolg van de mogelijke effecten van klimaatverandering kan de 

afvoer op lange termijn toenemen tot 18.000 m3/sec bij Lobith. Dit levert volgens modelberekeningen  

in het planMER een waterstandsverlagend effect op van circa 80 cm nabij het inlaatpunt van de 

bypass (DHV B.V., 2008). De bereikte waterstandsverlaging op de IJssel is groter dan bij de 16.000 

m³/s bij Lobith, en het effect is zichtbaar tot voorbij Hattem. Over het hele traject is de waterstands-

verlaging enkele centimeters groter dan eerder in de PKB was berekend. De effectiviteit van de 

bypass op lange termijn is dus in principe voldoende. Door de doorgangen onder de bruggen extra te 

verdiepen kan (indien nodig) extra afvoercapaciteit worden gecreëerd. Het ontwerp is dus robuust en 

heeft voldoende ruimte om op de toekomstige ontwikkelingen in de rivierafvoer in te spelen. (DHV 

B.V., 2008). Dit voorkomt ook dat in het gebied opeenvolgende oplossingen moeten worden geno-

men. Bovendien blijft de ruimte in de uiterwaarden behouden, zodat in de toekomst alsnog buiten-

dijkse maatregelen kunnen plaatsvinden. Ten aanzien van robuustheid scoort een hoogwatergeul dus 

positief.  

 

Een andere beleidskeuze is gericht op behoud van buitendijkse gebieden met landschappelijke-, 

cultuurhistorische- en ecologische betekenis. Wanneer gekozen wordt voor een binnendijkse geul dan 

blijft het buitendijkse gebied, waar het Rijk op korte termijn een verlaging van het zomerbed heeft 

voorzien, onaangetast. Door een zomerbedverdieping zullen overstromingen van uiterwaarden afne-

men. Deze overstromingen worden in Beschermde en Staatsnatuurmonumenten (diverse gebieden in 

het plangebied hebben deze status als natuurschoon aangemerkt en vormen een karakteristiek land-

schappelijk element van het rivierengebied (DHV B.V., 2008). Dit wordt in het planMER als een zeer 

beperkt negatief effect beschouwd (DHV B.V., 2008). In par 5.5.2 is reeds aangegeven dat een 

zomerbedverdieping geen significante effecten heeft ten aanzien van Natura 2000 gebieden. Een 

zomerbedverdieping zal dus nauwelijks invloed hebben op de landschappelijke-, cultuurhistorische- en 

ecologische betekenis van het buitendijkse gebied.   

 

De derde strategische beleidskeuze behelst het zoeken naar een goede balans van bestaande en het 

ontwikkelen van nieuwe kernkwaliteiten van het gebied. De bypass heeft een negatief effect op de 

aanwezige landschapselementen. Landschapselementen als dijken (Veenendijk en Nieuwendijk), 

boerderijen, sloten en weteringen worden doorsneden door de bypass (DHV B.V., 2008). Daar waar 

mogelijk worden de elementen ingepast in de contour van de bypass. Dat geldt bijvoorbeeld voor de 

aanwezige Koerskolk (Figuur 5.15), die gelegen is ter hoogte van Onderdijks (Figuur 5.16). De Koers-

kolk is opgenomen in de contour van de bypass. 

 

In combinatie met het bereiken van de veiligheidsdoelstelling dient de focus ook te liggen op de 

ontwikkeling van natuur, recreatie, grondstoffenwinning en stedelijke ontwikkelingen. Andere 

(gebruiks)functies zijn de landbouw en scheepvaart. Er is zowel in het Masterplan als in het VKA 

sprake van verlies aan oppervlakte weidevogelgebied en leefgebied van soorten van sloten en sloot-
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kanten door de aanleg van de bypass (DHV B.V., 2008). Daarentegen biedt een geheel dynamische 

bypass wel mogelijkheden om nieuwe “Deltanatuur” te ontwikkelen. Dat is de reden dat Staatsbosbe-

heer voorstander is van een geheel open bypass, ook al gaat dat ten koste van de bestaande 

kernkwaliteiten van het gebied. Bovendien biedt het VKA in vergelijking met het Masterplan meer 

kansen voor de recreatiescheepvaart en (buitendijkse) stedelijke ontwikkelingen. De recreatieve 

scheepvaart (Figuur 5.17) wordt in het VKA door de uitbreiding van de bestaande jachthaven, aanleg 

van de vaargeul en de afwezigheid van sluizen in de bypass bevorderd (DHV B.V., 2008). In beide 

alternatieven gaat er een groot areaal landbouwgrond verloren. Alleen al de woningbouw gaat ten 

koste van ongeveer 90 hectare landbouwareaal 

(DHV B.V, 2008). Het verlies van de agrarische 

bedrijven biedt echter wel ontwikkelingsruimte 

voor de overgebleven landbouwbedrijven in de 

omgeving van IJsseldelta-Zuid (schaalvergro-

ting). Resterende percelen kunnen worden aan-

gekocht door overgebleven landbouwbedrijven. 

Daarnaast worden er mogelijkheden gecreëerd 

voor verbrede landbouw. (DHV B.V., 2008). 

  

 

Als strategische beleidskeuze is ook opgenomen dat maatregelen moeten bijdragen aan de habitatty-

pen en de leefgebieden van soorten die worden bedreigd. Het project IJsseldelta Zuid biedt aanzien-

lijke kansen om bij te dragen aan instandhoudingsdoelstellingen voor Natura 2000 (DHV B.V., 2008). 

De combinatie van moeras en rivierdynamiek in de gehele bypass in het VKA sluit zeer goed aan bij 

de specifieke kenmerken van de IJsseldelta als geheel en de Natura 2000 opgave van de randmeren 

en levert daarmee de meest waardevolle bijdrage aan de kenmerkende verscheidenheid aan soorten 

en habitats op gebiedsniveau (DHV B.V., 2008). Uit de resultaten van de passende milieubeoordeling 

blijkt echter dat een bypass ook negatieve effecten met zich meebrengt. Significante effecten voor het 

Natura 2000-gebied Veluwerandmeren zullen naar verwachting optreden als gevolg van aantasting 

leefgebied voor kwalificerende soorten Roerdomp en Grote Karekiet (DHV B.V., 2008). Ook voor de 

Figuur 5.15. Koerskolk.          Figuur 5.16. Het Onderdijks.   

Figuur 5.17. Recreatievaart bij de Roggebotsluis. 
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EHS-gebieden heeft het VKA een aantal effecten, onder andere het verlies van 17 hectare van 

natuurgebied De Enk en 315 hectare weidevogelgebied en ganzengebied. Daarvoor dienen 

compenserende maatregelen te worden getroffen. Het detailniveau van deze passende beoordeling 

past bij het detailniveau van deze streekplanherzieningen. Gevolg daarvan is, dat over verschillende 

inrichtings- en gebruiksaspecten van de toekomstige situatie nu onvoldoende bekend is. (DHV B.V., 

2008). Ten aanzien van bestaande natuurwaarden is het VKA dus minder robuust. 

 

De laatste strategische beleidskeuze heeft betrekking op de uniforme openbare voorbereidingsproce-

dure als bedoeld in artikel 3.4 van de algemene wet bestuursrecht. Op het moment van schrijven is 

het nog te vroeg om hierover uitspraken te kunnen doen, omdat de procedure nog niet is afgerond.  

 

5.7 Samenvattend 

Volgens alle geïnterviewden zijn alle mogelijk belanghebbenden ook daadwerkelijk bij het proces 

betrokken. Partijen die in eerste instantie niet participeerden hebben de mogelijkheid gehad om dat 

tijdens het proces alsnog te doen. Ook is geprobeerd om marktpartijen vroegtijdig te betrekken. Dat 

bleek vanwege verschillende redenen echter lastig te zijn. De belangrijkste reden hiervoor is dat het 

voor marktpartijen pas interessant wordt als er een plan op tafel ligt. Ook bewoners en belangheb-

bende partijen zijn door middel van een participatietraject actief betrokken. Aanvankelijk was sprake 

van een gesloten participatieve stijl, omdat betrokkenen alleen konden reageren op vijf scenario’s. 

Later heeft de provincie aangegeven dat zij mensen met expertise wil helpen om met een eigen plan 

te komen. Met name inwoners van Kamperveen hebben hiervan gebruikt gemaakt. Het door hun 

opgestelde oplossingsrichting (scenario 6) verwierf tijdens het participatieproces aandacht in de pers 

en steun in de enquêteresultaten. Het Masterplan is op basis van het tracé in dit scenario vormgege-

ven. Mede dankzij het participatieproces is maatschappelijk draagvlak ontstaan in het gebied. Alleen 

de bewonersvereniging ‘Bewoners van de IJsseldelta’ tekent aan zich niet in het Masterplan te kunnen 

vinden.  

De initiatiefnemer van het project IJsseldelta Zuid is de provincie Overijssel. De gemeente Kampen is 

de belangrijkste partner in het project. Aanvankelijk was de gemeente Kampen echter terughoudend, 

omdat zij ervan uitging dat toekomstige stedelijke ontwikkelingen in gevaar zouden worden gebracht. 

Gedurende het proces is de gemeente meer kansen gaan zien in het project. Bestuurlijke- en ambte-

lijke wisselingen hebben aan die omslag bijgedragen. De provincie Overijssel kan gezien worden als 

belangrijkste koppelaar in het project. De provincie heeft onder andere partijen ertoe overgehaald een 

bijdrage te leveren en financiële middelen beschikbaar gesteld voor anticiperende grondverwerving. 

Daardoor is de uitvoering van het project versneld. Ook zijn koppelingen gemaakt tussen de arena 

Discrepanties Oplossingsrichtingen 

- Significante effecten op leefgebied voor kwalifi-

cerende soorten Roerdomp en Grote Karekiet.  

- Verlies van natuurgebied de Enk en weidevo-

gelgebied en ganzengebied.   

- Opstellen van passende beoordeling op detail-

niveau.   

- Het treffen van compenserende maatregelen.  
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waarin de publieke partijen vertegenwoordigd zijn (kernteam), de arena waarin maatschappelijke 

organisaties participeren (klankbordgroep) en de projectgroep waarin ambtelijke vertegenwoordigers 

zitting hebben. Voor de bestuurbaarheid van een project is het van belang publieke- en belangheb-

bende partijen te scheiden.   

Tijdens het proces zijn verschillende discussies ontstaan. Het beoogde aantal woningen is gedurende 

het gehele proces middelpunt van discussie. Door macht uit te oefenen en vormen van “game playing” 

toe te passen proberen actoren discussies naar hun hand te zetten. Bijvoorbeeld door gebruik te 

maken van aanvullende informatie.  

 

Door het bestuurlijk kernteam is het “Masterplan IJsseldelta Zuid” opgesteld. Vervolgens is door DHV 

B.V het planMER opgesteld, waarin het VKA is opgenomen. Dit alternatief wordt in een vervolgsta-

dium verder in detail uitgewerkt in een besluitMER, waterkeringsplan en bestemmingsplan(nen). Het 

Masterplan en het VKA verschillen op twee onderdelen van elkaar. Ten eerste is in het Masterplan 

gekozen voor een waterrijk binnendijks woonmilieu. In het VKA zijn ook buitendijkse woningen 

voorzien. Ten tweede wordt in het Masterplan in een deel van de bypass het polderpeil gehandhaafd. 

Daarentegen voorziet het VKA in een geheel dynamische bypass.  

 

Het VKA sluit aan bij de visie die is neergelegd in PKB deel 4. Een blauwe, watervoerende watergeul 

biedt kansen voor de synergie tussen functies en het ontwikkelen van “Deltanatuur” op lange termijn 

(na 2015). In de PKB is de keuze voor een zomerbedverdieping vooral ingegeven door de beschik-

bare financiële middelen. De kosten voor een blauwe, bevaarbare hoogwatergeul blijken inderdaad 

fors duurder uit te vallen in vergelijking met de beoogde zomerbedverdieping, de kosten zijn geraamd 

op respectievelijk 300 miljoen euro en 50 miljoen euro. De kosten van een groene bypass zijn 

geraamd op 193 miljoen euro. Daarnaast is er in de PKB van uitgegaan dat een zomerbedverdieping 

mogelijk negatieve effecten heeft op bepaalde habitattypen. Op basis van het planMER blijken er 

geen significante effecten op te treden.  

Ook voldoet het VKA aan de ‘harde’ randvoorwaarden. Er is bestuurlijke overeenstemming bereikt 

tussen het Rijk en betrokken bestuursorganen. Ook levert het alternatieve plan voldoende  bijdrage 

aan de verlaging van de maatgevende hoogwaterstand. Ten aanzien van het begrip ruimtelijke 

kwaliteit lijkt het alternatief (op basis van beschikbare informatie) positief te scoren. Hierbij dient wel 

aangetekend te worden dat bepaalde aspecten van ruimtelijke kwaliteit niet in voldoende mate zijn 

onderzocht. Daardoor kunnen de verschillende alternatieven niet gelijkwaardig worden gewogen. Ook 

ten aanzien van de strategische beleidskeuzen scoort het alternatieve plan positief. Er is sprake van 

robuustheid ten opzichte van de wateropgave, in combinatie met de veiligheidsdoelstelling ligt de 

focus op de ontwikkeling van natuur, recreatie, stedelijke ontwikkelingen en het alternatief sluit goed 

aan bij de Natura 2000 opgave voor de Randmeren. Wel zal het noodzakelijk zijn om compenserende 

maatregelen te treffen, omdat het alternatief een negatief effect zal hebben op een aantal 

kwalificerende soorten. Voor het bestuurlijk kernteam zal de grootste opgave zijn om de benodigde 

aanvullende financiering rond te krijgen.  
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6. Zutphen – IJsselsprong 

 

6.1 Het plangebied 

Het plangebied IJsselsprong is gelegen in de provincie Gelderland. Het plangebied IJsselsprong ligt 

ten westen van Zutphen (Figuur 6.1). Het plangebied is gelegen op het grondgebied van de gemeen-

ten Voorst, Zutphen en Brummen en is circa 3200 hectare groot. Ten westen wordt het gebied 

begrensd door de Veluwe en ten oosten door de IJssel (Figuur 6.2). Het plangebied wordt gekenmerkt 

door een aantal grootschalige melkveebedrijven. Verder ligt in het plangebied De Hoven met onge-

veer 700 woningen. Deze woonwijk wordt gescheiden met Zutphen door de IJssel. De IJsselbrug 

verbindt De Hoven en Zutphen met elkaar (Figuur 6.3). Het gebied wordt doorkruist door de provinci-

ale wegen N314, N345 en N348. In het plangebied bevindt zich ook de natuurparel de Overmars. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Figuur 6.1. Plangebied IJsselsprong. (Oranjewoud BV., 2008). 



Ruimte voor de IJssel 
   
 

   
 
 

88 

Figuur 6.2. De IJssel nabij Zutphen.          Figuur 6.3. De IJsselbrug.  

 

6.2 Het project 

Het Rijk heeft op korte termijn (voor 2015) twee dijkverleggingen bij Cortenoever (gemeente Brum-

men) en Voorsterklei (gemeente Voorst) voorzien (Figuur 6.4). Bovendien is op de lange termijn (na 

2015), ten westen van De Hoven, een ruimte-

lijke reservering geprojecteerd ten behoeve van 

een hoogwatergeul. Daardoor komen groot-

schalige stedelijke- en infrastructurele ontwik-

kelingen, die de gemeente Zutphen en de 

provincie Gelderland op korte termijn hebben 

voorzien, in de knel. Dit laatste betekent dat er 

voor dit gebied een integrale ruimtelijke orde-

ningsopgave ligt, die de reikwijdte van de hoog-

watergeul overstijgt (Projectorganisatie RvR, 

2007a). Indien tijdig blijkt dat de hoogwatergeul 

financieel haalbaar is en uitvoerbaar voor 2015 

dan kan deze alsnog in het Basispakket worden 

opgenomen en worden de beide dijkverleggin-

gen bestemd voor het oplossen van de veilig-

heidsopgave voor de lange termijn (Pro-

jectorganisatie RVR, 2007a). In 2006 is een 

stuurgroep ingesteld om die mogelijkheid ver-

der te onderzoeken.  

    Figuur 6.4. PKB-plan. (Stuurgroep IJsselsprong, 2008a). 

6.3 Het resultaat 

De stuurgroep heeft de “intergemeentelijke structuurvisie IJsselsprong (IGSV) in één keer goed” 

opgesteld (Figuur 6.5). In de stuurgroep zijn de gemeenten Brummen, Voorst en Zutphen, de 

provincie Gelderland, Waterschap Veluwe, de regio Stedendriehoek en de Ministeries van VROM en 

V&W, vertegenwoordigd. Volgens de stuurgroep zijn verschillende ontwikkelingen in het plangebied 

integraal benaderd.  
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Figuur 6.5. De IGSV. (Stuurgroep IJsselsprong, 2008a). 

 

Naast de wateropgave voorziet het plan bijvoorbeeld ook in de ecologische verbindingszone Soerense 

Poort en de aanleg van een drie rondwegen. De IGSV bestaat ten aanzien van de wateropgave uit 

drie centrale planonderdelen, namelijk de hoogwatergeul Zutphen, dijkverlegging Cortenoever en 
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dijkverlegging Voorsterklei. In tabel 6.1 is een samenvatting opgenomen van het “Plan IJsselsprong in 

één keer goed”.  

 

In plaats van een westelijke bypass rondom De Hoven heeft de stuurgroep gekozen voor een buiten-

dijkse hoogwatergeul bij De Hoven (Figuur 6.6). De ruimtelijke reservering, die ten westen van De 

Hoven is geprojecteerd, kan dan komen te vervallen. Hierdoor zijn stedelijke- en infrastructurele 

ontwikkelingen op korte termijn mogelijk. De IGSV voorziet in de aanleg van 3000 woningen en de 

rondwegen nabij De Hoven, Voorst en Leuvenheim9. Hierdoor wordt de bereikbaarheid en leefbaar-

heid van de kernen vergroot.  

Om te voldoen aan de veiligheidsdoelstelling op korte termijn blijkt dat het noodzakelijk is om naast de 

hoogwatergeul ook de dijkverlegging bij Cortenoever op te nemen. Aanvankelijk hoopte de stuurgroep 

dat beide dijkverleggingen op de lange termijn konden worden geschoven. Dat bleek echter niet 

mogelijk te zijn. Om het agrarisch gebruik en de landschappelijke waarden van het gebied toch te 

kunnen behouden gaat de stuurgroep uit van een overstromingsfrequentie van hooguit eens in de 100 

jaar. Daarvoor is wel een verwijderbare dijk nodig, zodat het rivierwater in en uit kan stromen. Indien 

verwijderbare dijken technisch of financieel onmogelijk blijken te zijn, dan wordt teruggevallen op een 

hogere overstromingsfrequentie (1/10 jaar). 

 

Op de lange termijn heeft de stuurgroep de dijkverlegging bij Voorsterklei voorzien (Figuur 6.7), in 

combinatie met het verdiepen van de geulen bij Marshaven en Zutphen. Op korte termijn wordt bij 

Voorsterklei maximaal 20 centimeter waterstandverlaging bereikt. Dat is gezien de taakstelling van 30 

centimeter te weinig. De stuurgroep wil door het inzetten van de dijkoverhoogte toch voldoen aan de 

veiligheidsdoelstelling op korte termijn (voor 2015). Daarvoor moet aan de oostzijde van de IJssel, 

nabij Mettray/Gorssel, de natuurlijke hoogte over een traject van 100 meter worden opgehoogd. Ook 

is een vergraving van de uiterwaard bij Marshaven toegevoegd.  

Figuur 6.6 Buitendijks gebied bij De Hoven.        Figuur 6.7 Voorsterklei. 

 

 

                                                 
9 De rondweg Leuvenheim is niet opgenomen op de plankaart, omdat deze buiten het plangebied valt. 
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Tabel 6.1. Samenvatting “Plan IJsselsprong in één keer goed”. (Oranjewoud BV, 2008). 

Korte termijn (voor 2015)  Lange termijn (na 2015)  

· buitendijkse geul; 

· dijkverlegging Cortenoever; 

· beperkte aanpassing dijken Mettray/Gorssel; 

· woningbouw en infrastructuuropgave rond-

om De Hoven; 

· rondweg De Hoven, Voorst en Leuvenheim; 

· landschappelijke en ecologische versterking 

Soerense Poort en Emper Meander; 

· vergraving uiterwaard bij Marshaven; 

· behoud landbouw in Voorsterklei, Cortenoe-

ver en rondom De Hoven.  

· dijkverlegging Voorsterklei 

· extra verdiepen geul Marshaven en Zutphen 

 

 

6.4. Procesanalyse 

In deze paragraaf wordt het proces geanalyseerd, met behulp 

van de begrippen uit het theoretisch kader (Tabel 3.6). In de 

analyse wordt gebruik gemaakt van krantenartikelen en inter-

views.  

 

6.4.1 Democratisch gehalte  

Bij het analyseren van het democratisch gehalte van een pro-

ject wordt op basis van het theoretisch kader rekening gehou-

den met de begrippen inclusiveness, participatie en inspraak. 

 

Inclusiveness 

In het proces hebben alle publieke- en belanghebbende partijen de mogelijkheid gehad te participe-

ren. Vanaf de start van de IGSV zijn in de stuurgroep de drie gemeenten (Voorst, Brummen en Zutp-

hen), de provincie Gelderland en het waterschap Veluwe vertegenwoordigd. De stuurgroep 

Stedendriehoek is aangehaakt als lid van de stuurgroep. Ook de Ministeries VROM en V&W hebben, 

nadat het programma van eisen in januari 2007 is vastgesteld, zitting in de stuurgroep. Later in het 

proces heeft de stuurgroep de gemeente Lochem en waterschap Rijn en IJssel geconsulteerd, 

vanwege de geplande buitendijkse maatregelen, die in de IGSV zijn voorzien. 

In de klankbordgroep participeren sinds de start circa 25 belanghebbende partijen. Het doel van de 

klankbordgroep is het adviseren van de stuurgroep over het proces en de inhoud van het project 

IJsselsprong. Staatsbosbeheer is door de klankbordgroep in eerste instantie niet aangeschreven, in 

plaats daarvan ging een uitnodiging uit naar Natuurmonumenten. Dat is echter vreemd omdat Staats-

bosbeheer het grootste areaal natuur in het plangebied beheert. Volgens Dhr. Ekelmans van Staats-

bosbeheer is dat misverstand ontstaan door bestaande contacten tussen de gemeente Zutphen en 

Processtappen 

2006 Start van het project 

 Programma van eisen 

2007 Participatietraject 

 Bouwstenennotitie 

2008 IGSV 

 PlanMER/besluitMER 

 Financiering 

Uitvoeringsorganisatie 

 Omwisselbesluit 

2015 Oplevering�

�
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Natuurmonumenten. Vervolgens is Staatsbosbeheer door Natuurmonumenten naar voren geschoven. 

Verder is een bewonersgroep uit Voorst, die vond dat ze te weinig werd betrokken, sinds oktober 2007 

deel uit gaan maken van de klankbordgroep. Zoals in de analyse van het project in Kampen is aange-

geven zijn er verschillende redenen waarom het niet mogelijk is om marktpartijen vroegtijdig te 

benaderen. Het belangrijkste argument is dat er eerst bestuurlijke overeenstemming in de stuurgroep 

moet zijn bereikt, voordat marktpartijen kunnen en willen worden benaderd. “Daarnaast heeft het ook 

met beeldvorming te maken. Als marktpartijen te snel worden betrokken dan ontstaat het beeld bij 

belanghebbenden dat er al een akkoord is bereikt”, aldus Dhr. de Haan. De markt is slechts eenmaal 

benaderd. In het IJsselpaviljoen zijn marktpartijen uitgenodigd om mee te denken over planvorming, 

uitvoering, samenwerkings- en aanbestedingsvormen (Stuurgroep IJsselsprong, 2008b).  

 

Participatie 

Bij de communicatie met de bewoners van het gebied is onderscheid gemaakt tussen enerzijds infor-

meren en anderzijds consulteren. Op 1 november 2006 is een gezamenlijke informatieavond belegd 

voor de bewoners van de drie gemeenten. Tijdens deze avond hebben bewoners voor het eerst 

kennis kunnen maken met de regionale opgave, de koers en het proces. Tijdens drie 

consultatieavonden is de bewoners gevraagd actief en constructief mee te denken in het proces van 

visieontwikkeling. Per gemeente is in november 2006 een consultatieavond georganiseerd. Tijdens 

consultatieavonden in de drie gemeenten hebben bewoners gereageerd op verschillende vragen, 

bijvoorbeeld wat wilt u bewaren?, wat wilt u veranderen?, welke kansen/knelpunten ziet u? De resul-

taten hiervan zijn opgenomen in het programma van eisen IGSV IJsselsprong. De belangrijkste 

aandachtspunten van deze consultatieavonden komen terug in de IGSV. (Stuurgroep IJsselsprong, 

2007a).  

 

De tweede fase van het participatieproces is in juni 2007 gestart met twee informatieavonden en drie 

inloopavonden. Tijdens deze avonden heeft de stuurgroep drie zoekrichtingen gepresenteerd. Daarna 

kregen mensen vier weken de tijd om hun mening te geven over mogelijke oplossingen voor woning-

bouw en infrastructuur en de loop van het water. (Stuurgroep IJsselsprong, 2007).  

De volgende zoekrichtingen zijn opgesteld om de waterproblematiek aan te pakken (Stuurgroep 

IJsselsprong, 2008b):  

1. Een nieuwe rivierarm: instroom na de brug van de N314, uitstroom ten noorden van de Twen-

the kanalen (Figuur 6.8).  

2. De verborgen bypass: Instroom ter hoogte van de brug van de N314, uitstroom via de 

Voorsterklei als overstromingsvlakte (Figuur 6.9).   

3. Breed water voor Zutphen: een geul in Cortenoever en meer water in de huidige uiterwaarden 

en een verlegde dijk bij Voorsterklei (Figuur 6.10).  

 

Uiteindelijk hebben 344 mensen de vragenlijst ingevuld en teruggestuurd (Stuurgroep IJsselsprong, 

2007). Het is niet duidelijk hoeveel mensen er in het plangebied wonen, zodat het responspercentage 

niet kan worden berekend. 
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De meeste respondenten (56%) kozen met betrekking tot de hoogwaterproblematiek voor zoekrichting 

3. Deze zoekrichting kreeg uit alle gebieden veel steun. Alleen bewoners in Cortenoever en 

Voorsterklei gaven de voorkeur aan zoekrichting 1. Een aantal belangengroeperingen die eveneens 

vertegenwoordigd zijn in de klankbordgroep hebben een brief gestuurd met daarin een onderbouwing 

van hun standpunten, dan wel hun visie op de inhoud en het proces (Stuurgroep IJsselsprong, 2007). 

De LTO Noord heeft tevens een vierde zoekrichting ingediend. In de zoekrichting van LTO Noord 

wordt voorgesteld ter hoogte van de oude IJsselbrug een breed wateroppervlak te realiseren conform 

zoekrichting 3 (Stuurgroep IJsselsprong, 2007). Ook wordt voorgesteld buitendijkse nevengeulen aan 

te leggen, ter hoogte van Gorssel, de Voorsterklei en Cortenoever (Stuurgroep IJsselsprong, 2007). 

Deze zoekrichting is echter niet voorgelegd aan de bewoners, omdat dit alternatief door de stuurgroep 

als niet realistisch is bevonden. In het participatierapport ontbreekt een reactie van de stuurgroep 

IJsselsprong op de voorgestelde zoekrichting. Daardoor is niet duidelijk wat de exacte reden(en) 

is/zijn geweest om het alternatief af te keuren. Niettemin is het alternatief in het licht van eerder 

voorgestelde bewonersalternatieven (zie par. 4.4) niet realistisch, omdat alleen buitendijkse 

maatregelen zijn voorzien. Deze buitendijkse maatregelen zouden op lange termijn wellicht overbodig 

worden.  

 

In het gehele proces is sprake van een gesloten participatieve stijl. Het kenmerk van deze stijl is dat er 

sprake is van het uitwisselen van visies en argumentaties. Er zijn drie zoekrichtingen opgesteld, 

waarna geïnteresseerden hun voorkeur kenbaar konden maken.  

Figuur 6.8. Een nieuwe 

rivierarm. (Stuurgroep 

IJsselsprong, 2008b).  

Figuur 6.9. De verborgen 

bypass. (Stuurgroep 

IJsselsprong, 2008b). 

Figuur 6.10. Breed water voor 

Zutphen. (Stuurgroep 

IJsselsprong, 2008b). 
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In het najaar van 2007 zijn de zoekrichtingen nader beschouwd. Er is niet één van de drie zoekrichtin-

gen gekozen, maar er zijn 30 bouwstenen gehaald uit de verschillende zoekrichtingen. Hoewel het 

participatietraject ondersteunend is geweest met betrekking tot de keuze voor zoekrichting 3, is het 

onduidelijk in hoeverre het participatieproject daadwerkelijk meerwaarde heeft opgeleverd, omdat de 

keuze van de bouwstenen in de bouwstenennotitie niet is toegelicht. Weinig bouwstenen lijken direct 

te zijn afgeleid van de resultaten van het participatieproject. Vooral nader onderzoek heeft tot de invul-

ling van de bouwstenen geleid en tot de keuze voor een buitendijkse geul.  

Uit hydrologisch onderzoek bleek namelijk dat het belangrijkste effect van een blauwe, westelijke 

bypass rondom de Hoven verdergaande verdroging tot gevolg heeft van het landgoederengebied op 

het grondgebied van Brummen bij Empe, Tonden en Voorstonden (Stuurgroep IJsselsprong, 2008b). 

Deze gebieden zijn aangewezen als ‘parels’ in het provinciaal beleid en zijn opgevoerd voor de 2e 

tranche aanmelding in het kader van Natura 2000 en daarmee Europees bestemd (Stuurgroep IJssel-

sprong, 2008b). Daarnaast is een groene, verborgen bypass onderzocht. In deze variant zal vanwege 

verschillende redenen sprake zijn van een ‘technocratisch’ landschap, door een veelheid aan brug-

gen. Bovendien zal het toevoegen van rivierdynamiek in westelijke richting effecten op de grondwa-

terhuishouding hebben. Dit uit zich in vernatting bij hoge grondwaterstanden en enige verdroging van 

westelijk gelegen, kwelafhankelijke natuur en landbouwschade bij lage waterstanden. (Stuurgroep 

IJsselsprong, 2008b). 

Ook is interpretatie van de uitkomsten lastig, omdat bewoners in de verschillende (deel)gebieden 

binnen het plangebied uiteenlopende belangen hebben. Het is bijvoorbeeld logisch dat bewoners uit 

Cortenoever en Voorsterklei in relatie tot de hoogwaterproblematiek kiezen voor oplossingsrichting 1, 

omdat deze voor hen de minste consequenties heeft.  

 

In opdracht van de stuurgroep zijn drie zoekrichtingen opgesteld, die achteraf niet realistisch bleken te 

zijn. De zoekrichtingen voldeden niet aan de beoogde veiligheidsdoelstelling. Geen van de modellen 

voor de lange termijn was hydrologisch haalbaar zonder ook een dijkverlegging (of een andere maat-

regel met dezelfde werking) in Cortenoever op te nemen (Stuurgroep IJsselsprong, 2008b).  

“Het participatietraject is te vroeg ingezet, omdat toen nog niet alle consequenties van de plannen 

duidelijk waren. De alternatieven waren nog niet compleet en het was ook nog niet duidelijk dat 

niet werd voldaan aan de veiligheidsdoelstelling. Daardoor beschikten de mensen in het gebied 

nog niet over alle informatie.”  

 

Mevr. Tielen. Programmadirectie Ruimte voor de Rivier (PDR)��

“Door de resultaten van de participatie merk je wat er leeft en wat bewoners op waarde schatten 

in een gebied. Een aantal mensen kennen het gebied van haver tot gort. De bewoners hebben 

met name op ecologisch gebied input geleverd. Die aanvullende informatie is heel waardevol.” 

 

Mevr. Bijsterveld. Gemeente Voorst 
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Inspraak 

Tijdens een informatiebijeenkomst op 20 maart 2008 heeft de stuurgroep IJsselsprong de plannen 

toegelicht (Figuur 6.11 en 6.12). Van 25 maart tot en met 5 mei 2008 heeft het ontwerp van de IGSV 

ter inzage gelegen. Daarop zijn 486 zienswijzen binnengekomen. Zo’n 200 reacties hebben betrekking 

op het ingrijpende woningbouwplan (Grootendorst, 31 mei 2008). Daarnaast zijn er veel zienswijzen 

binnengekomen die betrekking hebben op de rondwegen. Naar aanleiding van de 486 zienswijzen 

wordt de IGSV slechts op één punt aangepast. Bij Empe wordt naast het huidige wegtracé ook een 

alternatief tracé oostelijk van Empe, vanaf Erve Ten Brinke naar station Empe-Voorst, opgenomen 

(Stuurgroep IJsselsprong, 2008c). Deze variant zal nader worden onderzocht. Ook met betrekking tot 

Cortenoever en Voorsterklei zijn enkele tientallen zienswijzen ingediend. Naar aanleiding daarvan zal 

bij de detaillering met een aantal aspecten rekening worden gehouden, onder andere met betrekking 

tot de kwetsbaarheid van de rioolwaterleidingen naar RWZI Brummen en doorsnijding van landgoed 

Beekzicht (Stuurgroep IJsselsprong, 2008c).  

Figuur 6.11 Discussie over de IGSV.         Figuur 6.12 Indienen van inspraakreacties.  

 

6.4.2 Inhoud van interactie 

Om de inhoud van interactieprocessen te analyseren wordt op basis van het theoretisch kader reke-

ning gehouden met het begrip doelvervlechting.  

 

Doelvervlechting 

De provincie Gelderland is samen met de drie gemeenten en waterschap Veluwe initiatiefnemer van 

het project. In het najaar van 2006 hebben partijen hun afzonderlijke doelstellingen en uitgangspunten 

geformuleerd en gepresenteerd. In januari 2007 hebben de betrokken gemeenteraden, Gedeputeerde 

Staten van Gelderland en het Algemeen Bestuur van waterschap Veluwe het programma van eisen 

vastgesteld. In dit programma van eisen hebben de partijen hun doelstellingen ‘verzoend’. In de IGSV 

is een aantal initiële doelstellingen ten opzichte van januari 2007 niet of anders verwerkt. Met name 

het doel om de dijkverleggingen op lange termijn overbodig te maken is niet verwezenlijkt. Toen bleek 

dat de dijkverlegging bij Cortenoever onvermijdelijk is, hebben de betrokken partijen hun initiële doel-

stelling opgeofferd en een nieuwe doelstelling geadopteerd. De nieuwe doelstelling voor Cortenoever 
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is behoud van de agrarische functie en agrarische bedrijven. Om dat doel te bereiken wordt in de 

IGSV gestreefd naar een overschrijdingsfrequentie van hooguit eens in de 100 jaar.  

 

Volgens de stuurgroep zijn in de IGSV de verschillende ‘losse’ onderdelen (water, wonen en 

natuur/landschap) integraal benaderd. De woningbouw speelt bijvoorbeeld in op de mogelijkheden die 

door de maatregelen aan de rivier ontstaan. De ISGV voorziet bij De Hoven in een waterfront. Daar-

naast wordt de woningbouw aan de westzijde van De Hoven afgestemd op het landschap. Volgens 

projectleider Dhr. Pierey is het een prachtig overkoepeld plan, waarmee de regio bij het Rijk voor de 

dag kan komen (Grootendorst, 31 mei 2008). Andere partijen denken daar echter anders over. “Veel 

partijen zetten in op hun eigen belang, waardoor het plan wat gefragmentariseerd overkomt”, stelt Dhr. 

Ekelmans van Staatsbosbeheer.  

 

 

Het planMER biedt wel twee mogelijke optimalisatierichtingen. Ten eerste is in het planMER het duur-

zaam en klimaatproof ontwikkelen van de nieuwe woningbouw van De Hoven voorzien. Dat biedt 

tevens mogelijkheden voor het meekoppelen van waterrecreatie. Daarnaast zijn er volgens het plan-

MER mogelijkheden voor de optimalisatie van natuurpotenties en ontwikkeling in de huidige uiter-

waarden en nieuwe buitendijkse gronden. In combinatie met waterberging en eventueel 

(water)recreatie levert dat ook meerwaarde op. Hierdoor kunnen win-win situaties ontstaan. 

 

In het proces zijn voor zover bekend geen taalbarrières ontstaan tussen ontwerpers, onderzoekers, 

beslissers en uitvoerders. De ‘vier’ genres zijn afzonderlijk geïnformeerd over het project. Er is een 

rondetafelgesprek georganiseerd met een aantal deskundigen en ontwerpers, die op basis van kennis 

en ervaring met dergelijke projecten en/of de ruimtelijke planvorming in de regio zijn uitgenodigd 

(Stuurgroep IJsselsprong, 2008b). Ook voor bestuurders (beslissers) is een informatieavond georga-

niseerd. Tenslotte zijn ook marktpartijen uitgenodigd om mee te denken over onder andere de uitvoe-

ring.  

 

6.4.3 Intensiteit van interactie 

Om de intensiteit van interactieprocessen te analyseren wordt op basis van het theoretisch kader 

rekening gehouden met het begrip koppelen. 

 

Koppelen 

In het project IJsselsprong is sprake van verschillende arena’s: stuurgroep, klankbordgroep en 

projectgroep. Tussen deze arena’s zijn koppelingen gemaakt. De klankbordgroep ‘hangt’ als het ware 

onder de stuurgroep. De klankbordgroep krijgt de stukken onder embargo, voordat deze in de stuur-

“Het zijn en blijven allemaal losse onderdelen. Wat heeft woningbouw nu eigenlijk met het 

waterplan te maken”, verzuchtte Joost Reijnen van de Gelderse Milieufederatie.  

 

Grootendorst. 31 mei 2008.  
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groep worden besproken. Via de voorzitter van de klankbordgroep worden de adviezen ingebracht in 

de stuurgroep. Ook overleggen de afgevaardigden in de stuurgroep en klankbordgroep met hun 

achterban. “Vertegenwoordigers van de Ministeries, die zitting hebben in de stuurgroep, steken hun 

nek uit binnen de eigen organisaties”, aldus Dhr. Groen van de gemeente Zutphen. Ook vanuit de 

politieke arena wordt het plan IJsselsprong beïnvloed. Dat gebeurt met name door middel van het 

indienen van moties. Een voorbeeld hiervan is de motie van de Brummense gemeenteraad tegen de 

beoogde zuidelijke woningbouwgrens. Het college van B&W van Brummen heeft zich in de stuurgroep 

IJsselsprong hardgemaakt voor deze wens. In juni 2008 hebben de gemeenteraden ingestemd met de 

IGSV IJsselsprong.  

Als koppelaar kan de provincie Gelderland worden gezien. De gedeputeerde Theo Peters heeft, als 

voorzitter van de stuurgroep IJsselsprong, zich in de media nadrukkelijk gemanifesteerd als koppelaar 

tussen de projectorganisatie en de bevolking. Ook Dhr. Pierey, sinds november 2006 projectleider 

IJsselsprong, maakt zich hard voor het alternatieve plan. “Hij heeft zijn functie goed uitgevoerd, met 

ruime aandacht voor politieke verhoudingen”, meent Dhr. de Haan. De provincie Gelderland heeft 

gezorgd voor de bestuurlijke aansturing van het project. De provincie is de schakel tussen het Rijk en 

de lagere overheden en neemt daardoor een belangrijke positie in. Ook zorgt de provincie voor 

versnelling van de uitvoering van het project. In de periode van 2008 tot 2011 trekt de provincie 

bijvoorbeeld 4,5 miljoen euro uit om het project in goede banen te leiden (Grootendorst, 16 november 

2007).  

 

6.4.4 Interactiestructuur 

Bij het analyseren van de interactiestructuur wordt op basis van het theoretisch kader rekening 

gehouden met de begrippen arrangeren, discussies, macht en ‘game playing’.  

 

Arrangeren 

In par. 3.7 is een onderscheid gemaakt tussen zes vormen van arrangementen: impliciete onder-

handeling, projectorganisaties, partnerschappen, gentlemen’s agreements, bestuursakkoorden en 

samenwerkingsovereenkomsten en contracten (Teisman, 1992).  

De betrokken partijen in de stuurgroep hebben op een informele manier gesproken over hun doelstel-

lingen en uitgangspunten. De resultaten daarvan zijn vastgelegd in het programma van eisen. Ook 

heeft de stuurgroep, zoals eerder vermeld, informele gesprekken gevoerd met marktpartijen, ontwer-

pers, deskundigen en burgers. Dat heeft aanvullende informatie opgeleverd.  

De projectorganisatie is op dezelfde manier vormgegeven als in Kampen. Het voordeel van dit model 

is dat publieke- en maatschappelijke belangen gescheiden blijven.  

Momenteel is de stuurgroep bezig met het organiseren van partnerschapconstructies.  

“De provincie heeft, als hogere overheid, de gemeenten op sommige momenten bij elkaar 

gehouden.” 

 

Dhr. Groen. Gemeente Zutphen 
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In juni 2008 is de IGSV vastgesteld. Vervolgens zullen de taken en verantwoordelijkheden van de 

regionale partijen in het najaar van 2008 worden vastgelegd in een intentieovereenkomst. 

 

Discussies 

Gedurende het proces zijn verschillende discussies (conflicten) ontstaan. Bij het opstellen van het 

programma van eisen (najaar 2006) heeft tussen de gemeenten Brummen en Zutphen een discussie 

plaatsgevonden over de realisatie van een eventuele 3e IJsselbrug. De gemeente Brummen had dit 

onderwerp als uitgangspunt opgenomen, omdat zij van mening is dat door de bouw van de 3000 

woningen de druk op stadsbrug zal toenemen. “De gemeente Brummen ziet het dan ook als een 

gemiste kans dat een dergelijke oplossing niet in de lange termijn plannen wordt meegenomen”, zegt 

Dhr. Broekhuis. Vanuit de provincie en de gemeente Zutphen wordt een 3e (noordelijke) brug echter 

niet noodzakelijk geacht. De provincie geeft aan dat door capaciteitsverruiming op de zuidelijke brug 

en door aanpassing van de rondwegen de verkeersproblemen voldoende wordt opgelost.  

 

Tijdens het opstellen van de IGSV is tussen Rijkswaterstaat (RWS) Oost-Nederland en de stuurgroep 

een enorme discussie ontstaan over de buitendijkse geul. “Deze kon het rivierbeheer in de knel bren-

gen, daarom was RWS Oost-Nederland hier in eerste instantie op tegen”, stelt Mevr. Tielen. In het 

kader van de Wet beheer Rijkswaterstaatswerken10 (Wbr) heeft RWS Oost-Nederland de taak om 

door middel van een vergunningstelsel toe te zien op de bescherming van het “Rijkswaterstaatwerk” 

en de daaraan verbonden belangen van andere dan waterstaatkunidge aard (RWS Oost-Nederland et 

al., 2006). Toch is de stuurgroep verder gegaan met het plan om een buitendijkse geul uit te werken. 

Dhr. ten Cate van RWS Oost-Nederland laat weten dat: “Na bestuurlijke druk vanuit RSW Oost-

Nederland heeft de stuurgroep maatregelen laten bedenken om scheepvaarteffecten te minimaliseren 

tot acceptabele effecten. Het was beter geweest als IJsselsprong de scheepvaartproblematiek eerder 

als serieuze problematiek had beschouwd. Tot het moment van bestuurlijke druk werd het probleem 

weggezet als op te lossen technisch probleem.” 

 

Daarna is naar aanleiding van de presentatie van de IGSV een discussie ontstaan over de beoogde 

woningbouwopgave. Die discussie is gedurende het proces alleen maar heviger geworden. De 

woningbouwopgave van 3000 woningen is vastgelegd in de Regionale Structuurvisie Stedendriehoek 

                                                 
10 De rivier (inclusief de uiterwaard) wordt beschouwd als een “Rijkswaterstaatswerk” (RWS Oost-Nederland et 

al., 2006).  

“Het lastige daarbij is dat de verschillende overheden op een verschillende wijze bij de stuurgroep 

zijn betrokken. De Ministeries kunnen nog niet overgaan tot samenwerking, omdat eerst het 

omwisselbesluit moet worden genomen. Daardoor kan er alleen een regionale samenwerkings- en 

intentieovereenkomst worden gesloten.” 

 

Mevr. Tielen. Programmadirectie Ruimte voor de Rivier (PDR)�
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2030 en het streekplan van de provincie Gelderland. Met name natuur- en milieuorganisaties zijn het 

niet eens met de vastgelegde woningbouwaantallen. Begin maart 2008 hebben zeven milieu- en 

natuurorganisaties een bijeenkomst georganiseerd waarin de woningbouwopgave ter discussie is 

gesteld. De organisaties baseren zich op informatie van het kenniscentrum bevolkingsdaling. Volgens 

Dhr. Derks van het kenniscentrum moeten gemeenten hun ten onrechte op groei gebaseerde progno-

ses bijstellen en niet elkaar met nieuwbouwplannen beconcurreren zoals je nu ziet gebeuren 

(Grootendorst, 6 maart 2008). Vervolgens hebben de organisaties gezamenlijk een petitie opgesteld, 

die in mei 2008 door circa 2400 mensen was getekend. Ook is door de Stadspartij een motie tegen de 

woningbouwplannen ingediend; die haalde het echter niet. De overige partijen willen dat Zutphen ook 

voor omliggende gemeenten bouwt, zodat het ‘groene hart’ van de Stedendriehoek behouden kan 

blijven (De Stentor, 23 april 2008). Veel van de ingekomen zienswijzen hebben ook betrekking op het 

woningbouwdiscussie.  

 

Desondanks houdt de stuurgroep IJsselsprong vast aan de woningbouwaantallen. “Mochten de prog-

noses tegenvallen dan kunnen latere fasen worden uitgesteld of afgeblazen”, aldus de stuurgroep 

(Grootendorst, 31 mei 2008). Volgens wethouder A.J. van Oosten, vanuit de gemeente Zutphen 

verantwoordelijk voor project IJsselsprong, hangt het hele plan niet af van de opbrengt van de 

woningbouw, dus minder bouwen is ook echt mogelijk (Grootendorst, 8 april 2008). 

Gelijktijdig met de discussie over de woningbouwopgave is een discussie ontstaan over de zuidelijke 

bebouwingsgrens, gelegen tussen de gemeenten Brummen en Zutphen. De gemeente Zutphen wil de 

grens situeren op grondgebied van de gemeente Brummen. De gemeente Brummen is van mening 

dat de uitbreidingsplannen van Zutphen moeten stoppen aan de Zutphense kant van boerderij Ruim-

zicht (Figuur 6.13). Rechts van boerderij Ruimzicht ligt De Hoven (Figuur 6.14). De discussie duurt 

momenteel op bestuurlijk niveau nog voort.  

 

De belangrijkste discussie die momenteel (juli 2008) speelt tussen de stuurgroep en het Rijk gaat over 

de noodzaak om de waterstandsdaling, zoals die in de PKB is beschreven, te bereiken. De PDR is 

van mening dat het plan niet voldoet aan de taakstelling, omdat door ruimtelijke maatregelen bij 

Voorsterklei maximaal 20 centimeter waterstandsdaling wordt bereikt. Dat is gezien de beoogde 30 

centimeter te weinig. Hierover is de stuurgroep tijdig geïnformeerd. “De stuurgroep IJsselsprong was 

vanaf juli 2007 op de hoogte van de criteria waaraan een alternatief moet voldoen en vanaf december 

2007 op de hoogte dat inzetten van dijkoverhoogte en dijkversterking niet past in de PKB”, aldus 

Mevr. Tielen. De PDR krijgt bijval van Staatsbosbeheer. Dhr. Ekelmans is van mening dat de nieuwe 

filosofie van RvR in de IGSV niet volmondig wordt toegepast. 

“De opbrengt van de woningbouw wordt deels ingezet voor financiering van andere onderdelen 

van het plan. Daardoor bestaat er een afhankelijkheid die mogelijk ertoe leidt dat partijen om 

financiële redenen vasthouden aan het geplande aantal woningen.” 

 

Dhr. Ekelmans. Staatsbosbeheer.��
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Figuur 6.13 Boerderij Ruimzicht. Links van de boerderij   Figuur 6.14 De Hoven. 

ligt de gemeente Brummen en rechts de gemeente  

Zutphen.           

 

“Naar verwachting zal dat op termijn negatieve consequenties hebben”. De overige partijen vinden wel 

dat er flexibeler om moet worden gegaan met de invulling van de taakstelling. Door de tijdelijke inzet 

van de dijkoverhoogte wordt toch voldaan aan de veiligheidsdoelstelling (Stuurgroep IJsselsprong, 

2008d). De dijkoverhoogte wordt ingezet tot het moment dat de dijkverlegging bij Voorsterklei wordt 

ingezet. “Op die manier wordt de investering uit het verleden optimaal benut”, meent Dhr. van den 

Boomgaard van waterschap Veluwe. 

 

Macht 

Om te bepalen welke partijen ‘winnen’ en ‘verliezen’ wordt de inhoud van het ontwerpplan vergeleken 

met de afzonderlijke doelstellingen en uitgangspunten van de verschillende partijen. Bij vergelijking 

valt op dat met name een aantal van de Brummense doelstellingen en uitgangspunten in de IGSV niet 

worden verwezenlijkt (Bijlage 5). De dijkverlegging kan niet worden voorkomen, zelfs niet op lange 

termijn. Bovendien is uit onderzoek naar voren gekomen dat het niet noodzakelijk is om een 3e IJssel-

brug te realiseren.  

 

“De opvatting van het Ministerie van VROM en de PDR/rivierbeheerder omtrent de beoordeling 

van de alternatieve plannen verschilt soms. Volgens het Ministerie van VROM zou er soms 

flexibeler moeten worden omgegaan met de taakstelling, zoals in de PKB is vastgelegd, meer in 

de geest (het einddoel) minder volgens de letter (het middel).” 

 

Dhr. Harms. Ministerie van VROM.  

“Achteraf bekeken zou de gemeente Brummen misschien niet hebben deelgenomen aan project 

IJsselsprong, omdat de dijkverlegging Cortenoever altijd op korte termijn moet worden 

uitgevoerd.” 

 

Dhr. Broekhuis. Gemeente Brummen.  
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De IGSV komt de andere partijen in de stuurgroep meer tegemoet. De IGSV komt deels tegemoet aan 

de belangrijkste doelstelling van de gemeente Voorst, namelijk het voorkomen van de dijkverlegging 

Voorsterklei. De dijkverlegging wordt namelijk in de IGSV op de lange termijn geschoven. De belang-

rijkste doelstelling van de gemeente Zutphen was het realiseren van een hoogwatergeul, deze is 

opgenomen in de IGSV. Het is nog maar de vraag in hoeverre de doelstellingen van de partijen ook 

daadwerkelijk worden uitgevoerd. Dat hangt tenslotte af van de uitkomst van het omwisselbesluit.  

Met betrekking tot de belanghebbende partijen in het gebied ‘verliezen’ vooral natuur- en milieuorga-

nisaties. Door de woningbouwopgave zullen natuur- en landschapswaarden worden aangetast. 

Volgens de landbouworganisatie (LTO) Noord is de IGSV het beste van twee kwaden. De gebieden 

Cortenoever en Voorsterklei komen er qua landbouw namelijk bekaaider vanaf als het Rijk zijn zin 

krijgt (De Stentor, 22 april 2008). In dat opzicht kan de agrarische sector worden gezien als ‘winnaar’. 

Desondanks zullen agrariërs die negatieve effecten ondervinden (aanpassing van gebouwen, verlies 

van grond etc.) dat anders zien.  

 

In het project is gebruik gemaakt van “overtuigend vermogen”. Door middel van informatieavonden is 

getracht bewoners over te halen om het plan te steunen. Er is geen sprake van het beschikbaar stel-

len van financiële middelen. “In de IGSV is opgenomen dat de bewoners in de Voorsterklei een finan-

ciële compensatie zullen ontvangen, terwijl die mogelijkheid niet bestaat”, aldus Mevr. Tielen. De 

Voorster gemeenteraad maakt zich sterk om de bewoners ook in de IGSV schadeloos te stellen (De 

Stentor, 23 april 2008). Het niet toekennen van financiële middelen kan dus gezien worden als een 

bron van macht, omdat bewoners minder zekerheid hebben als het alternatieve plan wordt uitgevoerd. 

Wanneer het PKB-plan wordt uitgevoerd is er wel een schaderegeling voor bewoners van Cortenoe-

ver en Voorsterklei van kracht. De schaderegeling is beschreven in de informatiebrochure “regelingen 

aankoop en schade voor de PKB-maatregelen dijkverlegging Cortenoever en Dijkverlegging Voorster-

klei” .  

 

Met de regio is meer dan voldoende gecommuniceerd. Onder het kopje participatie, opgenomen in 

par. 4.4.1. is reeds aangegeven op welke manier er gecommuniceerd is met de bewoners over de 

IGSV. Daarnaast ontvangen bewoners ook informatie over het PKB-alternatief. “Je kunt je zelfs afvra-

gen of er niet teveel informatie is verspreid in de regio”, meent Dhr. Broekhuis. Desondanks is er bij 

een deel van de bevolking geen vertrouwen ontstaan. Met name met betrekking tot de woningbouw-

aantallen zijn er twijfels. Organisaties vinden dat er eerst maar eens een gedegen onderzoek moet 

komen naar de noodzaak om daar zo’n 3000 woningen neer te zetten (Grootendorst, 6 maart 2008).  

 

Game playing 

Publiek- en belanghebbende partijen hebben deelgenomen om de IGSV transparanter te maken. De 

publieke partijen hebben doelstellingen en uitgangspunten vastgelegd in het programma van eisen. 

Via de voorzitter van de klankbordgroep is de stuurgroep geadviseerd. Belanghebbende partijen en 

bewoners hebben ook de mogelijkheid om hun zienswijze ten opzichte van tussenrapporten, bijvoor-

beeld het ontwerp van de IGSV, kenbaar te maken. Daarnaast is er gebruik gemaakt van aanvullende 
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informatie. Dat was het geval in de discussie inzake  een 3e IJsselbrug. Uit verschillende onderzoeken 

is naar voren gekomen dat een 3e brug niet noodzakelijk is. “Daarmee is de discussie van tafel 

verdwenen”, aldus Dhr. Groen.  

Ook was er sprake van urgentie. Het project is namelijk pas in 2006 gestart en het moet afgerond zijn 

voor 1 januari 2009. Daardoor is er sprake van een relatief korte doorlooptijd. Verder is bij de start van 

het project wederzijdse afhankelijkheid gecreëerd. De partijen hadden elkaar nodig om hun eigen 

doelstellingen en uitgangspunten te kunnen realiseren. Toch is er gedurende het proces niet altijd 

overeenstemming bereikt tussen het Rijk en de betrokken bestuursorganen. Een voorbeeld hiervan is 

de discussie over de vraag of de inzet van de dijkoverhoogte voldoende waterstandsdaling oplevert.  

  

6.5 Toetsing PKB aannames 

In de PKB is met betrekking tot het project in Zutphen op de korte- en lange termijn verschillende 

aannames gedaan (Zie ook tabel 4.5). Deze aannames zullen worden getoetst aan de resultaten van 

het planMER. In het planMER zijn naast het PKB-alternatief en het “Plan IJsselsprong In één keer 

goed” nog twee andere alternatieven onderzocht, namelijk het “Plan IJsselsprong, gefaseerd” en het 

“PKB-alternatief, geoptimaliseerd”. De commissie m.e.r. geeft echter aan dat het “PKB-alternatief, 

geoptimaliseerd” als niet reëel moet worden beschouwd. Uit berekeningen blijkt dat het PKB-optimali-

satie alternatief alleen kan voldoen aan de veiligheidseisen bij een afvoercapaciteit hoger dan 18000 

m3/s met aanvullende ingrepen die grote milieugevolgen hebben in Cortenoever en Voorsterklei 

(Commissie m.e.r., 2008). Van een optimalisatie van het PKB alternatief is volgens de commissie dan 

ook geen sprake (Commissie m.e.r., 2008). In dit onderzoek wordt het alternatief “PKB-alternatief, 

geoptimaliseerd” daarom niet verder in beschouwing genomen. 

 

6.5.1 Lange termijn (na 2015) 

In het regioadvies heeft de regio er zelf op aangedrongen om een binnendijkse geul als kansrijke 

maatregel in de PKB op te nemen. In het licht van de verschillende strategische beleidskeuzen is dat 

een logische afweging geweest. In de strategische beleidskeuzen is namelijk opgenomen dat de 

huidige buitendijkse landschappelijke, geomorfologische, natuur- en cultuurhistorische waarden zo 

min mogelijk worden aangetast. In het planMER zijn landschappelijke, geomorfologische, natuur- en 

cultuurhistorische waarden als volgt beoordeeld (Oranjewoud BV, 2008): 

· landschappelijke waarden: een geul ten westen van De Hoven grijpt steviger in op het landschap 

dan een geul ten oosten van De Hoven (hoogwatergeul). Ook ten aanzien van de versterking van 

het landschapsbeeld en betekenis scoort het plan IJsselsprong beter dan het PKB-plan;  

· aardkundige (geomorfologische) waarden: zowel het plan IJsselsprong als het PKB-plan tasten 

aardkundige waarden aan en zijn daarom negatief beoordeeld; 

“De samenwerking tussen de drie gemeenten verloopt ambtelijk goed, maar op bestuurlijk niveau 

wordt regelmatig ‘powerplay’ gespeeld.” 

 

Dhr. Broekhuis. Gemeente Brummen 
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· natuurwaarden: zowel het plan IJsselsprong als het PKB-plan hebben een negatieve invloed op 

de EHS. Het plan IJsselsprong is sterk positief beoordeeld ten aanzien van de ontwikkeling van 

natuur, omdat het plan goede mogelijkheden biedt tot het ontwikkelen van natuurlijke gradiënten 

in reeds waardevol gebied. Het PKB-plan scoort neutraal; 

· cultuurhistorische waarden: beide alternatieven worden negatief beoordeeld. Er valt op dit 

schaalniveau nog geen onderscheid tussen de alternatieven te maken. 

De aanname die in de PKB is, is van toepassing op het gebied van de buitendijkse geul. Het plan 

IJsselsprong is op basis van de reeds beschikbare informatie in het planMER negatief beoordeeld, 

met betrekking tot aardkundige waarden, aantasting van de EHS (natuurwaarden) en cultuurhistori-

sche waarden. Toch wil dat niet zeggen dat op basis van dit gegeven een buitendijkse geul moet 

worden afgekeurd. Het PKB-plan scoort ten aanzien van een aantal van deze waarden namelijk ook 

negatief. Met betrekking tot landschapswaarden scoort het “Plan IJsselsprong in één keer goed” zelfs 

beter dan het PKB-alternatief. Hierbij dient wel aangetekend te worden dat ten aanzien van een aantal 

waarden nog aanvullend onderzoek moet worden verricht.  

 

Een tweede startegische beleidskeuze gaat er van uit dat buitendijkse, ruimtelijke maatregelen een 

overwegend negatief effect hebben op de geldende bescherming in het kader van vogel- en habitat-

richtlijngebied. De resultaten uit het planMER wijzen het volgende uit (Oranjewoud BV, 2008): 

· vogelrichtlijn gebied: het plan IJsselsprong heeft een sterk negatief effect op het vogelrichtlijnge-

bied IJsseluiterwaarden. Een bypass ten westen van De Hoven heeft een licht negatief effect; 

· habitatrichtlijn gebied: dit gebied wordt niet aangetast door een buitendijkse geul. De aanleg van 

een blauwe, frequent meestromende bypass kan door verlaging van de grondwaterstand een 

verdrogend effect hebben op het habitatrichtlijn gebied binnendijks. Het PKB-plan is daarom 

negatief beoordeeld;  

· beschermde soorten: op dit moment is er geen aanleiding om te verwachten dat beschermende 

soorten van wezenlijke invloed zijn op het plan IJsselsprong (Oranjewoud BV, 2008). In de 

volgende paragraaf wordt onder het kopje passende milieubeoordeling verder ingegaan op de 

resultaten van de passende milieubeoordeling.  

Ook deze PKB-aanname is dus juist. Op basis van de beschikbare in het planMER kan worden 

geconcludeerd dat plan IJsselsprong een sterk negatief effect heeft ten aanzien van het 

vogelrichtlijngebied IJsseluiterwaarden. Toch scoort ook de westelijke bypass negatief ten aanzien 

van het vogelrichtlijngebied, zij het wel in mindere mate. Bovendien scoort een westelijke bypass 

negatief ten opzichte van het habitatrichtlijn gebied.  

In hun zienswijze dringen de Ministeries van VROM, V&W en LNV er op aan om, in het licht van 

Natura 2000, terughoudend te zijn met recreatieve functies in het buitengebied. Er wordt te weinig 

Discrepanties: 

- Een buitendijkse geul en een westelijke bypass 

scoren beide negatief ten aanzien van drie van 

de vier beschreven waarden.  

Oplossingsrichtingen: 

- Aanvullend onderzoek naar cultuurhistorische 

waarden op detailniveau.  
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rekening gehouden met mogelijk toenemend recreatief gebruik van het gebied (Stuurgroep IJssel-

sprong, 2008d). De stuurgroep gaat er echter vanuit dat het recreatief medegebruik, zoals voorgesteld 

in de IGSV, wel past binnen de Natura 2000 doelstellingen.  

 

Discrepanties Oplossingsrichtingen  

- Volgens het Rijk is de beoogde recreatie in het 

buitengebied in strijd met Natura 2000. 

- Een buitendijkse geul en een westelijke bypass 

scoren beide negatief ten aanzien van drie van 

de vier beschreven waarden. 

- Nadere uitwerking in het koepelplan Natura 

2000 Rijntakken en daar op volgende beheer-

plannen (Stuurgroep IJsselsprong, 2008d). 

- “Indien een plan of project, ondanks negatieve 

conclusies van de beoordeling van de gevolgen 

voor het gebied, bij ontstentenis van alternatieve 

oplossingen, om dwingende redenen van groot 

openbaar belang, met inbegrip van redenen van 

sociale of economische aard, toch moet worden 

gerealiseerd, neemt de Lid-Staat alle nodige 

compenserende maatregelen om te waarborgen 

dat de algehele samenhang van Natura 2000 

bewaard blijft” (Ministerie van LNV, 2008). 

- Het afstemmen van exacte locaties van  maat-

regelen met vindplaatsen van beschermde 

soorten.  

 

Verder is het Rijk er in de PKB van uitgegaan dat drie binnendijkse maatregelen (dijkverleggingen 

Cortenoever en Voorsterklei en de hoogwatergeul Zutphen) op lange termijn noodzakelijk zijn. 

Aanvankelijk hoopte de stuurgroep dat de buitendijkse hoogwatergeul voldoende water zou af kunnen 

voeren op de lange termijn. Ook de dijkverleggingen Voorsterklei en Cortenoever bleken uiteindelijk 

noodzakelijk te zijn om te voldoen aan de veiligheidsdoelstelling. In de PKB was al naar voren geko-

men dat alle drie de maatregelen noodzakelijk zijn op de lange termijn. Er heeft dus onvoldoende 

terugkoppeling plaatsgevonden naar de gemaakte keuzes in de PKB.  

Ook is in aanloop naar de inspraakprocedure op PKB deel 1 een aantal bewonersalternatieven met 

buitendijkse maatregelen afgevallen, vanwege de relatie met het langetermijnpakket. Als teveel 

buitendijkse maatregelen worden genomen dan kunnen deze op lange termijn voor een groot deel 

overbodig worden. Een buitendijkse geul, in combinatie met twee dijkverleggingen, blijkt wel 

voldoende efficiënt te zijn op de lange termijn.  

 

6.5.2 Korte termijn (voor 2015) 

In tabel 4.5 zijn vier korte termijn aannames opgenomen. De eerste aanname gaat er van uit dat op 

korte termijn of beide dijkverleggingen of de hoogwatergeul nodig zijn. In de IGSV is er voor gekozen 

om de buitendijkse geul en dijkverlegging Cortenoever op korte termijn uit te voeren en de Voorster-

klei op de lange termijn. Hierdoor blijft de Voorsterklei in beginsel gevrijwaard van ruimtelijke ingrepen 
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en behoudt zijn huidige agrarische bedrijfsvoering. De keuze voor het uitvoeren van of beide dijkver-

leggingen of de hoogwatergeul op korte termijn hangt samen met de beschikbare financiële middelen. 

Een hoogwatergeul is namelijk een factor twee duurder dan beide dijkverleggingen. In het najaar van 

2008 wordt pas op hoofdlijnen verkend op welke wijze tot een sluitende dekking kan worden gekomen 

(Stuurgroep IJsselsprong, 2008d). De stuurgroep gaat er van uit dat de korte- en lange termijnmaatre-

gelen voor de helft van het bedrag dat in de PKB is voorzien kunnen worden uitgevoerd. Bij dat voor-

deel zou er een oplossing kunnen worden gevonden voor de beperkte meerkosten voor de korte 

termijn maatregelen. De stuurgroep gaat er van uit dat door middel van goed bestuurlijk overleg en 

met inbreng van eigen verantwoordelijkheden hiervoor een oplossing kan worden gevonden. (Stuur-

groep IJsselsprong, 2008d). Eventueel zouden alle drie de oplossingen op korte termijn kunnen 

worden uitgevoerd.  

 

Discrepanties Oplossingsrichting 

- De fasering van het “Plan IJsselsprong in één 

keer goed” sluit niet aan op de keuze die in de 

PKB is gemaakt, namelijk het uitvoeren van of 

beide dijkverleggingen of de hoogwatergeul op 

korte termijn. 

- Onderzoek of het financieel haalbaar en uit-

voerbaar is om voor 2015 de dijkverlegging 

Cortenoever en de buitendijkse geul beide te re-

aliseren.  

- Uitvoeren van de “alles in één keer oplossing”.  

 

Een andere afweging die het PKB is gemaakt is gebaseerd op de verwachte negatieve effecten van 

grootschalige vergravingen op de ruimtelijke kwaliteit, zowel op korte- als lange termijn. Deze beoor-

deling is impliciet opgenomen in de andere criteria, met name in het aspect landschap (Oranjewoud 

BV., 2008). In het planMER is ruimtelijke kwaliteit als volgt beoordeeld (Oranjewoud BV, 2008): 

1. Belevingswaarde . In het planMER is gekeken welk landschapsbeeld aanwezig is en welke 

betekenis de mens daaraan heeft toegekend. Deze betekenis kan in de loop van de tijd verande-

ren en is gerelateerd aan inzichten, gevoelens of wensen van de mens. Zij vormen de ‘bril’ 

waardoor het landschap gezien en gelezen wordt en bepalen het landschapsbeeld. Het alternatief 

plan IJsselsprong is positief beoordeeld omdat het de herkenbaarheid en beleving van het 

landschap, zowel binnendijks als buitendijks, versterkt. Deze herkenbaarheid is er bij het PKB-

alternatief ook, maar minder. 

2. Gebruikswaarde . In het plan IJsselsprong passen de functies, in vergelijking met het PKB-plan, 

logischer en meer verweven in elkaar. De effecten van de plannen op afzonderlijke gebruiksfunc-

ties worden beschreven in paragraaf 6.6, onder het kopje strategische beleidskeuzen.  

3. Toekomstwaarde . Ten aanzien van de robuustheid is het PKB-plan duurzamer dan het plan 

IJsselsprong. Het PKB-plan maakt namelijk nog geen gebruik van de aanwezige ruimte in de 

uiterwaarden. Het plan IJsselsprong is minder robuust en scoort op dit aspect neutraal. Daarnaast 

spelen met betrekking tot de robuustheid ook de resterende overhoogtes van de dijk een rol. Het 

inzetten van de dijkoverhoogtes is in het plan IJsselsprong alleen gericht op de korte termijn en 

heeft dan ook geen negatieve invloed op de robuustheid van de alternatieven.  
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Op basis hiervan blijkt dat het “Plan IJsselsprong in één keer goed”, in vergelijking met het PKB-alter-

natief, een grotere bijdrage levert aan de belevingswaarden en gebruikswaarden. De gefaseerde 

uitvoering van het plan IJsselsprong leidt tot het niet realiseren van de kwaliteitssprong bij het water-

front van De Hoven (Oranjewoud BV, 2008). Wel dient de buitendijkse geul te worden getoetst aan het 

per traject op te stellen “Masterplan” of, zolang dat niet voorhanden is, aan het Regionaal Ruimtelijk 

Kader (Projectorganisatie RvR, 2007a).  

 

Het is opmerkelijk dat in het planMER het begrip ruimtelijke kwaliteit niet expliciet is getoetst, omdat 

het wel één van de centrale doelstellingen is in de PKB RvR. De reden hiervoor is dat de specifieke 

doelstellingen voor het plan IJsselsprong niet zijn gekoppeld aan het begrip ruimtelijke kwaliteit. 

Daarom is gekozen om de effectbepaling impliciet te beoordelen op ruimtelijke kwaliteit (Oranjewoud 

BV., 2008). Daardoor is de invloed van de alternatieven ten aanzien van de verschillende waarden 

(belevingswaarden, gebruikswaarden en toekomstwaarden) erg summier. Dat heeft tot gevolg dat de 

alternatieven niet goed met elkaar kunnen worden vergeleken. Bovendien blijft de toetsing van de 

alternatieven aan belevingswaarden altijd subjectief. De stuurgroep geeft aan dat een westelijke 

bypass, door een veelheid aan bruggen zorgt voor een ‘technocratisch’ landschap, en daarom niet 

wenselijk is. De bouw van de 3000 woningen zal echter ook een forse impact hebben op het land-

schap. Een westelijke, verborgen bypass kan dan wellicht juist extra belevingswaarden creëren door 

het wonen op of aan een dijk. Bij toetsing van belevingswaarden is het dus zaak om verschillende 

keuzes af te wegen, zodat een objectievere vergelijking kan plaatsvinden.  

 

 

6.6 Toetsing criteria en strategische beleidskeuzen  

In deze paragraaf wordt het ‘plan IJsselsprong in één keer goed’ getoetst aan de algemene randvoor-

waarden en strategische beleidskeuzen die zijn opgenomen in tabel 2.2.  

 

Mate van overeenstemming 

In het project is tot op heden onvoldoende overeenstemming bereikt tussen het Rijk en de betrokken 

bestuursorganen. De stuurgroep heeft de keuze gemaakt om de bypass te schrappen en te kiezen 

Discrepanties Oplossingsrichtingen 

- In tegenstelling tot de aanname van het Rijk le-

vert een buitendijkse geul wel een bijdrage aan 

de ruimtelijke kwaliteit. 

- De beoordeling van het begrip ruimtelijke kwa-

liteit is te summier. 

- Het is onbekend of de buitendijkse geul past 

binnen het Masterplan of Regionaal Ruimtelijk 

Kader. 

- Ten aanzien van het aspect ruimtelijke kwaliteit 

heeft het “Plan IJsselsprong in één keer goed” 

op korte termijn de voorkeur boven de andere 

alternatieven. 

- De alternatieven expliciet toetsen aan ge-

bruikswaarden, belevingswaarden en toekomst-

waarden, bijvoorbeeld aan de hand van de 

methodiek van Hooimeijer et al. (2001). 

- Toetsing alternatieven aan het “Masterplan” of 

Regionaal Ruimtelijk Kader. 
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voor een buitendijkse hoogwatergeul. De stuurgroep heeft daar met het Rijk echter nog geen over-

eenstemming over bereikt. Het Rijk pleit er voor om een westelijke bypass om De Hoven alsnog te 

onderzoeken (Stuurgroep IJsselsprong, 2008d). Ook toen Rijkswaterstaat aangaf dat een buitendijkse 

geul het rivierbeheer in de knel kon brengen, zijn de regionale overheden toch verder gegaan met het 

plan om een buitendijkse geul uit te werken. Kortom, het voorgaande in beschouwing nemende scoort 

het plan op deze randvoorwaarde negatief.  

 

Discrepantie  Oplossingsrichting  

- Er is tot op heden onvoldoende overeenstem-

ming bereikt tussen het Rijk en de betrokken be-

stuursorganen.   

- In het najaar van 2008 zal men alsnog tot 

overeenstemming moeten komen, bijvoorbeeld 

door (aanvullend) onderzoek uit te voeren naar 

effecten van een westelijke bypass en naar 

morfologische- en scheepvaarteffecten van een 

buitendijkse geul.  

  

Financiering 

In de vorige paragraaf is reeds vermeld dat de financiering pas in het najaar van 2008 op hoofdlijnen 

wordt verkend. Toch ziet de financiële situatie er volgens de stuurgroep zeker niet slecht uit, rekening 

houdend met de middelen die Rijk en provincie hebben gereserveerd voor respectievelijk de blauwe 

en de grijze opgave in IJsselsprong (Stuurgroep IJsselsprong, 2008a). De maatregelen in het PKB-

plan voor de korte- en lange termijn zijn in totaal begroot op globaal 400 miljoen euro (Stuurgroep 

IJsselsprong, 2008e). De totale plankosten van de IGSV zijn geraamd op slechts 250 miljoen euro. 

Hiervan is 140 miljoen euro gereserveerd voor de aanleg van de voorzieningen voor de afvoer van 

hoogwater, dus alle maatregelen aan de rivier en de dijken en dergelijke (Stuurgroep IJsselsprong, 

2008a). Verder zijn de kosten voor de rondwegen geraamd op 65 mijloen euro. Tenslotte zijn de 

kosten voor de aanleg van natuur en natuurverbindingen, inclusief ecoducten, geschat op 45 miljoen 

euro. (Stuurgroep IJsselsprong, 2008a). Volgens Dhr. de Haan is vanuit het fonds voor economische 

structuurversterking (FES-middelen) circa 30 tot 40 miljoen euro beschikbaar. Daarvoor is wel een  

maatschappelijke kosten baten-analyse (MKBA) noodzakelijk. Een MKBA zal na de zomer van 2008 

zijn beslag krijgen (Stuurgroep IJsselsprong, 2008d).  

 

Maatgevende hoogwaterstand 

Een derde randvoorwaarde geeft aan dat de maatregel voldoende moet bijdragen aan de verlaging 

van de maatgevende hoogwaterstand. Er is reeds aangegeven dat het plan IJsselsprong niet voldoet 

aan de verlaging van de maatgevende hoogwaterstand, zoals die in de PKB is voorzien, namelijk door 

het nemen van ruimtelijke maatregelen. Bij Voorsterklei wordt maximaal 20 centimeter waterstandsda-

ling bereikt. Dat is gezien de beoogde 30 centimeter te weinig. De stuurgroep wil de 

veiligheidsdoelstelling op een andere wijze realiseren, namelijk door gebruik te maken van de 

dijkoverhoogte. In haar zienswijze geeft het Rijk aan dat met het voorstel voor tijdelijke inzet van 

overhoogte een precedent wordt geschapen dat effect zal hebben op andere PKB-maatregelen 
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(Stuurgroep IJsselsprong, 2008d). De stuurgroep geeft in haar antwoord aan dat inzet van de 

dijkoverhoogte slechts een tijdelijk karakter heeft en dus nimmer als precedent kan gelden voor 

plekken waar men dit als permanente oplossing nastreeft (Stuurgroep IJsselsprong, 2008d). Voor het 

inzetten van de dijkoverhoogte moet de natuurlijke hoogte over circa 100 meter worden versterkt. Dat 

laatste is in strijd met de filosofie in de PKB RvR. Dijkverbetering wordt alleen uitgevoerd op trajecten 

waar andere maatregelen niet geschikt of niet financierbaar zijn (Projectorganisatie RvR – Bureau 

Benedenrivieren, 2006). Van die twee uitzonderingen is in het project IJsselsprong echter geen 

sprake. Indien het Rijk akkoord gaat dan heeft dat tot gevolg dat niet voldaan wordt aan de taakstel-

ling. De waterstanden zullen op een deel van de IJssel stijgen en bij het inzetten van de huidige dijken 

betekent dat een groter veiligheidsrisico.  

 

Op basis van het planMER voldoet het “Plan IJsselsprong in één keer goed” aan de taakstelling op 

korte- en lange termijn. De veiligheid wordt beoordeeld aan de hand van twee criteria (Oranjewoud 

BV, 2008): 

· Wijziging risico ten opzichte van het nieuwe veiligheidsniveau: de alternatieven “Plan IJsselsprong 

in één keer goed” en “Plan IJsselsprong, gefaseerd” scoren negatief/neutraal. Een buitendijkse 

geul heeft geen invloed op het risico. Daarnaast blijft het aantal kilometers dijk en de dijkhoogte 

min of meer gelijk. Het risico bij alternatief “Plan IJsselsprong, in één keer goed” is op korte termijn 

kleiner dan op de lange termijn. Bij “Plan IJsselsprong, gefaseerd” is dat gelijk. Op lange termijn 

scoort het PKB-alternatief sterk negatief. Door de aanleg van een binnendijkse bypass ten westen 

van De Hoven neemt het aantal kilometer dijk toe. Daarnaast neemt ook het effect toe: tussen de 

bypass en de hoogwatergeul bevindt zich een geïsoleerd eiland met een hogere bevolkingsdicht-

heid dan de rest van het plangebied.  

· Robuustheid: het PKB-alternatief maakt nog geen gebruik van de aanwezige ruimte in de 

uiterwaarden en scoort daarom negatief. Doordat de uiterwaarden bij de alternatieven “Plan 

IJsselsprong, in één keer goed” en “Plan IJsselsprong, gefaseerd” op korte of lange termijn 

gebruikt gaan worden en er geen ruimtereservering meer is voor een bypass ten westen van De 

Hoven, zijn de alternatieven minder robuust en scoren neutraal. De in te zetten dijkoverhoogtes 

zijn alleen gericht op de korte termijn en hebben dan ook geen negatieve invloed op de robuust-

heid van de alternatieven.  

Op basis van de twee criteria (wijziging risico en robuustheid) scoort het “Plan IJsselsprong in één 

keer goed” niet negatief. Ten aanzien van de wijzing van het risico scoort het “Plan IJsselsprong in 

één keer goed” zelfs veel beter dan het PKB-alternatief. Ook voldoet het plan op de korte- en lange 

termijn aan de taakstelling. Strikt genomen realiseert het plan echter niet de beoogde waterstandsda-

ling, zoals die in de PKB is neergelegd. Het Rijk en de betrokken bestuursorganen verschillen daar-

over van mening. Er zijn verschillende mogelijke oplossingsrichtingen. Ten eerste is in de PKB 

opgenomen dat een ‘second opinion’ kan worden aangevraagd. Naar verwachting zal een ‘second 

opinion’ echter niet tot nieuwe inzichten leiden. Het Rijk kan ook besluiten om benedenstrooms (dus 

buiten het plangebied IJsselsprong) aanvullende maatregelen te treffen. Dat is echter geen efficiënte 

oplossing, omdat het probleem alleen wordt verschoven. Tenslotte kan de uitvoeringsvolgorde worden 



Ruimte voor de IJssel 
   
 

   
 
 

109 

aangepast, zoals wordt voorgesteld in het “Plan IJsselsprong, gefaseerd”. Dat betekent dat de dijk-

verleggingen Cortenoever en Voorsterklei op korte termijn worden uitgevoerd en de buitendijkse geul 

op de lange termijn wordt geschoven. In haar zienswijze geeft het Rijk aan in de buitendijkse geul een 

aantrekkelijk alternatief te zien voor de lange termijn en voor het opheffen van de ruimtelijke 

reservering rondom De Hoven (Stuurgroep IJsselsprong, 2008d).  

 

Ruimtelijke kwaliteit 

In par. 6.5.2 is aangegeven dat het “Plan IJsselsprong in één keer goed” voldoet aan deze randvoor-

waarde. In vergelijking met het PKB-alternatief levert het “Plan IJsselsprong in één keer goed” een 

grotere bijdrage aan ruimtelijke kwaliteit. Het alternatieve plan is in het planMER echter niet gemeten 

aan de ruimtelijke kwaliteitsdoelstelling voor de locatie.  

 

Strategische beleidskeuzen 

In tabel 2.2 zijn de algemene strategische beleidskeuzen vermeld. Zoals al eerder is aangegeven 

scoort het “Plan IJsselsprong in één keer goed” met betrekking tot robuustheid neutraal. Het “Plan 

IJsselsprong in één keer goed” is in het planMER negatief beoordeeld, met betrekking tot aardkundige 

waarden, aantasting van de EHS (natuurwaarden) en cultuurhistorische waarden.  

 

Eén van de strategische beleidskeuze geeft aan dat zoveel mogelijk kansen moeten worden benut om 

het bereiken van de veiligheidsdoelstelling te combineren met de ontwikkeling van bijvoorbeeld 

natuur, recreatie, grondstoffenwinning en stedelijke ontwikkelingen. Andere gebruiksfuncties zijn de 

landbouw en scheepvaart. Bij het opstellen van het “Plan IJsselsprong in één keer goed” was de 

veiligheidsopgave leidend (zoekrichtingen) en de andere opgaven volgend (Commissie m.e.r., 2008).  

Het “Plan IJsselsprong in één keer goed” speelt in op het ontwikkelen van (nieuwe) natuur. Het plan 

IJsselsprong is sterk positief beoordeeld ten aanzien van de ontwikkeling van natuur, omdat het plan 

goede mogelijkheden biedt tot het ontwikkelen van natuurlijke gradiënten in reeds waardevol gebied 

(Oranjewoud BV, 2008). Bovendien is als optimalisatierichting in het planMER aangegeven dat het 

mogelijk is om de natuurpotenties en ontwikkeling nog verder te bevorderen. Hierbij dienen de groot-

ste kansen zich aan in het versterken van de ontwikkeling van een dynamisch riviersysteem/ stroom-

Discrepantie  Oplossingsrichting  

- Het plan IJsselsprong draagt onvoldoende bij 

aan verlaging van de maatgevende hoogwater-

stand, maar voldoet  wel aan de veiligheidsdoel-

stelling.  

- De voorgestelde dijkversterking is in strijd met 

de filosofie van de PKB RvR.  

- “Een second opnion kan worden aangevraagd 

aan een daartoe deskundige instantie of (ad-

vies)bureau indien er een verschil van mening is 

over de te bereiken waterstandsdaling” (Project-

organisatie RvR, 2007a).  

- Het nemen van maatregelen benedenstrooms. 

- Het aanpassen van de uitvoeringsvolgorde, 

zoals wordt voorgesteld in het “Plan IJssel-

sprong, gefaseerd”.  
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dalgraslanden in de huidige uiterwaarden en de nieuwe buitendijkse gronden (Oranjewoud BV, 2008). 

Deze inrichting gaat wel ten koste van het recreatief medegebruik van de Middelwaard.  

Ook stimuleert het “Plan IJsselsprong in één keer goed” de mogelijkheden voor (water)recreatie op de 

korte termijn. Door het aanleggen van de buitendijkse geul met ‘eiland’ kunnen de uiterwaarden beter 

beleeft worden dan in de huidige situatie (Oranjewoud BV, 2008). Door een betere verbinding tussen 

de stad en de IJssel kan water-, wandel- en fietsrecreatie worden gestimuleerd (Oranjewoud BV, 

2008). Bij de overige alternatieven worden de recreatiemogelijkheden pas op de lange termijn ontwik-

keld.  

De woonfunctie wordt door het “Plan IJsselsprong in één keer goed” enerzijds aangetast, omdat het 

plan een negatief effect heeft op 11 woningen (in Voorsterklei (6) en Cortenoever (5)) en anderzijds 

wordt de woonfunctie versterkt door de inpassing van 3000 woningen. De andere alternatieven 

hebben geen versterkend effect op de woonfunctie (Oranjewoud BV, 2008). De commissie m.e.r. 

(2008) geeft aan dat in het planMER het “Plan IJsselsprong, gefaseerd” ten onrechte als negatief is 

beoordeeld. Ook zonder nevengeul is een goede ontwikkeling mogelijk, alleen zonder wonen aan de 

rivier, maar met uitzicht op Zutphen. Daarnaast is de stedenbouwkundige uitwerking van de PKB-

alternatieven, waaronder de keuze voor onder andere binnendijks of buitendijks wonen, te summier 

(Commissie m.e.r., 2008).  

Ten aanzien van de verandering van het binnendijks areaal aan landbouw heeft het “Plan IJssel-

sprong in één keer goed” een licht negatief effect, maar in vergelijking met het PKB-alternatief gaat er 

minder binnendijks areaal verloren. Het areaal aan landbouw in het buitendijks gebied zal afhangen 

van de uitkomsten van het onderzoek naar deels verwijderbare dijken. Indien blijkt dat deze dijken 

technisch of financieel niet haalbaar zijn, wordt de beoogde overstromingsfrequentie van eens in de 

honderd jaar teruggebracht tot eens in de tien jaar. Vanwege onduidelijkheid op cruciale punten, zoals 

de overstromingsfrequentie bij Cortenoever, heeft de Brummense gemeenteraad moeite met het “Plan 

IJsselsprong in één keer goed” (Hofman, 27 juni 2008). 

Tenslotte heeft het “Plan IJsselsprong in één keer goed” een negatief effect op de scheepvaart. De 

vergravingen kunnen namelijk leiden tot een vergroting van de sedimentatie en daarmee mogelijk tot 

ondieptes (Oranjewoud BV, 2008). Hierdoor neemt het aantal dagen dat de gewenste vaardiepte op 

de IJssel in het plangebied niet wordt gehaald, bij de alternatieven IJsselsprong met 1% toe. Het PKB-

alternatief heeft geen negatieve effecten op de scheepvaart.  

 

Discrepantie  Oplossingsrichting  

- De stedenbouwkundige uitwerking van het 

PKB-alternatief in het planMER is te summier.  

- Het realiseren van een buitendijkse geul heeft 

negatieve consequenties voor de scheepvaart.  

- Voor een vervolgbesluit de verschillende wo-

ningbouwvarianten in meer detail onderzoeken 

en met elkaar vergelijken alvorens een keuze te 

maken voor een van de woningbouwvarianten. 

- Onderzoek door de rivierbeheerder (RWS Oos-

Nederland) of het financieel haalbaar en uit-

voerbaar is om op korte termijn (voor 2015) 

deze negatieve effecten te compenseren.   
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Een andere strategische beleidskeuze is dat het kabinet zoveel mogelijk wil voorkomen dat in één 

gebied opeenvolgende oplossingen nodig zijn. Dat is de reden dat het Rijk in haar zienswijze aangeeft 

dat Voorsterklei al bij een waterstand van 16.500 m3/s moet worden ingezet en daarom niet robuust is 

(Stuurgroep IJsselsprong, 2008d). De bypass die het Rijk op de lange termijn heeft voorzien hoeft pas 

bij een afvoer van 18.000 m3/s te worden ingezet. De stuurgroep is van mening dat ook in de PKB op 

termijn een maatregel moet worden toegevoegd om aan de lange termijn opgave te kunnen voldoen 

(Stuurgroep IJsselsprong, 2008d). Een aanvullende maatregel is dus geen onbekend fenomeen 

(Stuurgroep IJsselsprong, 2008d). Met betrekking tot dit aspect is dus sprake van een grote onzeker-

heid, omdat op dit moment nog niet duidelijk is of en wanneer de afvoer verschuift naar 16.500  m3/s. 

Het Rijk zal de afweging moeten maken op basis van voortschrijdend inzicht.  

 

Discrepantie  Oplossingsrichting  

- De mogelijkheid bestaat dat opeenvolgende 

maatregelen op korte termijn nodig zijn.    

- Het Rijk zal de afweging moeten maken op ba-

sis van voortschrijdend inzicht.   

 

Indien significante negatieve effecten door het plan niet kunnen worden uitgesloten, is een passende 

milieubeoordeling conform de Natuurbeschermingswet 1998 verplicht (Oranjewoud BV, 2008). In het 

planMER is de passende milieubeoordeling opgenomen, maar ten aanzien verschillende onderdelen 

is nog onvoldoende informatie bekend. In het planMER en de passende milieubeoordeling staat 

bijvoorbeeld weinig of geen informatie over in welke mate en waar soorten en habitats voorkomen 

(Commissie m.e.r., 2008). Daarom is tussen de alternatieven nog geen vergelijking te maken 

(Commissie m.e.r., 2008). 

 

De laatste strategische beleidskeuze heeft betrekking op de uniforme openbare voorbereidings-

procedure als bedoeld in artikel 3.4 van de algemene wet bestuursrecht. Op moment van schrijven is 

het nog te vroeg om hierover uitspraken te kunnen doen.  

 

Discrepantie  Oplossingsrichting  

- Het is onduidelijk hoe groot de gevolgen zijn 

voor specifieke (beschermde) soorten en habi-

tats, aangezien informatie hierover ontbreekt.   

De Commissie m.e.r. (2008) adviseert op basis 

van nader ecologisch onderzoek inzichtelijk te 

maken : 

- waar (beschermde) soorten en habitats voor-

komen; 

- hoe groot de gevolgen zijn van de alternatie-

ven op deze (beschermde) soorten en habitats 

en hoe de alternatieven hierin verschillen;  

- de gevolgen te toetsen aan de instandhou-

digsdoelen van de Natura2000- gebieden en de 

beleidsdoelen voor de EHS.  
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6.7 Samenvattend 

In het proces van de IGSV hebben alle publieke- en belanghebbende partijen de mogelijkheid gehad 

te participeren, respectievelijk in de stuurgroep en de klankbordgroep. Tussen deze verschillende 

arena’s hebben koppelingen plaatsgevonden. Vooral de provincie Gelderland heeft zich nadrukkelijk 

gemanifesteerd als koppelaar tussen de projectorganisatie en de bevolking. Ook is de bevolking door 

middel van een participatietraject geconsulteerd. Hoewel de resultaten van het participatietraject 

ondersteunend zijn geweest met betrekking tot de keuze voor zoekrichting 3 (breed water voor 

Zutphen), is het onduidelijk in hoeverre het participatietraject daadwerkelijk meerwaarde heeft opgele-

verd. Vooral nader onderzoek heeft tot invulling van de bouwstenen geleid en tot de keuze voor een 

buitendijkse geul. Bovendien blijken de drie zoekrichtingen die zijn opgesteld in opdracht van de 

stuurgroep, achteraf niet realistisch te zijn geweest. Het participatietraject is dus te vroeg ingezet. 

Volgens de stuurgroep zijn in de IGSV verschillende ‘losse’ onderdelen integraal benaderd. Een 

aantal milieu- en natuurorganisaties is echter van mening dat het “Plan IJsselsprong in één keer goed” 

wat gefragmenteerd overkomt. Tussen de bestuurlijke actoren en de belanghebbende partijen is ook 

nauwelijks doelvervlechting opgetreden. Doelvervlechting heeft met name binnen de stuurgroep 

plaatsgevonden. Niettemin zijn binnen de stuurgroep ook verschillende discussies ontstaan. Door 

middel van het uitoefenen van macht en ‘game playing’ zullen deze discussies worden opgelost.  

 

Een belangrijk verschil tussen het PKB-alternatief en het “Plan IJsselsprong in één keer goed” is dat 

de stuurgroep gekozen heeft voor een buitendijkse geul, in plaats van een westelijke bypass rond De 

Hoven. In het regioadvies heeft de regio er zelf op aangedrongen een binnendijkse geul als kansrijk 

maatregel in de PKB op te nemen. In het licht van de strategische beleidskeuzen, die in de PKB 

Ruimte voor de Rivier zijn opgenomen, is dat destijds een logische keuze geweest. Bij nader onder-

zoek blijkt nu dat de stuurgroep geen mogelijk ontwerp ziet dat voor de korte termijn financierbaar is 

en dat de verdrogingseffecten te groot zullen zijn. Daarom heeft de stuurgroep alsnog gekozen voor 

een buitendijkse hoogwatergeul.  

In de PKB is een aantal strategische beleidskeuzen opgenomen, met betrekking tot buitendijkse maat-

regelen. Ten eerste is in de strategische beleidskeuzen opgenomen dat buitendijkse landschappelijke, 

geomorfologische, natuur- en cultuurhistorische waarden zo min mogelijk mogen worden aangetast. 

Een buitendijkse watergeul scoort in het planMER inderdaad negatief met betrekking tot aardkundige 

waarden, aantasting van de EHS (natuurwaarden) en cultuurhistorische waarden. Echter, het PKB-

alternatief scoort ten aanzien van drie van de vier waarden ook negatief. Hierbij dient wel aangete-

kend te worden dat er nog aanvullend onderzoek moet worden verricht naar onder andere de effecten 

van de alternatieven op de cultuurhistorische waarden.  

De tweede aanname die in de PKB is gegaan is ook correct, namelijk dat een buitendijkse geul een 

negatief effect heeft op het vogelrichtlijn gebied. Toch scoort ook de westelijke bypass negatief ten 

aanzien van het vogelrichtlijn gebied, zij het wel in mindere mate. Bovendien heeft een westelijke 

bypass een negatief effect op het habitatrichtlijn gebied, daar waar het “Plan IJsselsprong in één keer 

goed” neutraal scoort.  
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Het “Plan IJsselsprong in één keer goed” is ook in strijd met de aanname dat of beide dijkverleggingen 

of de hoogwatergeul op korte termijn moeten worden uitgevoerd. De stuurgroep heeft echter gekozen 

om de hoogwatergeul en de dijkverlegging Cortenoever op korte termijn uit te voeren. De stuurgroep 

gaat er namelijk van uit dat zij de totale (korte- en lange termijn) maatregelen voor de helft van het 

bedrag van het PKB-alternatief kunnen uitvoeren. Bij dat voordeel zou er een oplossing kunnen 

worden gevonden voor de beperkte meerkosten voor de korte termijn maatregelen. In het najaar van 

2008 wordt bekend of dit ook werkelijk het geval is; dan wordt verkend op welke manieren de begro-

ting sluitend kan worden gemaakt. Eventueel zouden alle drie de maatregelen op de korte termijn 

kunnen worden uitgevoerd. Daarnaast is vanwege de verwachte negatieve effecten van maatregelen 

gekozen om op korte termijn door middel van binnendijkse maatregelen ruimte aan de rivier toe te 

voegen. In tegenstelling tot de aanname die in de PKB is gedaan, levert het “Plan IJsselsprong in één 

keer goed” wel een bijdrage aan de ruimtelijke kwaliteit.  

 

Een belangrijke voorwaarde voor uitwisseling is dat tussen het Rijk en de betrokken bestuursorganen 

voldoende overeenstemming moet zijn bereikt. Tot op heden is dat niet het geval. Ook dient de vraag 

beantwoord te worden of door het de inzet van de dijkoverhoogte voldoende wordt bijgedragen aan de 

beoogde waterstandsdaling, zoals die in de PKB is voorzien. Het Rijk en de betrokken bestuursorga-

nen verschillen daarover van mening. Het treffen van maatregelen benedenstrooms en het aanpassen 

van de uitvoeringsvolgorde, zoals voorgesteld in het “Plan IJsselsprong, gefaseerd”, zijn mogelijke 

oplossingsrichtingen om alsnog de gewenste waterstandsdaling te bereiken. Het Rijk heeft in haar 

zienswijze aangegeven hierin een aantrekkelijke alternatief te zien voor de lange termijn.  

Verder zullen de strategische beleidskeuzen bepalend zijn voor het omwisselbesluit. Eén van die 

keuzes geeft aan dat zoveel mogelijk kansen moeten worden benut om het bereiken van de 

veiligheidsdoelstelling te combineren met de ontwikkeling van andere functies. Het “Plan IJsselsprong 

in één keer goed” komt hierin tegemoet. Alleen ten aanzien van de scheepvaartfunctie heeft het alter-

natieve plan een negatief effect. RWS Oost-Nederland zal nader moeten bepalen welke compense-

rende maatregelen getroffen kunnen worden. Tenslotte is in de beleidskeuzen ook opgenomen dat het 

kabinet opeenvolgende oplossingen in één gebied zoveel mogelijk wil voorkomen. In het “Plan IJssel-

sprong in één keer goed” zal de dijkverlegging Voorsterklei al moeten worden uitgevoerd als de afvoer 

van 16.000 m3/s naar 16.500 m3/s verschuift. In het PKB-alternatief hoeft de hoogwatergeul pas bij 

18.000 m3/s te worden ingezet. Met betrekking tot dit aspect is dus sprake van een grote onzekerheid. 
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7. Afstemming RO en waterbeheer 

 

7.1 Inleiding 

In de vorige hoofdstukken zijn de case studies afzonderlijk beschreven. Hierin zijn discrepanties en 

oplossingsrichtingen geformuleerd ten aanzien van de vastgelegde PKB aannames. In dit hoofdstuk 

zal een antwoord worden gegeven op het tweede deel van de centrale probleemstelling, namelijk: zijn 

er discrepanties in RvR projecten, met betrekking t ot de afstemming van ruimtelijke ordening 

en waterbeheer, naar aanleiding van nieuwe regional e plannen, en welke oplossingsrichtingen 

zijn er? In dit hoofdstuk zullen algemeen toepasbare instrumenten en concepten (zie par. 2.4) worden 

geanalyseerd aan de hand van informatie uit de interviews. Deze informatie zal verder worden aange-

vuld met relevante literatuur.  

 

De oplossingsrichtingen zijn beschreven voor bestuurders (B), waterbeheerders (W) en projectteams 

(P). Tot bestuurders worden ministeries, provincies en gemeenten gerekend. Bestuurders hebben een 

verantwoordelijkheid bij het implementeren van verschillende instrumenten en concepten. Onder 

waterbeheerders worden Rijkswaterstaat en waterschappen verstaan. Deze partijen hebben de 

mogelijkheid om verschillende watergerichte instrumenten en concepten verder te ontwikkelen. De 

projectorganisatie is verantwoordelijk om informatie omtrent instrumenten en concepten toe te passen 

in gebiedsontwikkelingsprocessen.  

 

7.2 Watertoets en waterparagraaf 

In beide processen zal de watertoets worden uitgevoerd bij de bestemmingsplanwijzigingen. Volgens 

Dhr. Otten is in het planMER echter al veel geïnventariseerd, waarin bijvoorbeeld al op bestemmings-

planniveau (geohydrologisch) onderzoek is verricht. Die informatie kan worden toegepast bij de 

watertoets. Op het moment van schrijven kunnen ten aanzien van de watertoets geen gerichte oplos-

singsrichtingen worden gedaan. Daarom is gebruik gemaakt van de resultaten van het proefschrift 

“Water and environment in decision-making” van Judith van Dijk. Uit dat onderzoek komen de 

volgende discrepanties en oplossingsrichtingen naar voren (Van Dijk, 2008): 

1. Het kan lastig zijn om water op strategisch niveau goed op de agenda te krijgen. Voor 

vertegenwoordigers van sociaal-economische belangen is het gemakkelijker om vast te houden 

aan het idee dat locatiekeuzen wel gemitigeerd en gecompenseerd kunnen worden op inrichtings-

niveau.  

2. Daarnaast blijkt het in de praktijk voor betrokkenen nog niet zo makkelijk te zijn om het informele 

proces van samenwerking en communicatie transparant te maken. Het kan ook zijn dat betrokke-

nen geen noodzaak voelen, omdat zij de watertoets beschouwen als proces tussen overheden.  

3. Met het ontwerp van de watertoets kunnen actoren slim kunnen schakelen tussen verschillende 

manieren van sturing. In de praktijk wordt deze mogelijkheid echter niet goed genoeg benut. 

Op basis van de beschreven informatie kunnen de volgende oplossingsrichtingen worden aangedra-

gen (Van Dijk, 2008). 
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7.3 (Deel)stroomgebiedsvisies  

Volgens de geïnterviewden wordt bij het opstellen van de nieuwe regionale plannen met 

(deel)stroomgebiedsvisies impliciet rekening gehouden. Om te analyseren in hoeverre er in beide 

nieuwe regionale plannen daadwerkelijk rekening is gehouden met de opgaven die zijn vastgelegd, 

worden de relevante stroomgebiedsvisies nader onder de loep genomen.  

 

“De stroomgebiedsvisie Vecht - Zwarte Water” bevat een ruimtelijke uitwerking van het waterbeheer in 

Overijssel en Zuid-Drenthe. De IJsseldelta behoort tot dit stroomgebied. De visie is in juni 2003 uitge-

bracht door het bestuurlijk waterplatform Vecht - Zwarte Water en er zijn drie opgaven geformuleerd 

(Bestuurlijk waterplatform Vecht – Zwarte Water, 2003): 

1. Welke ruimte is nodig voor het herstel en behoud van de veerkracht van het watersysteem? 

De ruimtebehoefte is gebaseerd op de WB-21 trits “vasthouden – bergen – afvoeren”.  

2. Welk waterbeheer mogen “functies” in dagelijkse omstandigheden verwachten? Deze opgave 

vormt het kader voor het vastleggen van het Gewenste Grond- en Oppervlaktewaterregime 

(GGOR). Drie typen voor het dagelijks waterbeheer worden onderscheiden: landbouwgerichte 

waterhuishouding, landbouwgerichte waterhuishouding gericht op grasland en natuurgerichte 

waterhuishouding.  

Oplossingsrichtingen watertoets  

 

B/W Koppel de watertoets sterker aan beleidsdoelen die vanuit hun inhoud al om een meer 

strategisch niveau van inzet vragen,  bijvoorbeeld het nieuwe denken over waterveiligheid 

21e eeuw (WV21) en het adaptieprogramma ruimte en klimaat (ARK). 

W Ontwikkel, zoveel mogelijk samen met de initiatiefnemer, een meest watervriendelijk 

alternatief voor ruimtelijke initiatieven, waaronder alternatieve locaties; 

W Verbeter de kwaliteit en toegankelijkheid van het wateradvies en de waterparagraaf. Op 

die manier worden andere actoren uitgenodigd om mee te denken en hun ideeën in te 

brengen in de besluitvorming. Dit bevordert de kwaliteit van de besluitvorming en het 

vinden van innovatieve win-win oplossingen. (Hierbij dient aangetekend te worden dat het 

niet zo moet zijn dat de watertoets zelf een proces wordt van publieke participatie. De 

huidige positie van het instrument, met de positie van de waterbeheerder als crux van het 

instrument, moet behouden blijven.) 

W Zoek naar een juiste balans tussen enerzijds vertrouwen en samenwerking in het 

informele en vroegtijdige stadium van planprocessen en maak anderzijds, indien 

noodzakelijk, gebruik van formele vangnetten, zoals: 

· de resultaten van de watertoets, voor zover  juridisch mogelijk, koppelen aan het al dan 

niet verstrekken van een vergunning; 

· in de argumentatie (waterparagraaf) sterker inzetten op het kostenveroorzakingsbeginsel 

in relatie tot compensatie.  
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3. Wat zijn de ontwikkelingsmogelijkheden van “functies”, gerelateerd aan het waterbeleid? 

Aanvullend op de functietoekenning kent ieder gebied ook een aantal specifieke 

wateraspecten. Hieraan kunnen specifieke functies worden verbonden.  

 

Het project IJsselsprong behoort tot het stroomgebied Veluwe. De hoofddoelstelling van de stroomge-

biedsvisie Veluwe omvat het realiseren van duurzame, veerkrachtige watersystemen in zowel stedelijk 

gebied als landelijk gebied. Daarnaast zijn de volgende opgaven geformuleerd (Provincie Gelderland, 

2003):  

1. Voorkomen wateroverlast. 

2. Herstel en bescherming natte natuur. 

3. Veiligstellen drinkwatervoorziening. 

4. Verbeteren watertekort. 

5. Verbeteren waterkwaliteit.  

6. interactie hoofdsysteem en wateropgaven regionaal watersysteem. 

 

Hoewel beide stroomgebiedsvisies dezelfde uitgangspunten van WB21 (onder andere anticiperen in 

plaats van reageren, niet afwentelen, waterbeheer op basis van stroomgebiedsbenadering etc.) als 

vertrekpunt hebben genomen, valt op dat de geformuleerde opgaven verschillen. De opgave van de 

stroomgebiedsvisie Veluwe hebben een meer algemeen karakter. De opgaven van de stroomge-

biedsvisie Vecht-Zwarte Water sluiten beter aan op de opgaven die ten grondslag liggen voor het 

opstellen stroomgebiedsvisies. De stroomgebiedsvisie zijn namelijk opgesteld, omdat er ‘witte vlekken’ 

bestonden ten aanzien van de volgende aspecten (Bestuurlijk waterplatform Vecht – Zwarte Water, 

2003): 

· het begrenzen van gebieden die belangrijk zijn bij het voorkomen en verminderen van water-

overlast en een beleid hoe in deze gebieden te opereren bij functiewijzigingen; 

· duidelijk het kader aangeven voor het traject van het vaststellen van het Gewenst Grond en 

Oppervlaktewaterregime (GGOR); 

· het concreet maken van de gewenste ontwikkelingsrichting van functies in een gebied en het 

vaststellen van voorwaarden voor de inrichting van gebieden die – vanuit waterdoelen gezien 

– een minder geschikte functie krijgen. 

 

Daarnaast is er nog een belangrijk verschil tussen beide stroomgebiedsvisies. De stroomgebiedsvisie 

Vecht-Zwarte Water bevat alleen een visiekaart. Er is geen koppeling gemaakt met problemen/ opga-

ven en er is niet uitgewerkt welke maatregelen genomen worden in bijvoorbeeld gebieden met natuur-

gerichte waterhuishouding. Dit betekent dat deze kaart geen betekenis heeft in het kader van WB21. 

(Van Gaalen et al., 2005). In de stroomgebiedsvisie Veluwe is wel een maatregelenkaart opgenomen, 

waarin maatregelen zijn opgenomen ten aanzien van water gestuurde RO-ontwikkelingen, vasthou-

den, bergen, schoonhouden, inrichting/ecologie en veiligheid. Vanwege de verschillen tussen 

stroomgebiedsvisies zijn deze maar beperkt bruikbaar als bouwsteen in ruimtelijke afwegingsproces-

sen (Van Gaalen et al., 2005).  
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In 2004 is het derde Waterhuishoudingsplan (WHP3) Gelderland 2005-2009 gepubliceerd. De 

stroomgebiedsvisies zijn in dit derde Waterhuishoudingsplan en het nieuwe Streekplan ruimtelijk 

afgewogen en opgenomen en hoeven daarom niet meer als afwegingskader gehanteerd te worden 

(Provincie Gelderland, 2004). Naar aanleiding van de stroomgebiedsvisie Vecht-Zwarte Water heeft in 

2005 een partiële streekplanherziening van het streekplan Overijssel 2000+ en het Waterhuishou-

dingsplan 2000+ plaatsgevonden. Op basis van de voorstellen in de Stroomgebiedsvisie Vecht-Zwarte 

Water wordt een kader gegeven voor het Gewenst Grond- en Oppervlaktewaterregime (GGOR) 

(Provincie Overijssel, 2005). Er wordt onderscheid gemaakt in drie typen waterbeheer: natuurgerichte 

waterhuishouding, landbouwgerichte waterhuishouding en landbouwgerichte waterhuishouding met 

ontwatering afgestemd op grasland (Provincie Overijssel, 2005). Hieronder zal verder worden inge-

gaan op waterkansenkaarten, die zijn opgesteld om het beleid ten aanzien van het GGOR verder uit 

te werken.  

 

7.4 Waterkansenkaarten 

Een waterkansenkaart is een kaart of set met kaarten die aangeeft waar de verschillende functies op 

basis van het watersysteem het beste kunnen worden gesitueerd. Uit de interviews is gebleken dat er 

in beide projecten impliciet met deze kaarten rekening wordt gehouden. Voor aanvullende informatie 

zijn het waterbeheersplan 2006-2009 van waterschap Groot Salland en het stroomgebiedsuitwer-

kingsplan Zuidelijke IJsselvallei van waterschap Veluwe bestudeerd.  

 

In het waterbeheersplan van het waterschap Groot Salland is een watervisie opgenomen. De watervi-

sie geeft op hoofdlijnen de vanuit het watersysteem gewenste ruimtelijke ontwikkeling weer. De water-

visie dient als basis voor het vaststellen van het Gewenste Grond- en Oppervlaktewater Regime 

(GGOR). De watervisie bestaat uit de volgende onderdelen (Waterschap Groot Salland, 2006): 

· watersysteemkaarten: deze vormen de basis van de watervisie. De watersysteemkaart is tot stand 

gekomen door bodemsoorten, grondwaterstanden en de morfologie te combineren. Hierin zijn 

onderscheiden: kwelgebieden, wegzijgingsgebieden, intermediare gebieden en stagnante 

gebieden (water blijft op het maaiveld staan). 

· duurzame planningskaarten: deze kaarten gebruikt het waterschap om in structuurvisie-, streek-

plan- en planvormingsprocessen te onderbouwen wat de voorkeur van het waterschap is voor het 

ontwikkelen van een “functie” op een bepaalde locatie. Daarom is vanuit het watersysteem (zowel 

waterkwantiteit als waterkwaliteit) naar de functies bebouwing (woningbouw en bedrijventerrei-

nen), grasland, akkerbouw en natte natuur gekeken. Per type watersysteem worden de functies 

tegen elkaar afgewogen. De landfunctie waarbij het watersysteem het minst hoeft te worden 

aangepast, is de eerste keus van het waterschap. De functie die de meeste aanpassingen van het 

watersysteem vraagt, krijgt de vierde keus. Andere functies, die niet direct afhankelijk zijn van het 

watersysteem, zoals recreatie en infrastructuur, worden niet meegenomen.  

· knelpuntenkaarten: in deze kaarten is aangegeven waar knelpunten kunnen ontstaan tussen het 

watersysteem en de vier verschillende functies. Er zijn drie knelpuntenkaarten opgesteld, omdat 

grasland bij elk type gebied zonder veel schade aan het watersysteem kan worden ontwikkeld. De 
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provincie vraagt de waterschappen om voor 2010 met een voorstel te komen om in deze gebieden 

de knelpunten te kunnen oplossen.  

· duurzame inrichtingskaarten: deze kaarten geven aan in welke mate maatregelen moeten worden 

genomen om vier functies optimaal te kunnen ontwikkelen en het watersysteem zoveel mogelijk te 

ontzien. 

 

Het stroomgebiedsuitwerkingsplan 2007-2010 van de provincie Gelderland is een partiele herziening 

van het waterbeheersplan Veluwe. In het stroomgebiedsuitwerkingsplan zijn de volgende kaarten 

opgenomen: functiekaart, beleidskaart, maatregelenkaart en peilvakkenkaart. De functiekaart is 

afkomstig uit het Derde Waterhuishoudingsplan Gelderland. De functiekaart wijst aan in welke gebie-

den welke functie leidend is voor de inrichting en beheer van het watersysteem (Provincie Gelderland, 

2004). Op de functiekaart zijn daarvoor diverse aanduidingen opgenomen die een combinatie vormen 

met de landbouwfunctie. 

De volgende dubbelfuncties worden onderscheiden (Provincie Gelderland, 2004): 

· landbouw en waterbergingsgebied; 

· landbouw en waterbergingszoekgebied; 

· landbouw met natte landnatuur; 

· landbouw en weidevogel; 

· landbouw en beschermingszones voor natte natuur; 

· landbouw en bescherming van oppervlaktewater voor 

drinkwatervoorziening; 

· landbouw en bescherming van grondwater voor de drinkwatervoorziening. 

 

Uit het voorgaande blijkt dat waterschappen Groot Salland en Veluwe gebruik maken van kaarten 

waar op basis van het type watersysteem een beperkt aantal functies worden toegekend. Dit is verge-

lijkbaar met het principe van de waterkansenkaart, alleen is er voor een andere terminologie gekozen. 

Dankzij de set met kaarten worden “witte vlekken” (onder andere beleid ten aanzien van GGOR) inge-

vuld. In de nieuwe WRO geeft de gemeente in het structuurplan aan wat haar visie is op de gewenste 

ontwikkeling van het grondgebied. Ter ondersteuning kunnen de kaarten van het waterschap worden 

toegepast. Ook voor toepassing in provinciale structuurvisies en integrale gebiedsontwikkelingspro-

cessen, zoals in Zutphen en Kampen, zijn de kaarten geschikt. In tegenstelling tot het waterschap 

Groot Salland zijn in het stroomgebiedsuitwerkingsplan van waterschap Veluwe geen knelpunten-

kaarten opgenomen. Met name de combinatie van kaarten (duurzame planningskaarten, knelpunten-

kaarten en duurzame inrichtingskaarten) biedt uitkomst om snel te kunnen bepalen waar functies het 

meest wenselijk/minst conflicterend zijn en welke voorwaarden van toepassing zijn indien de beoogde 

functie en watersysteem conflicteren.  
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7.5 Meervoudig ruimtegebruik  

In het project IJsseldelta Zuid is in het Masterplan op verschillende manieren meervoudig ruimtege-

bruik toegepast. Er worden verschillende functies met elkaar verweven. De hoogwatergeul combineert 

waterafvoer, natuurontwikkeling en waterrecreatie. Bovendien wordt in het voorkeursalternatief (VKA) 

de functie wonen aan de hoogwatergeul toegevoegd, vanwege het beoogde buitendijks wonen. In het 

project IJsselsprong is in de IGSV op verschillende manieren meervoudig ruimtegebruik toegepast. 

Ten eerste worden verschillende functies verweven. De buitendijkse geul combineert waterafvoer, 

natuurontwikkeling en recreatie. Bovendien biedt het planMER nog een extra mogelijkheid voor meer-

voudig ruimtegebruik, namelijk het klimaatbestendig ontwikkelen van nieuwe woningbouw van De 

Hoven. Ten tweede wordt er ook gebruik gemaakt van de vierde dimensie11. Het gebruik van de 

buitendijkse landbouwgronden in Cortenoever hangt samen met incidentele hoge rivierafvoeren. De 

ISGV voorziet in een overschrijdingskans van eens in de honderd jaar. Dat betekent dat eens in de 

honderd jaar de landbouwgrond gedurende enkele weken of maanden niet bruikbaar kan zijn. Op 

basis van de aspecten die in par. 2.4.4 zijn opgenomen worden beide projecten geanalyseerd.  

 

Identiteit 

In IJsseldelta Zuid en IJsselsprong speelt identiteit een belangrijke rol. Het project IJsseldelta Zuid zal 

het historische beeld van een meerarmige IJsseldelta terugbrengen (Projectgroep IJsseldelta Zuid, 

2006) (Figuur 7.1). Ook worden bestaande landschapselementen, zoals kolken en oude dijken, inge-

past in de contour van de bypass. Daardoor wordt de landschappelijke identiteit van het gebied zoveel 

mogelijk behouden. Bij het ontwerp van de buitendijkse hoogwatergeul en de dijkverleggingen is reke-

ning gehouden met de (historische) identiteit van het gebied. Ontwerpopgaven in Cortenoever zijn 

bijvoorbeeld het versterken van de bestaande meander en het behoud en versterken van het klein-

                                                 
11 Het gebruik van de ruimte is gebonden aan dagen, weken of seizoenen. 

Oplossingsrichtingen waterkansenkaarten  

B Het toepassen van waterkansenkaarten (functiekaarten/duurzame planningkaarten, 

knelpuntenkaarten en maatregelenkaarten/duurzame inrichtingskaarten) in structuur-

plannen en structuurvisies ten behoeve van: 

· begrenzen van gebieden die belangrijk zijn bij het voorkomen en verminderen van 

wateroverlast en een beleid hoe in deze gebieden te opereren bij functiewijzigingen; 

· het traject van het vaststellen van het Gewenst Grond en Oppervlaktewaterregime 

(GGOR); 

· het concreet maken van de gewenste ontwikkelingsrichting van functies in een gebied en 

het vaststellen van voorwaarden voor de inrichting van gebieden die – vanuit waterdoelen 

gezien – een minder geschikte functie krijgen. 

P/W Het toepassen van waterkansenkaarten in integrale gebiedsontwikkelingsprojecten.  



Ruimte voor de IJssel 
   
 

   
 
 

120 

schalig reliëf (rivierduinen) (Stuurgroep IJsselsprong, 2008b). Het geplande schiereiland sluit aan bij 

een historische situatie (Figuur 7.2). 

 

 

 

Noodzakelijke massa 

De geplande woningbouw in IJsseldelta Zuid creëert noodzakelijke massa om een nieuwe stati-

onsomgeving van Kampen Zuid te ontwikkelen. Daarnaast zorgt de bypass voor blijvende bruto werk-

gelegenheid. Deze bedraagt op basis van een schatting 2400 tot 3300 voltijdbanen per jaar, 

afhankelijk van keuzes over de invulling van enkele locaties (Projectgroep IJsseldelta Zuid, 2006).  

In IJsselsprong is een belangrijke aanleiding om te kiezen voor woningbouw bij De Hoven dat hier al 

lang sprake is van een ontoereikend draagvlak voor voorzieningen (Stuurgroep IJsselsprong, 2008b). 

Dit heeft in de afgelopen decennia geleid tot het sluipenderwijs verdwijnen van voorzieningen. Dankzij 

de geplande woningbouw komt er extra draagvlak voor onder ander een winkelcentrum, school en 

kinderopvang. (Stuurgroep IJsselsprong, 2008b). 

 

Samenhang 

De integrale gebiedsontwikkeling versterkt in beide projecten de samenhang met de regio. Dankzij de 

opwaardering van de N307 en N50 en de aanleg van de Hanzelijn verbetert de bereikbaarheid van 

Kampen. Ook ontstaan voor verbinding van Kampen aan de waterrecreatiegebieden van de Randme-

ren, IJsselmeer en de Friese meren (Projectgroep IJsseldelta Zuid, 2006).  

In het plan IJsselsprong vormt de samenhang van het plangebied met de huidige kern van Zutphen en 

de voorzieningen aan de oostkant van de IJssel (De Hoven) een aandachtspunt. Ook wordt door de 

aanleg van rondwegen en de realisatie van ecologische verbindingszones de samenhang met het 

omliggende gebied versterkt.  

 

Menselijke schaal 

Het begrip menselijke schaal bestudeert menselijke relaties/activiteiten en komt overeen met de term 

leefbaarheid. Door het Sociaal en cultureel planbureau wordt leefbaarheid als volgt gedefinieerd: “een 

Figuur 7.1 De IJsseldelta in 1724. 

(Projectgroep IJsseldelta, 2006).  

Figuur 7.2. Middelwaard in 1562. (Stuurgroep IJsselsprong, 

2008b).  
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veilige, schone en ongeschonden toestand van de buurt, waarbij bewoners bovendien op een prettige 

manier met elkaar omgaan en waar voldoende en aantrekkelijke groene ruimte is.” (LNV consumen-

tenplatform, 2007). Het ministerie van VROM geeft aan dat leefbaarheid een hybride begrip is; het 

omvat uiteenlopende aspecten, die niet door iedereen even zwaar worden gewogen (LNV consu-

mentenplatform, 2007). Het Masterplan IJsseldelta Zuid heeft geen invloed op de leefbaarheid.  

Het doel van de rondwegen in het plan IJsselsprong is het verbeteren van de leefbaarheid (verkeers-

veiligheid) in de kernen (Oranjewoud BV, 2008).  

 

Promotie en marketing 

Het plan biedt kansen voor verbrede landbouw. De nevenactiviteiten kunnen worden genoemd onder 

een aantal categorieën: recreatie, zorg, natuurbeheer, de verkoop van (streek)producten in boerderij-

winkels, teelt van alternatieve gewassen of bio-energie (DHV B.V., 2008). De verkoop en marketing 

van streekproducten kan bijdragen aan de identiteit/imago van het plangebied.  

Ten aanzien van promotie en marketing is in de plan IJsselsprong geen aandacht besteed.  

 

Procesontwerp 

Ten aanzien van het procesontwerp kan een aantal kantekeningen worden geplaatst. In relatie tot 

wonen en water zijn de regionale overheden in het Masterplan IJsseldelta Zuid en het “Plan IJssel-

sprong in één keer goed” uitgegaan van conventionele oplossingen. Water en wonen zijn in beide 

nieuwe regionale plannen als aparte planonderdelen benaderd. In het VKA voor IJsseldelta Zuid is wel 

een buitendijks woonmilieu opgenomen.  

Ook het planMER, dat is opgesteld in het project IJsselsprong, beschrijft een oplossingsrichting voor 

het duurzaam en klimaatbestendig ontwerpen van woningen. In de praktijk blijkt nog steeds dat over-

heden (provincies en gemeenten) terughoudend zijn als het innovatieve oplossingen betreft. Mogelijk 

wordt dat veroorzaakt door een gebrek aan kennis omtrent duurzaam, klimaatbestendig bouwen. 

Daarnaast blijkt dat de afzonderlijke actoren bij de start van het project niet de intentie hadden om 

klimaatbestendig te bouwen. In bijlage 5 zijn de afzonderlijke doelstellingen en uitgangspunten van de 

verschillende partijen opgenomen. Alleen de provincie Gelderland heeft als uitgangspunt vastgelegd 

dat schadebeperkt gebouwd dient te worden (drijvende woningen, bouwen op terpen). De ander 

partijen, waaronder Ministeries en gemeenten, hebben duurzaam bouwen niet als doelstelling of 

uitgangspunt benoemd.  

 

Daarnaast heeft in beide planningsprocessen de nadruk teveel gelegen op de omvang en situering 

van de woningbouwopgave. Er is nauwelijks gesproken over de wijze waarop deze woningen kunnen 

worden gerealiseerd. Daardoor zijn innovatieve oplossingen, bijvoorbeeld met betrekking tot duur-

zaam bouwen en duurzaam inrichten van het watersysteem niet aan de orde gekomen.  
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7.6 Blauwe knooppunten 

Blauwe knooppunten zijn meetpunten in het watersysteem, waar aanvullende eisen gelden met 

betrekking tot waterkwaliteit en kwantiteit, die doorwerken naar bovenstroomsgelegen wateren om 

afwenteling van problemen met water tegen te gaan (Waterschap Groot Salland, 2006).  

Tijdens de interviews is nauwelijks informatie naar voren gekomen over dit concept. Daarom zijn de 

stroomgebiedsvisies Vecht-Zwarte Water en Veluwe nader bestudeerd. Ook zijn het waterbeheers-

plan van waterschap Groot Salland, het Derde Waterhuishoudingsplan van de provincie Gelderland 

en het stroomgebiedsuitwerkingsplan van waterschap Veluwe onder de loep genomen.  

 

In de stroomgebiedsvisie Vecht-Zwarte Water uit 2003 zijn blauwe knooppunten wel expliciet 

benoemd. Omdat rivieren veelal in beheer zijn bij Rijkswaterstaat, is de afstemming tussen het 

regionaal en rijkssysteem van belang (Bestuurlijk waterplatform Vecht – Zwarte Water, 2003). Verant-

woordelijk hiervoor is Rijkswaterstaat, directie Oost. Via de benadering van Blauwe knooppunten kan 

de afstemming nader handen en voeten worden gegeven. (Bestuurlijk waterplatform Vecht – Zwarte 

Water, 2003).  

In de stroomgebiedsvisie Veluwe zijn 39 Blauwe knooppunten geïnventariseerd. Hier moet in de 

toekomst rekening worden gehouden met vaker en langduriger hoge rivierwaterstanden. Dit hindert 

c.q. bemoeilijkt de vrije afvoer en afvoer via gemalen van water uit het stroomgebied. Mogelijke maat-

regelen zijn anticiperen op hoge rivierwaterstanden (water bovenstrooms vasthouden/voorbemalen), 

uitbreiding regionale waterbergingscapaciteit en/of bouw c.q. uitbreiding gemaalcapaciteit.(Provincie 

Gelderland, 2003).  

Deze informatie in beschouwing nemende valt op dat de stroomgebiedsvisie Veluwe, met betrekking 

tot Blauwe knooppunten, alleen insteekt op waterkwantiteit. Terwijl in de pilot Rijn Oost met name is 

gericht op waterkwaliteit en ecologie. 

 

Oplossingsrichtingen meervoudig ruimtegebruik  

�� Houdt rekening met aspecten identiteit, noodzakelijke massa, samenhang, menselijke 

schaal, promotie en marketing en procesontwerp, bijvoorbeeld aan de hand van de 

methode van MILU (Multifunctional Intensive Land Use Network). �

B/W/P Sta open voor innovatieve ontwikkelen. Benoem deze bij de start van het proces. 

Presenteer vervolgens de afzonderlijke doelstellingen en uitgangspunten aan de andere 

publieke actoren.  

B/W/P Neem innovatieve oplossingsrichtingen mee in het planproces door ‘out of the box’ te 

denken. Stel bijvoorbeeld vragen als: wanneer er stedelijke uitbreiding plaats moet vinden, 

op welke manieren is dat mogelijk? Welke manier vinden we het meest wenselijk? 

Daardoor wordt de aandacht voor woningbouwaantallen en woningbouwlocaties verlegd 

naar inhoudelijke oplossingen. 
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In het waterbeheersplan 2006-2009 heeft waterschap Groot Salland binnen het beheersgebied voor-

lopige Blauwe knooppunten geselecteerd. De knooppunten kunnen worden gezien als sluitstuk in het 

proces om de wateropgave op het gebied van watertekort en wateroverlast inzichtelijk te maken. Dit is 

ook het vertrekpunt voor de discussie over de verantwoordelijkheid voor het oplossen van eventuele 

knelpunten. In het Derde Waterhuishoudingsplan is aangegeven dat Blauwe knooppunten kunnen 

worden benut als voorbereiding voor afspraken tussen beheerders over het uitwisselen van water in 

zogenaamde Waterakkoorden (Provincie Gelderland, 2004). Zowel kwaliteit als kwantiteit kan onder-

werp van deze akkoorden zijn (Provincie Gelderland, 2004).  

 

In een rapport van inspectie Verkeer en Watersstaat (2007) is aangegeven dat waterakkoorden12 

rekening moeten houden met het nieuwe Blauwe Knooppuntenbeleid (BK).  In het rapport worden de 

volgende conclusies getrokken (Verkeer en Watersstaat, 2007):  

1. Bij de invulling van waterakkoorden worden de wettelijke mogelijkheden ten aanzien van inte-

graal waterbeheer niet volledig benut. Dit heeft als gevolg, dat de bijdrage van waterakkoor-

den aan integraal waterbeheer en het voorkomen van afwenteling beperkt is.  

2. Heldere afspraken over waterkwaliteit en over waterkwantiteit komen tegen de achtergrond 

van de trits “vasthouden - bergen – afvoeren” niet aan de orde in de onderzochte waterak-

koorden.  

3. Waterakkoorden worden niet altijd tijdig (om de tien jaar) geactualiseerd en formeel vastge-

steld.  

4. De openbare inspraakprocedures in het vaststellingsproces worden niet altijd ten volle benut. 

Het gevoerde beheer is hierdoor niet altijd voldoende juridisch verankerd.  
Op basis van deze informatie kunnen de volgende oplossingen worden aangedragen.  

 

7.7 Samenvattend 

In dit hoofdstuk zijn de algemeen toepasbare instrumenten en concepten geanalyseerd, die bedoeld 

zijn om een bijdrage te leveren aan de inhoudelijke- en procesmatige afstemming tussen ruimtelijke 

ordening en watermanagement.  

 

                                                 
12 Een waterakkoord bevat inhoudelijke bepalingen omtrent de wijze waarop waterbeheerders de aan- en afvoer 

van water ten opzichte van elkaar in het belang van de waterhuishouding regelen. 

Oplossingsrichtingen Blauwe Knooppunten/Waterakkoor den 

B/W Houd bij het opstellen van waterakkoorden rekening met het Blauwe Knopenbeleid (BK). 

B/W Houd bij het invullen van het Blauwe Knopenbeleid en waterakkoorden rekening met 

zowel waterkwantiteit als waterkwantiteit.  

W Benut de wettelijke mogelijkheden bij het invullen van waterakkoorden volledig.  

W Actualiseer waterakkoorden tijdig en leg afspraken formeel vast. 

W Benut openbare inspraakprocedures, ten behoeve van juridische verankering.  
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Ten aanzien van de watertoets blijkt het lastig te zijn om deze op strategisch niveau goed op de 

agenda te krijgen. Dat is mogelijk door de watertoets sterker te koppelen aan beleidsdoelen die vanuit 

hun inhoud al om een meer strategisch niveau van inzet vragen, bijvoorbeeld in het nieuwe denken 

over WB21 en het adaptieprogramma ruimte en klimaat (ARK). Daarnaast blijkt het in de praktijk voor 

betrokkenen nog niet zo makkelijk te zijn om het informele proces van samenwerking en communica-

tie transparant te maken. Door het verbeteren van de kwaliteit en toegankelijkheid van het waterad-

vies en de waterparagraaf zal meer transparantie ontstaan. Tenslotte zal er gezocht moeten worden 

naar een juist balans tussen enerzijds vertrouwen en samenwerking in het formele en vroegtijdige 

stadium van planprocessen, en indien noodzakelijk, zullen waterschappen gebruik moeten maken van 

formele vangnetten.  

 

De (deel)stroomgebiedsvisies zijn opgesteld, omdat er ten aanzien van het beleid een aantal ‘witte 

vlekken’ bestonden. Met name in relatie tot het vaststellen van het GGOR (Gewenst Grond en Opper-

vlaktewaterregime). De (deel)stroomgebiedsvisies zijn in huidige plandocumenten, zoals het Water-

huishoudingsplan en streekplan, ruimtelijk afgewogen en opgenomen en hoeven daarom niet meer als 

afwegingskader gehanteerd te worden. 

 

Een waterkansenkaart is een kaart of set met kaarten die aangeeft waar verschillende functies op 

basis van het watersysteem het beste kunnen worden gesitueerd. De waterschappen Groot Salland 

en Veluwe maken gebruik van het principe van de waterkansenkaart, maar hanteren verschillende 

terminologieën, zoals functiekaart en duurzame planningskaarten. Deze kaarten bevatten een beperkt 

aantal functies. Aan de hand van deze kaarten worden “witte vlekken” ingevuld, die ten grondslag 

lagen aan het opstellen van stroomgebiedsvisies. De waterkansenkaarten moeten worden gebruikt bij 

het opstellen van structuurplannen, structuurvisies en gebiedsontwikkelingsprocessen.  

 

Ten aanzien van meervoudig ruimtegebruik zijn in de projecten IJsselsprong en IJsseldelta verschil-

lende functies verweven. Ook is in het plan IJsselsprong de vierde dimensie van meervoudig ruimte-

gebruik benut (gebruik van ruimte is gebonden aan tijd). In de nieuwe regionale plannen is, met 

betrekking tot wonen en water, gekozen voor conventionele oplossingsrichtingen, in plaats van 

klimaatbestendige, duurzame oplossingrichtingen. Ook is er in beide projecten veel gediscussieerd 

over de omvang en locatie voor woningbouw. Daardoor zijn innovatieve oplossingen, bijvoorbeeld met 

betrekking tot duurzaam bouwen en duurzaam inrichten van het watersysteem, minder van de grond 

gekomen.  

 

Blauwe knooppunten worden benut als voorbereiding voor afspraken tussen beheerders over het 

uitwisselen van water in waterakkoorden. Hierbij dient zowel aandacht te worden besteed aan 

waterkwaliteit als waterkwantiteit. Uit een rapport van de Inspectie van Verkeer en Waterstaat blijkt dat 

wettelijke mogelijkheden bij het invullen van waterakkoorden beter moeten worden benut. Ook moeten 

waterakkoorden tijdig geactualiseerd en formeel vastgelegd worden. Tenslotte kunnen openbare 

inspraakprocedures beter worden benut.  
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8. Conclusies  

 

8.1 Beantwoording onderzoeksvragen 

In deze paragraaf zullen de onderzoeksvragen worden beantwoord die in par. 1.2 zijn opgenomen.  

 

1. Hoe ziet het planningskader voor RvR projecten eruit? 

In dit onderzoek is uitgegaan van interactieve beleidsvorming, vanuit het perspectief van netwerkma-

nagement. Uit het theoretisch kader (tabel 3.6), dat bij aanvang van het onderzoek is opgesteld, zijn 

vier strategieën en negen begrippen afgeleid. Deze strategieën en begrippen sluiten goed aan bij de 

praktijk.  

In relatie tot het democratisch gehalte (openheid) van het planproces is in beide projecten sprake van 

inclusiveness. Ook hebben partijen gedurende het proces de mogelijkheid gehad om alsnog te partici-

peren. Het participatieproces heeft met name in Kampen meerwaarde opgeleverd. In Zutphen is het 

participatieproces te vroeg ingezet, omdat nog niet alle consequenties van de plannen duidelijk waren. 

Ook bleken de zoekrichtingen achteraf gezien niet realistisch te zijn.  

In het planproces in Zutphen heeft nauwelijks doelvervlechting plaatsgevonden. Natuur- en milieuor-

ganisaties zijn van mening dat verschillende planonderdelen niet zijn geïntegreerd. In het project 

IJsseldelta Zuid is wel doelvervlechting opgetreden. Met name de gemeente Kampen is gedurende 

het proces meer kansen gaan zien, bijvoorbeeld door het creëren van een waterrijk woonmilieu.  

In beide planprocessen zijn koppelingen gemaakt tussen de arena waarin de publieke actoren zijn 

vertegenwoordigd (kernteam/stuurgoep), de arena waarin maatschappelijke organisaties participeren 

(klankbordgroep) en de projectgroep waarin ambtelijke vertegenwoordigers zitting hebben. In beide 

projecten kan de provincie als belangrijkste koppelaar gezien worden. Door het beschikbaar stellen 

van financiële middelen voor anticiperende grondverwerving heeft met name de provincie Overijssel 

voor versnelling van uitvoering gezorgd.  

Tenslotte proberen actoren in beide planprocessen door macht uit oefenen en vormen van game 

playing toe te passen discussies naar hun hand te zetten, bijvoorbeeld door gebruik te maken van 

aanvullende informatie.  

 

2. Hoe verhouden hiërarchische sturing en netwerksturing zich ten opzichte van elkaar in de RO en 

het waterbeheer, en in de PKB Ruimte voor de Rivier?  

Sinds de jaren 80 is in de ruimtelijke ordening sprake van een verschuiving van government naar 

governance. De aanleiding hiervoor was de publicatie van het rapport van de WWR. Hierin is aange-

geven dat de overheid meer op hoofdlijnen en afstand zal moeten sturen. De leidende principes van 

de (nieuwe) Wet op de ruimtelijke ordening; decentralisatie, deregulatie en directe implementatie, 

onderstrepen deze gedachte, evenals de besturingsfilosofie in de Nota Ruime. De introductie van het 

discours ‘water accommoderen’ heeft ook in het waterbeheer tot een vergaande vermaatschappelij-

king geleid, onder ander door een verstrengeling met ruimtelijke ordening. Op basis van de bestu-

deerde theorie blijkt dat zowel in de RO als in het waterbeheer steeds meer de nadruk komt te liggen 

op netwerksturing. Hieronder wordt aangegeven of dat ook het geval is in de praktijk.  
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Voor alle nieuwe regionale plannen is in de PKB Ruimte voor de Rivier de programmatische aanpak 

opgenomen, die ruimte laat aan andere initiatieven, maar wel moeten voldoen aan de vastgelegde 

criteria. Binnen die criteria hebben initiatiefnemers de vrijheid om het gebied ruimtelijk in te vullen. 

Daarnaast hebben partijen de mogelijkheid PPS-constructies te vormen. Er is sprake van een sterk 

hiërarchische opvatting, indien nieuwe regionale plannen niet passen binnen de randvoorwaarden 

waterstandsdaling, “tijd” en “geld”. Dat is ook logisch, omdat projecten geen afzonderlijke “eilanden” 

zijn, maar deel uitmaken van een samenhangend pakket van maatregelen. Het “Plan IJsselsprong in 

één keer goed” voldoet niet aan de randvoorwaarde waterstandsdaling. Daarom stuurt het Rijk alsnog 

aan op maatregelen die wel voldoen aan vastgelegde criteria. Er is in dat project dus sprake van een 

sterk hiërarchische sturing tussen nationaal- en regionaal niveau.  

Die hiërarchische opvatting gaat niet op voor de precieze ruimtelijke invullingen van maatregelen die 

wel binnen de randvoorwaarden vallen. Het “Masterplan IJsseldelta Zuid” is daar een voorbeeld van. 

Aangetekend dient te worden dat het op dit moment nog niet duidelijk is of ook aan de randvoor-

waarde financiering wordt voldaan. Aangezien het plan wel past binnen de andere randvoorwaarden 

hoeft het Rijk minder hiërarchisch te sturen. Toch zorgen vooraf vastgestelde criteria/doelen er voor 

dat betrokken actoren slechts beperkte (keuze)vrijheid hebben in een project. Ook in het project 

IJsseldelta-Zuid is dus sprake van hiërarchische sturing tussen nationaal- en regionaal niveau, zij het 

wel in mindere mate dan in project IJsselsprong.  

Op regionaal niveau is in beide projecten sprake van netwerksturing. Het bestuurlijk kernteam en de 

stuurgroep hebben namelijk alle mogelijk belanghebbende partijen uitgenodigd in het planproces. 

Bovendien hebben partijen in de klankbordgroepen kennis, doelen en informatiebronnen uitgewisseld.  

 

3. Wat zijn de vastgestelde randvoorwaarden en uitgangspunten binnen de PKB RvR (deel 1 t/m 4)? 

De randvoorwaarden en uitgangspunten die gehanteerd zijn bij de totstandkoming van de maatregel-

pakketten zijn opgenomen in tabel 4.1. Een aantal van deze randvoorwaarden en uitgangspunten is 

gedurende het PKB-proces aan verandering onderhevig. Gedurende het proces worden namelijk 

nieuwe berekeningsmodellen ontwikkeld. Een voorbeeld hiervan is het modelinstrumentarium van de 

randvoorwaarden 2006 (HR2006). Hierin is een andere insteek gehanteerd dan bij de vorige Rand-

voorwaardenboeken. Daardoor valt de taakstelling, in vergelijking met het Randvoorwaardenboek 

2001, 5 centimeter lager uit. Toch heeft het Rijk besloten om uitkomsten van nieuwe modellen niet te 

laten doorwerken in eerder gemaakte keuzes. Die afweging is juist, omdat daardoor wordt gezorgd dat 

het maatregelenpakket in 2015 robuust is. Daarom worden externe ontwikkelingen, zoals het Rand-

voorwaardenboek 2006, reductie zijdelingse instroom en groenbeheer, niet meegenomen bij het te 

nemen omwisselbesluit.   

 

4. Op basis van welke criteria is gekozen om bepaalde maatregelen in Zutphen en Kampen in het 

basispakket van de PKB op te nemen en andere maatregelen op te nemen als (kansrijke) alterna-

tieven voor de lange termijn? 

Bij het selectieproces zijn over het algemeen geen eenduidige criteria gehanteerd. Bij het “indikking-

proces” of  “trechteringsproces” zijn de maatregelen in de spankrachtstudie getoetst aan de criteria 
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ruimtelijke kwaliteit, kosteneffectiviteit en waterstandsdaling. Ook het Ruimtelijk Regionaal Kader 

(RKK) heeft bijgedragen aan het selecteren van maatregelen die bijdragen aan ruimtelijke kwaliteit. 

Vervolgens moesten de kansrijke maatregelen passen in samenhangende maatregelpakketten voor 

de korte- en lange termijn. De randvoorwaarden en uitgangspunten, opgenomen in tabel 4.1 (pag. 48), 

zijn bij het samenstellen van de basisalternatieven bepalend geweest. Het regioadvies is een belang-

rijke inspiratiebron geweest voor het Basispakket in de PKB.  

Vanwege het beperkte budget konden echter niet alle maatregelen uit het regioadvies worden geho-

noreerd en is op korte termijn (voor 2015) in Kampen en Zutphen voor relatief goedkope maatregelen 

gekozen, respectievelijk een zomerbedverdieping en twee dijkverleggingen.  

In het regioadvies is ingezet op de (lange) blauwe hoogwatergeul Kampen-Vossenmeer, inclusief een 

goede afstemming met de Hanzelijn. Omdat niet duidelijk was of deze maatregel binnen de randvoor-

waarden “tijd” en “geld” kan worden uitgevoerd, is deze in PKB deel 1 als (kansrijk) alternatief opge-

nomen. In PKB deel 4 is een zoekgebied voor de binnendijkse hoogwatergeul planologisch 

gereserveerd.   

Het regioadvies heeft zich ook uitgesproken voor de twee dijkverleggingen Cortenoever en Voorster-

klei en de binnendijkse hoogwatergeul. In PKB deel 1 is aangegeven dat de hoogwatergeul vanuit 

verschillende oogpunten een goede maatregel is, maar niet past binnen de randvoorwaarden “tijd” en 

“geld”. Naar aanleiding van de inspraakreacties op PKB deel 1 is gebleken dat er bestuurlijk-, maat-

schappelijk-, en privaat draagvlak is voor de maatregel. Daarom heeft het Rijk de maatregel in PKB 

deel 4 als kansrijk alternatief bestempeld voor de lange termijn.  

 

5. Hoe stroken de nieuwe regionale plannen met de vastgestelde korte- en lange termijn aannames 

in de PKB ‘Ruimte voor de Rivier’ en de criteria die bij de keuze van de 39 RvR maatregelen zijn 

gehanteerd en de criteria waaraan alternatieven moeten voldoen? 

Het nieuwe regionale plan van Kampen strookt met de visie, zoals die door het Rijk in de PKB is 

verwoord. Het bestuurlijk kernteam heeft een blauwe hoogwatergeul, in samenhang met andere 

ruimtelijke ontwikkelingen in het plangebied (onder andere afstemming met Hanzelijn), nader uitge-

werkt. Het “Masterplan IJsseldelta” levert voldoende bijdrage aan de verlaging van de maatgevende 

hoogwaterstand, de ruimtelijke kwaliteit verbetert ten opzichte van de oorspronkelijke maatregel 

(zomerbedverdieping) en er bestaat zowel maatschappelijk als bestuurlijk draagvlak. Het is alleen nog 

de vraag of het bestuurlijk kernteam de aanvullende financiering rond zal krijgen. Uit ramingen van het 

Rijk bleek dat een blauwe hoogwatergeul fors duurder is dan een zomerbedverdieping. Die bereke-

ningen blijken juist te zijn; de kosten bedragen respectievelijk circa 300 miljoen euro en 50 miljoen 

euro.  

 

Het plan IJsselsprong is anders geworden dan destijds, bij de start van het project, de intentie was. 

Het was de bedoeling dat een nadere verkenning zou worden uitgevoerd naar de financiële haalbaar-

heid en uitvoerbaarheid om een binnendijkse hoogwatergeul op korte termijn te realiseren. In plaats 

daarvan is de stuurgroep IJsselsprong met nieuwe maatregelen gekomen, die niet voldoen aan de 

criteria voor alternatieven of nieuwe initiatieven. 
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De stuurgroep heeft in plaats van een binnendijkse bypass gekozen voor een buitendijkse hoogwater-

geul. Dat zou geen probleem zijn als daarmee een zelfde resultaat zou worden behaald als een 

binnendijkse geul. In eerste instantie is het opmerkelijk dat de regio er in het regioadvies zelf op aan 

heeft aangedrongen om een binnendijkse geul als kansrijke maatregel in de PKB op te nemen. In het 

licht van de strategische beleidskeuzen, die in de PKB zijn opgenomen, is dat destijds een logische 

keuze geweest. Uit nader onderzoek bleek echter dat door een binnendijkse geul verdrogingseffecten 

optraden. Een binnendijkse geul blijkt ook negatieve effecten te hebben ten aanzien van vogel- en 

habitatrichtlijngebied en ruimtelijke kwaliteit. Alhoewel dat laatste een veelomvattend en subjectief 

begrip is, heeft de stuurgroep daarmee wel een argument ingebracht om alsnog af te zien van de 

binnendijkse geul. In haar zienswijze heeft het Rijk aangegeven in de buitendijkse geul een 

aantrekkelijk alternatief te zien voor de lange termijn.  

In het “Plan IJsselsprong in één keer goed” is ook voor een andere fasering gekozen; in plaats van 

beide dijkverleggingen of de hoogwatergeul Zutphen op korte termijn te realiseren, heeft men gekozen 

om Cortenoever én de hoogwatergeul op korte termijn uit te voeren. Indien blijkt dat de stuurgroep de 

korte- en lange termijn maatregelen voor de helft van het bedrag dat in de PKB is voorzien kunnen 

worden uitgevoerd, dan is het mogelijk om eventueel alle drie de oplossingen op korte termijn uit te 

voeren.  

 

In de PKB zijn buitendijkse maatregelenpakketten van bewoners afgewogen, maar niet in het basis-

pakket opgenomen, vanwege de waarden van die buitendijkse gebieden en kosten. Een buitendijks 

pakket is in de afweging afgevallen om eerder genoemde redenen, maar ook vanwege de relatie met 

het langetermijnpakket: de buitendijkse maatregelen zouden op de lange termijn voor een groot deel 

overbodig worden. Een buitendijkse geul bij Zutphen is, in combinatie met twee dijkverleggingen, 

vanuit waterbeheerefficiency, wel voldoende effectief.   

 

De maatregelen in het “Plan IJsselsprong in één keer goed” leveren op korte termijn (voor 2015) 

onvoldoende waterstandsdaling op. Het “Plan IJsselsprong in één keer goed” voldoet dus niet aan dit 

criterium. Door middel van het inzetten van de dijkoverhoogte en aanpassing van natuurlijke over-

hoogte wil de stuurgroep voldoen aan de veiligheidsdoelstelling. Indien het Rijk akkoord gaat met het 

plan IJsselsprong dan heeft dat tot gevolg dat niet voldaan wordt aan de taakstelling. De waterstanden 

zullen op een deel van de IJssel stijgen. Bij inzetten van de huidige dijken betekent dat een groter 

veiligheidsrisico. Dat zou ook betekenen dat wordt afgezien van de trendbreuk die met de PKB is 

voorzien. In de PKB is namelijk besloten om dijkverbetering alleen uit te voeren op trajecten waar 

andere maatregelen niet geschikt zijn of financierbaar zijn. Van die twee uitzonderingen is in het 

project IJsselsprong echter geen sprake. Aan de voorwaarde van waterstandsdaling zou toch voldaan 

kunnen worden als er benedenstrooms maatregelen worden genomen. Dat is echter niet efficiënt, 

omdat het probleem dan wordt verschoven. Bovendien zullen nieuwe plannen in het benedenstrooms 

gebied mogelijk leiden tot maatschappelijke weerstand. Daardoor komt de deadline van 2015 mogelijk 

in gevaar. Een meer voor de hand liggende oplossing is het aanpassen van de uitvoeringsvolgorde 

van het “Plan IJsselsprong in één keer goed”. Door beide dijkverleggingen op korte termijn uit te 
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voeren en de buitendijkse hoogwatergeul op lange termijn te schuiven (zoals voorgesteld in het “Plan 

IJsselsprong, gefaseerd”) wordt voldaan aan de beoogde waterstandsdaling uit de PKB. Daarnaast 

kan dan de planologische reservering vervallen, die ten westen van de Hoven is geprojecteerd. Daar-

door zijn stedelijke- en infrastructurele ontwikkelingen op korte termijn mogelijk. Die ontwikkelingen 

zouden overigens ook mogelijk zijn geweest als de binnendijkse geul goed ontworpen zou zijn en 

duidelijk was gemaakt waar daarvoor in het reserveringsgebied ruimte voor moest blijven. 

Uit het voorgaande blijkt dat door de stuurgroep IJsselsprong bewust een koers heeft ingezet, waarin 

onvoldoende rekening is gehouden met de randvoorwaarde waterstandsdaling. De stuurgroep was 

namelijk al vanaf juli 2007 op de hoogte van de criteria waaraan een alternatief moet voldoen. Boven-

dien heeft de PDR vanaf december 2007 aangegeven dat het inzetten van dijkoverhoogte en 

dijkverbetering niet past in de PKB. Toch is de stuurgroep verder gegaan met het uitwerken van de 

buitendijkse hoogwatergeul en loopt daardoor het risico dat het plan niet wordt omgewisseld. Ook is 

onvoldoende teruggekoppeld naar gemaakt keuze in het PKB-proces. Dat blijkt uit het feit dat de 

stuurgroep er aanvankelijk van uitging dat met een buitendijkse hoogwatergeul voldaan kon worden 

aan de taakstelling. In de PKB was echter al aangegeven dat alle drie de maatregelen nodig zijn op de 

lange termijn (hoogwatergeul en twee dijkverleggingen). 

 

6. Wat is de rol van de verschillende actoren, zoals Ministeries, provincies, gemeenten, rijkswater-

staat, waterschappen, bewoners en milieu- en natuurorganisaties, bij het totstandkomen van 

nieuwe regionale plannen, en welke partijen hebben in het proces de regie in handen en wat heeft 

dat voor consequenties voor de betrokkenheid van RWS Oost-Nederland? 

In beide projecten hebben de Ministeries van VROM en V&W in de stuurgroep/bestuurlijk kernteam 

een dubbele verantwoordelijkheid. Enerzijds zijn de Ministeries toetser van de nieuwe regionale plan-

nen, anderzijds hebben de Ministeries zitting in de stuurgroep/bestuurlijk kernteam en zijn als adviseur 

betrokken bij de planvorming. Het is zinvol dat de Ministeries gedurende het proces het kern-

team/stuurgroep wijzen op vastgelegde criteria. Indien de Ministeries de plannen pas achteraf zouden 

toetsen, dan is de kans groter dat nieuwe regionale plannen niet voldoen aan vastgelegde criteria en 

niet kunnen worden uitgewisseld. In het project IJsselsprong heeft het Rijk tijdig aangegeven dat het 

inzetten van de dijkoverhoogte niet past binnen de visie in de PKB. Toch is de stuurgroep doorgegaan 

met de uitwerking van de buitendijkse geul. Daardoor heeft de stuurgroep bewust een risico genomen.  

RWS Oost-Nederland is als rivierbeheerder en bevoegd gezag (voor Wbr-vergunning) betrokken bij 

de planvorming. De waterschappen zijn verantwoordelijk voor het beheer van de dijken en waterhuis-

houding in binnendijkse gebieden. Daarnaast was het waterschap Veluwe ook trekker om de PKB-

maatregelen (dijkverleggingen Cortenoever en Voorsterklei) nader uit te werken. De verschillende 

belangen van de betrokken waterbeheerders kunnen in de praktijk conflicteren. Bij vraag 7 wordt hier 

nader op ingegaan.  

De provincies Overijssel en Gelderland hebben gezorgd voor (bestuurlijke) aansturing van de projec-

ten. Met name de provincie Overijssel heeft dankzij het beschikbaar stellen van financiële middelen, 

ten behoeve van anticiperende grondverwerving, voor versnelling van uitvoering gezorgd. De provin-

cie Overijssel heeft de rol als projecttrekker adequaat vervuld.  
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De vier betrokken gemeenten (Kampen in IJsseldelta Zuid en Zutphen, Voorst en Brummen in IJssel-

sprong) en het waterschap Veluwe zijn op dit moment de belangrijke partners van de provincies. 

Tenslotte zijn milieu- en natuurorganisaties vooral gefocust op het planonderdeel woningbouw. 

Staatsbosbeheer is in beeld als huidig grondeigenaar en als toekomstig beheerder van nieuwe natuur. 

Op dit moment (juli 2008) is Staatsbosbeheer nog nauwelijks betrokken. Op de gehanteerde rollen 

van gemeenten en natuur- en milieuorganisaties wordt verder ingegaan bij vraag 7, 8 en 9.  

In het project IJsselsprong heeft de stuurgroep de regie in handen gehad. Door de keuze van de 

stuurgroep IJsselsprong voor een buitendijkse geul is RWS Oost-Nederland actief betrokken geraakt 

bij de planvorming. Ondanks dat RWS Oost-Nederland kenbaar heeft gemaakt dat een buitendijkse 

geul negatieve effecten heeft voor de scheepvaart, is door de stuurgroep toch vastgehouden aan de 

door hen ingezette koers. Pas na bestuurlijke druk vanuit RWS Oost-Nederland heeft de stuurgroep 

IJsselsprong maatregelen laten bedenken om scheepvaarteffecten te minimaliseren tot acceptabele 

effecten. Het was beter geweest als de stuurgroep de scheepvaartproblematiek eerder als serieuze 

problematiek had beschouwd. 

 

7. Wat zijn consequenties van interne veranderingen binnen organisaties voor het procesverloop van 

de PKB en nieuwe regionale plannen? 

In het kader van de uitvoering van de PKB Ruimte voor de rivier is binnen het Ministerie van Verkeer 

en Waterstaat de Programmadirectie Ruimte voor de Rivier (PDR) opgericht. De PDR toetst de 

nieuwe regionale plannen aan de vastgelegde criteria in de PKB. RWS Oost-Nederland toetst de 

plannen aan de voorschriften van de Wbr-vergunning. Daardoor kunnen tussen PDR en RWS Oost-

Nederland tegenstrijdigheden ontstaan. In principe is dat niet mogelijk omdat regionale directies 

betrokken zijn bij de toetsingen rond de vaststelling van het voorkeursalternatief en de 

projectbeslissing. Niettemin heeft RWS Oost-Nederland veel energie moeten steken om de PDR en 

RWS Oost-Nederland op één lijn te houden. Daardoor zijn de PDR en RWS Oost-Nederland tot een 

gezamenlijke zienswijze gekomen.  

Hieruit blijkt dat de afstemming tussen waterbelangen van de PDR en RWS Oost-Nederland in het 

vervolg meer aandacht verdient. Bij toetsing van nieuwe regionale plannen ligt het accent binnen het 

waterbeheer namelijk op het behalen van de taakstelling. Dat is logisch, omdat het één van de doel-

stellingen is van de PKB RvR. Niettemin heeft dat tot gevolg dat andere waterbelangen, zoals 

groenbeheer en scheepvaart, waarvoor RWS Oost-Nederland verantwoordelijk is, soms ‘onderge-

sneeuwd’ dreigen te raken. Een eerste stap voor een betere afstemming tussen beide diensten is het 

gebruik van het voorlopig rivierkundig beoordelingskader, dat in 2006 door beide is opgesteld. Dit 

kader beperkt zich echter alleen tot rivierkundige zaken. RWS Oost-Nederland is momenteel bezig 

met het opstellen van een RWSON beoordelingskader planstudies Ruimte voor de Rivier, waarin 

andere waterbelangen, zoals scheepvaart en groenbeheer, zijn opgenomen. Verder is het van belang 

dat zowel de PDR als RWS Oost-Nederland, vanaf de start van een planproces, open staan voor 

uiteenlopende waterbelangen. Indien er gedurende een planproces tegenstellingen ontstaan is het 

noodzakelijk om snel en op de juiste manier op te schalen. Nadat tot overeenstemming is gekomen 

kan de PDR in de projectgroep of stuurgroep een standpunt innemen.  
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In IJsseldelta Zuid hebben interne veranderingen invloed gehad op de uitkomst van het Masterplan. In 

IJsseldelta Zuid stelde de gemeente Kampen zich in eerste instantie passief op. De gemeente 

vreesde dat de hoogwatergeul de geplande stedelijke ontwikkelingen zou belemmeren. In de loop van 

het proces is de gemeente meer kansen gaan zien in het project. Bestuurlijke- en ambtelijke wisselin-

gen hebben aan die omslag bijgedragen. Het standpunt van een gemeente is dus afhankelijk van de 

persoonlijke betrokkenheid van bestuurders en ambtenaren.  

 

8. Hoe kunnen regionale belangen, rivierbeheerders belangen en andere belangen, zoals belangen 

van bewoners, milieu- en natuurbeschermingsorganisaties, worden geïntegreerd? 

Om verschillende belangen te integreren is het procesontwerp van cruciaal belang. De eerste voor-

waarde is dat alle publieke- en belanghebbende partijen vanaf de start van een proces moeten 

worden betrokken. Ook dient er tijdens het proces ruimte te zijn voor partijen om alsnog te kunnen 

deelnemen. Ten tweede is het van belang om publieke- en belanghebbende partijen van elkaar te 

scheiden in verschillende projectarena’s. Publieke actoren hebben namelijk een andere bevoegd-

heid/verantwoordelijkheid dan belanghebbende partijen. Om vertrouwen te creëren bij 

belanghebbende partijen is het van belang de klankbordgroep een vooruitgeschoven positie te geven 

en adviezen, bijvoorbeeld door de voorzitter van de klankbordgroep, in te laten brengen in de projecta-

rena van bestuurders. Vervolgens kunnen bewoners door middel van een participatietraject  ideeën en 

kennis aanleveren. Door gebruik te maken van scenario’s/zoekrichtingen wordt het niveau van discus-

sies omhoog getild. Een gesloten participatieve stijl verdient de voorkeur. Wel dient er ruimte te zijn 

voor het inbrengen van alternatieve oplossingsrichtingen in het participatieproces. Dat heeft in het 

project in IJsseldelta Zuid extra draagvlak gegenereerd. Tenslotte zou het efficiënter zijn als natuur- 

en milieuorganisaties zich meer richten op het aandragen van duurzame oplossingen, met betrekking 

tot duurzaam bouwen, duurzaam inrichten van het watersysteem etc. Doordat de discussie in beide 

projecten vooral ging over woningbouwaantallen en locaties zijn innovatieve oplossingen niet van de 

grond gekomen.  

 

9. Door wie en op welke manier is er gezocht naar een integrale oplossing voor ruimtelijke ontwikke-

ling en waterbeheer? In hoeverre doet de door ruimtelijke ordening gestuurde planontwikkeling 

recht aan de doelstellingen/wensen vanuit het waterbeheer en in hoeverre houdt het waterbeheer 

rekening met wensen/doelstellingen van andere belanghebbenden? 

In het project IJsseldelta Zuid is de aanleg van de hoogwatergeul afgestemd op stedelijke- en infra-

structurele ontwikkelingen. Ook wordt rekening gehouden met natuurontwikkeling en (water)recreatie. 

Met het plan wordt ook voldoende waterstanddaling bereikt en het plan levert geen nadelige effecten 

op voor de scheepvaart. Het waterschap Groot Salland is echter geen voorstander van een volledig 

dynamische bypass, vanwege nadelige effecten op de waterhuishouding en het beheer. Het water-

schap houdt daarmee weinig rekening met belangen van onder andere recreatie en 

natuurontwikkeling. De betrokken partijen hebben mondeling afgesproken dat de effecten van een 

volledig dynamische bypass tijdens het besluitMER nader worden onderzocht. Als uit dat onderzoek 
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blijkt dat de effecten op de waterhuishouding inderdaad significant zullen zijn, dan wordt terug geval-

len op de Masterplan-variant (waarin een polderpeil wordt gehandhaafd).  

 

De plantontwikkeling in Zutphen komt onvoldoende tegemoet aan de wensen/doelstellingen van het 

waterbeheer. Het plan levert onvoldoende waterstandsdaling op en heeft morfologische- en scheep-

vaarteffecten. Het waterschap is echter wel voorstander van het nieuwe regionale plan. Ondanks dat 

de PDR en RWS Oost-Nederland geen voorstander zijn van een buitendijkse geul houden zij wel 

rekening met belangen van de stuurgroep. Beide partijen hadden tenslotte het voorstel van de 

stuurgroep voor een buitendijkse geul ook direct kunnen afkeuren. In plaats daarvan hebben zij 

gezocht naar mogelijke oplossingsrichtingen.  

 

8.2 Overige conclusies 

Hieronder wordt een antwoord gegeven op de centrale onderzoeksvraag. De centrale onderzoeks-

vraag luidt als volgt: zijn er discrepanties in RvR projecten, met betrekk ing tot de afstemming 

van ruimtelijke ordening en waterbeheer en bij de i nvulling van de vastgelegde PKB-aannames 

en criteria, naar aanleiding van nieuwe regionale p lannen, en welke oplossingsrichtingen zijn 

er mogelijk?  

 

Het plan IJsselsprong is anders geworden dan bij de start van het proces de intentie was. Het was de 

bedoeling dat een nadere verkenning zou worden uitgevoerd naar de financiële haalbaarheid en de 

uitvoerbaarheid van een binnendijkse hoogwatergeul op korte termijn (voor 2015). In plaats daarvan is 

de stuurgroep IJsselsprong met nieuwe maatregelen gekomen, die niet passen binnen de criteria van 

de PKB. Een belangrijke discrepantie in het project IJsselsprong is dat het nieuwe regionale plan niet 

voldoende waterstandsdaling oplevert. Een voor de hand liggende oplossing is het aanpassen van de 

uitvoeringsvolgorde van het plan IJsselsprong, zoals wordt voorgesteld in het “Plan IJsselsprong, 

gefaseerd” Door beide dijkverleggingen op korte termijn uit te voeren en de buitendijkse 

hoogwatergeul op lange termijn te schuiven wordt voldaan aan de beoogde waterstandsdaling uit de 

PKB.  

 

Daarnaast zijn in beide nieuwe regionale plannen de planonderdelen water en wonen niet integraal 

benaderd. In beide projecten draagt het planMER meervoudig ruimtegebruik, met betrekking tot 

wonen en water, als optimalisatierichting aan. Het gebrek aan kennis omtrent waterwonen leidt er 

mogelijk toe dat gemeenten en andere partijen zich terughoudend opstellen en kiezen voor 

conventionele oplossingen. Daarentegen zijn marktpartijen wel op zoek naar duurzame, 

klimaatbestendige oplossingen. 

Naast meervoudig ruimtegebruik zijn in dit onderzoek nog een aantal andere watergerichte 

instrumenten en concepten geanalyseerd, ten behoeve van de afstemming van ruimtelijke ordening 

en water management. Uit de analyse blijkt onder andere dat de watertoets sterker moet worden 

gekoppeld aan beleidsdoelen die vanuit hun inhoud al om een meer strategisch niveau van inzet 

vragen, bijvoorbeeld in het nieuwe denken over WB21 en het adaptieprogramma ruimte en klimaat 
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(ARK). Daarnaast kunnen waterkansenkaarten worden gebruikt bij het opstellen van structuurplannen, 

structuurvisies en gebiedsontwikkelingsprocessen. Bij het opstellen van waterakkoorden dient 

rekening te worden gehouden met Blauwe knooppunten. Tenslotte zouden natuur- en 

milieuorganisaties zich meer moeten richten op het aandragen van duurzame oplossingen, met 

betrekking tot duurzaam bouwen, duurzaam inrichten van het watersysteem etc.  

 

Verder kan op basis van de bevindingen in dit onderzoek worden gesteld dat vrijwel alle mogelijke 

Ruimte voor de Rivier maatregelen gedurende het PKB-proces zijn afgewogen. Dat is gebeurd aan de 

hand van criteria (waterstandsdaling, ruimtelijke kwaliteit, “tijd” en “geld”) die nu ook bij het 

omwisselbesluit worden gehanteerd. Daardoor zijn nieuwe regionale plannen kansrijk om te worden 

omgewisseld als ze op korte termijn dezelfde maatregelen bevatten als in PKB deel 4 is aangegeven. 

Indien regionale overheden toch kiezen voor andere maatregelen op de korte termijn, dan past het 

plan niet binnen tenminste één van de vastgelegde criteria.  

 

In dit onderzoek is onderzocht of het mogelijk/wenselijk is om tijdens de aanleg/uitvoering-, 

beheer&onderhoud- en evaluatiefase naar een participatieproces te streven (zie pag. 28). In het 

najaar van 2008 zullen partijen de uitvoeringsorganisatie vormgeven. Het is noodzakelijk zoveel 

mogelijk bestuurlijke- en belanghebbende partijen hierin op te nemen. Het is bijvoorbeeld belangrijk 

dat er op toegezien wordt dat ruimtelijke kwaliteit voldoende wordt gewaarborgd. Hiervoor is het Q-

team ingesteld, die overigens ook nu al bij de projecten betrokken is geweest. Natuur- en milieuorga-

nisaties zouden er op toe kunnen zien dat nadelige effecten tijdens aanleg/uitvoering worden beperkt. 

Tijdens de aanleg/uitvoering is het ook zinvol om bewoners op de hoogte te houden van ontwikkelin-

gen en aan te geven waar ze terecht kunnen met eventuele vragen en klachten. In beide projecten wil 

Staatsbosbeheer bij het beheer&onderhoud agrariërs en vrijwilligers (bewoners) betrekken. De evalu-

atie zou kunnen worden uitgevoerd door partijen die in de stuurgroep/kernteam en klankbordgroep 

hebben geparticipeerd. De uitkomsten van die evaluaties kunnen worden gebruikt ten behoeve van 

andere gebiedsontwikkelingsprocessen.  

 

Bij de start van het proces zouden Nutsleveranciers moeten worden betrokken. In het project IJssel-

delta Zuid is een nieuwe aardgastransportleiding afgestemd op de contour van de bypass (zie pag. 

75). Door Nutsleveranciers vroegtijdig in het proces te consulteren kan worden voorkomen dat partijen 

later in het project voor ‘verassingen’ komen staan.  

 

8.3 Onzekerheden/kennisleemten 

De case studies zijn tot en met 31 juli 2008 bijgewerkt. Op dat moment bestonden er in beide projec-

ten nog onzekerheden/kennisleemten die bepalend kunnen zijn voor het uitvoeren van bepaalde 

planonderdelen en het te nemen omwisselbesluit.  
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Algemeen  

· financiering: in beide projecten zullen de betrokken actoren in het najaar van 2008 verkennen 

op welke wijze tot een financiële dekking kan worden gekomen. Ook zal binnenkort de MKBA 

(maatschappelijke kosten baten-analyse) zijn beslag krijgen. Het resultaat daarvan zal bepa-

lend zijn voor toekenning van middelen uit de Nota Ruimte gelden.   

 

Zutphen: IJsselsprong 

· financiering: het is nog onzeker of het financieel haalbaar is om op korte termijn zowel de 

buitendijkse geul als de dijkverlegging bij Cortenoever uit te voeren.  

· Cortenoever: het is nog onduidelijk of een overstromingsfrequentie van eens in de 100 jaar in 

Cortenoever mogelijk is. Dat hangt af van de juridische- en financiele- en technische haal-

baarheid van een (deels) verwijderbare dijk. Het waterschap Veluwe en de projectorganisatie 

IJsselsprong doen daar momenteel onderzoek naar.  

· besluitMER: hierin zal aanvullend ecologisch onderzoek worden verricht. Ook zal op detailni-

veau worden onderzocht wat de cultuurhistorische effecten zullen zijn.  

· effecten rivierbeheer: het is nog onduidelijk wat exacte morfologische- en scheepvaarteffecten 

van een buitendijkse hoogwatergeul zijn.   

 

Kampen: IJsseldelta Zuid 

· financiering: dit aspect kan mogelijk doorslaggevend zijn bij het te nemen omwisselbesluit. De 

hoogwatergeul is namelijk fors duurder dan de zomerbedverdieping.  

· besluitMER: de resultaten van het besluitMER zullen bepalend zijn voor de uiteindelijke keuze 

voor een gesloten of volledig dynamische bypass. Als blijkt dat de effecten van kwel en 

verdroging op binnendijks gelegen gebieden beperkt zijn, dan zal worden gekozen voor een 

volledig dynamische bypass. Wanneer dat niet het geval is dan zal terug worden gevallen op 

de Masterplan-variant.  
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Epiloog  

 

Gedurende de onderzoeksperiode (januari – augustus 2008) hebben de ontwikkelingen, met name in 

het project IJsselsprong, elkaar in snel tempo opgevolgd. Daardoor zijn inzichten tijdens het proces 

verschoven. In dit onderzoek zijn de nieuwe regionale plannen getoetst aan de verschillende 

vastgelegde criteria en er is geanalyseerd hoe de keuzes in de regionale processen zich verhouden 

ten aanzien van de keuzes die in het PKB-proces zijn gemaakt. Op moment van toetsing was nog niet 

duidelijk hoe de betrokken Ministeries om zouden gaan met het criterium waterstandsdaling en de 

andere vastgelegde criteria. In eerste instantie (april 2008) was het Ministerie van VROM van mening 

dat er soms flexibeler omgegaan zou moeten worden met de taakstelling, zoals in de PKB is 

vastgelegd, meer in de geest en minder volgens de letter. Vervolgens hebben beide Ministeries in hun 

zienswijze aangegeven (juni 2008) dat met de maatregelen niet wordt voldaan aan de korte termijn 

taakstelling, maar het Rijk in de buitendijkse geul, in combinatie met de dijkverleggingen, wel een 

aantrekkelijk alternatief ziet voor de lange termijn. De analyse die voor die tijd is opgesteld was 

daardoor al deels achterhaald. Bovendien zijn gesprekken bij aanvang van het onderzoek gevoerd 

(maart en april 2008). In dit onderzoek is getracht om reeds uitgevoerde analyses met nieuwe 

informatie en inzichten aan te vullen. Daardoor is het mogelijk dat verschillende tijdsbeelden door 

elkaar heen lopen en dat bepaalde passages op dit moment (juli 2008) minder relevant lijken te zijn. 

Het is belangrijk om als lezer hier rekening mee te houden.   
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Bijlage 1. Geïnterviewden 

 

Met de volgende personen zijn gesprekken gevoerd.  

 

· Dhr. DJ. Harms   Ministerie van VROM 

· Mevr. J. Tielen   PDR 

· Dhr. C. Beekmans   PDR 

· Dhr. A. Otten   Provincie Overijssel 

· Dhr. J. de Haan   Provincie Gelderland 

· Dhr. G.J. Broekhuis   Gemeente Brummen 

· Mevr. M. Bijsterveld   Gemeente Voorst 

· Dhr. A. Groen   Gemeente Zutphen 

· Dhr. N. Butterman   Gemeente Kampen 

· Dhr. B. Bijkerk   Waterschap Groot Salland 

· Dhr. J. van den Boomgaard  Waterschap Veluwe 

· Dhr. J. Pierey   Projectleider IJsseldelta Zuid en IJsselsprong 

· Dhr. G. Ekelmans   Staatsbosbeheer 

 

Daarnaast hebben de volgende personen bijgedragen aan dit onderzoek. 

 

· Dhr. M. Taal   RWS Oost-Nederland 

· Dhr. E. ten Cate   RWS Oost-Nederland 

· Dhr. H. van Dijk   Waterschap Groot Salland 

· Dhr. R.J. Lambermont  Ministerie van LNV 
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Bijlage 2. Interviewvragen 
 
 

Proces 

 
Democratisch gehalte 

1. Welke partijen zijn bij het project betrokken en in welke fasen van het proces? 

2. Wie bepaald welke partijen worden betrokken? 

3. Zijn alle actoren die volgens u bij het project zouden moeten worden betrokken ook daadwerkelijk 

betrokken? 

4. Hadden partijen dezelfde mogelijkheden om het proces te beïnvloeden? 

5. Wat waren de belangrijkste inhoudelijke – en procesmatige randvoorwaarden bij aanvang van het 

project? 

6. Zijn deze randvoorwaarden gedurende het proces veranderd? 

7. Wat was de functie van de inspraak? 

8. Wat was de aard van de inspraakreacties die zijn ingediend? 

9. Wat is de invloed geweest van de inspraakreacties op het planproces?  

 

Inhoud interactie 

10. Wat waren de aanvankelijk doelen van uw organisatie? 

11. Zijn deze doelen gedurende het proces veranderd? 

12. Hoe is de interactie tussen u en de andere partijen verlopen? 

13. Zijn er gedurende het proces taalbarrières ontstaan?  

 

Intensiteit interactie 

14. Welke partij(en) ziet u als ‘bondgenoot’ en welke als ‘vijand’? 

15. Hebben koppelingsactiviteiten ervoor gezorgd dat besluitvorming snel is verlopen? 

16. Zijn er koppelaars opgetreden en is de interactie als gevolg daarvan veranderd? 

 

Interactiestructuur 

17. Welke vormen van arrangementen zijn er toegepast in het project? 

18. Welke partijen zijn erbij betrokken? 

19. Hoe hebben deze arrangementen volgens u gefunctioneerd? 

20. Wat voor rol heeft vertrouwen gespeeld in deze arrangementen? 

 

Macht, conflicten en game playing 

21. Zijn er gedurende het project discussies (conflicten) ontstaan? 

22. Hoe zijn deze conflicten opgelost?  

23. Welke partijen hebben (veel) macht uitgeoefend in het proces? 

24. Wat voor invloed heeft dit gehad op het planproces? 

25. Welke strategieën zijn er in het proces toegepast om besluitvorming soepeler te laten verlopen? 
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Overige vragen 

 
26. Voldoet het plan aan de geldende veiligheidsnormen? 

27. Is er maatschappelijk draagvlak gecreëerd voor het plan?  

28. Is er een integrale oplossing gevonden om het uitwerken van de veiligheid en het voorkomen van 

wateroverlast te combineren met watertekorten (verdroging) en de waterkwaliteit?  

29. Is er in het plan rekening gehouden met versterking van de ruimtelijke kwaliteit?  

30. Hoe is de afstemming tussen de verschillende beleidsniveaus (nationaal-, provinciaal- en 

gemeentelijk) volgens u geregeld? 

31. Hoe is de afstemming tussen de verschillende beleidsdocumenten volgens u geregeld? 

32. Wat is de invloed van het beleid geweest op verloop van het planproces? 

33. Wat is de invloed geweest van de watertoets op het planproces? 

34. Is er gebruik gemaakt van de beleidsinstrumenten (deel)stroomgebiedsvisies en waterkansen-

kaarten? Zo ja, wat was de invloed van deze beleidsinstrumenten op het planproces? 

35. Zijn de concepten meervoudig ruimtegebruik en Blauwe knooppunten toegepast in het project?  

36. Zijn de onderdelen kostenraming, onzekerheidsmarge en risico’s bij de keuze van het alternatief 

integraal betrokken? 

37. Hoe is er omgegaan met de strategie ‘niet afwentelen’ en op welke wijze is dit geïntegreerd met 

verdrogingsbestrijding, verziltingsbestrijding en verbetering van de waterkwaliteit? 

38. Draagt de winning van zand bij aan de bekostiging van het project?  

39. Heeft het plan gevolgen voor de scheepvaart? 

40. Blijft de zijdelingse toestroom ongewijzigd? 

41. Op welke manier wordt een optimale doorstroming van het water gegarandeerd? 

42. Is er sprake van het vrijkomen van verontreinigde grond? Indien dit het geval is, is er sprake van 

actief bodembeheer? 

43. Op welke manier is de bereikbaarheid van woningen en bedrijven gegarandeerd? 

44. Op welke manier worden natuur-, landschap-, en natuurwaarden ontzien? 

45. Zijn er al afspraken gemaakt over effectief beheer? 
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Bijlage 3. Arrangementen 

 

Impliciete onderhandeling 

Dit is een agreement dat geschikt is voor wederzijdse aanpassing. Omdat het arrangement onzicht-

baar is, is er relatief weinig aandacht voor. Toch is dit arrangement van groot belang bij besluitvorming 

in een interorganisatorische context. Als actoren vooraf een expliciet en openbaar standpunt innemen 

zullen ze, vanwege gezichtverlies niet snel geneigd zijn dit standpunt te verlaten. Daarom is er alle 

reden voor om onderhandelingen een meer impliciet karakter te geven. Interactie via formele kanalen 

wordt zo omzeild. (Teisman, 1992). Een impliciete onderhandeling wil zeggen dat alle deelnemers in 

staat zijn om op een informele manier te praten over hun belangen (Booher en Innes, 2002). Volgens 

Johnson en Johson (in Booher en Innes, 2002) zullen zonder zo’n dialoog mogelijkheden voor weder-

zijdse afhankelijkheid worden gemist. Ook zal belangrijke informatie niet boven water komen en 

creatieve oplossingen liggen veel minder voor de hand (Booher en Innes, 2002).  

 

Projectorganisatie 

De projectorganisatie als gekoppeld samenwerkingsverband biedt de mogelijkheid om een platform te 

creëren van een selectief geactiveerd samenstel van actoren (Teisman, 1992). Volgens van Rooij et al. 

(2006) begint het succes van een gebiedsproces zelfs bij de samenstelling van een projectteam en het 

creëren van interne eenvoud in de organisatie. Een Multi-stakeholder platform (MSP) is een relatief 

nieuw concept in integraal waterbeheer. Een MSP wordt samengesteld om ervoor te zorgen dat een 

proces representatief, open, transparant en toegankelijk is (Mitchell, 2007). Het verschil tussen een 

MSP en een projectteam is dat in een MSP alle belanghebbende partijen vertegenwoordigd zijn. Dit 

hoeft niet het geval te zijn in een projectteam. Een MSP streeft een open participatieve stijl na. Uit de 

studie van Mitchell (2007) blijkt dat MSP binnen integraal waterbeheer twee niveaus zijn te onder-

scheiden: 

1. Het gehele stroomgebied. Het is normaal om een stroomgebiedgeoriënteerde MSP te hebben 

die alle deelstroomgebieden en sectoren vertegenwoordigt. Op deze manier is het mogelijk 

om een overzicht te hebben van waarden, belangen en conflicten. 

2. Deelstroomgebieden. In lijn met de MSP die het gehele stroomgebied ‘bedekt’, worden er in 

toenemende mate deelstroomgebiedgeorienteerde MSP ingesteld die ervoor zorgen dat de 

stroomgebiedgeoriënteerde MSP niet door teveel belangen en conflicten wordt overspoeld.  

Mitchell (2007) stelt ook dat het van belang is om initiatieven te ondernemen die kunnen leiden tot 

tastbare resultaten die kunnen worden gevierd. Verder is het essentieel om ‘key leaders’ te hebben 

die de gewenste toekomst nastreven, zelfs wanneer obstakels moeten worden genomen (Mitchell, 

2007). 

 

Partnerschapsconstructies 

Partnerschapsconstructies, zoals de bekende publiek-private partnership (PPS), zijn voorbeelden van 

gemeenschappelijke organisaties die actoren aangaan als zij een intensieve samenwerkingsrelatie 

nastreven (Teisman, 1992). Bij PPS werken één of meer publieke en één of meer private partijen 
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samen aan realisatie van een onderling overeengekomen doelstelling in een organisatorisch verband, 

met inbreng van middelen en aanvaarding van risico’s, en verdeling van opbrengsten (Bult-Spiering, 

2003, in: Hidding, 2006). De groeiende aandacht voor PPS is te beschouwen als een uitvloeisel van 

de aandacht voor ‘governance’ (Hidding et al., 2006). In de inleiding van dit hoofdstuk is reeds 

beschreven dat in ‘governance’ de overheid één van de actoren is en dat samenwerking met 

marktpartijen centraal staat. Hidding et al. (2006) stelt dat het vroegtijdig betrekken van marktpartijen 

in het planproces wordt beproefd als middel om de brug van planvorming naar uitvoering te slaan. 

Volgens van Bommel et al. (2003) kan voor publieke partijen samenwerking met private partijen 

meerwaarde creëren, doordat private partijen marktkennis en efficiëntie kunnen introduceren. Motie-

ven voor het bedrijfsleven worden gevormd door commercieel voordeel en de waarde met 

overheidsrelaties (Van Bommel et al., 2003).  

 

In een studie van van Bommel et al. (2003) is onderzoek gedaan naar publiek-private samenwerking 

bij waterberging. Bij PPS voor waterberging is er sprake van meervoudig ruimtegebruik. Naast de 

functie waterberging wordt de grond ook voor tenminste één andere functie gebruikt: bijvoorbeeld 

agrarisch gebruik, natuur, wonen/werken of recreatie. Waterberging kan zich voordoen als voorraad-

berging, piekberging en noodberging. Omdat bij noodberging de frequenties uitzonderlijk laag zijn, 

liggen PPS-constructies daarbij niet voor de hand. Incidentiele schades zijn te vergoeden uit de 

noodwet Wet Tegemoetkoming Schade (WTS). (van Bommel et al., 2003). De WTS treedt in werking 

bij rampen en zware ongevallen. Bij voorraad- en piekberging zijn PPS-arrangementen toepasbaar, 

omdat waterberging zich regelmatig voordoet en bovendien andere functies inpasbaar zijn, waardoor 

win-win situaties kunnen worden gerealiseerd (van Bommel et al., 2003).  

Voor PPS- waterberging kunnen diverse instrumenten worden onderscheiden (van Bommel et al., 

2003).: 

1. Gebiedsontwikkelingscontract : hierin ontwikkelen partijen samen een waterbergingslocatie 

die voor private actoren aantrekkelijk is 

2. Waterbergingsfonds : hierin doneren private en publieke partijen geld in een fonds waaruit 

waterbergingsgebieden betaald kunnen worden. Dit instrument is goed te combineren met 

een Gebiedsontwikkelingscontract. 

3. Commerciële exploitatie en beheersovereenkomst : hebben betrekking op de fase na 

realisatie. Aangezien de nader te bestuderen case studies nog niet gerealiseerd zijn wordt 

hier niet verder op ingegaan.  

 

Van publiek-publieke samenwerking kan sprake zijn als verschillende overheden met elkaar samen-

werken, bijvoorbeeld op regionaal niveau in de vorm van intergemeentelijke en intragemeentelijke 

(‘interdienstelijke’) samenwerking (van de Hoef, 1999). Ook kan er sprake zijn van privaatprivate 

samenwerking, bijvoorbeeld als het gaat om consortiumvorming (van de Hoef, 1999).  
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Gentlemen’s agreements 

Dit zijn arrangementen om spelregels vast te leggen zonder voor formele, bindende afspraken te 

kiezen. Als actoren tot een gezamenlijke probleemdefinitie komen, maar er in verband met 

toekomstige onzekerheden of vanwege andere redenen niet voor voelen om zich vast te leggen, 

bieden gentlemen’s agreements uitkomst. Hoewel er geen juridische eisen aan worden gesteld, 

leggen actoren zich wel moreel vast. Dit arrangement is vooral in processen, waarin de inhoud van 

vervolg-beslissingen nog onduidelijk is en het object van besluitvorming vervlochten is met objecten 

waarover in andere arena’s wordt besloten, een eerste stap is op weg naar besluitvorming. (Teisman, 

1992).  

 

Bestuursakkoorden en samenwerkingsovereenkomsten 

In een bestuursakkoord gaat het vooral om afspraken over bestuurlijke relaties. In een overeenkomst 

leggen partijen vast welk resultaat zij nastreven. Een beleidsovereenkomst bevat diverse artikelen ter 

precisering van het beleidsobject en de middeleninzet. Een overeenkomst bindt de partijen, in die zin 

dat beleidsbeëindiging is gekoppeld aan een schadevergoedingsregeling. (Teisman, 1992).  

 

Uitbestedingscontracten 

Dit zijn arrangementen die in de wereld van ruimtelijke investeringen veel voorkomen. Uitbesteding is 

interessant voor de overheid (1) uit financiële overwegingen, (2) om een aantal beperkingen waaraan 

het handelen van overheden gebonden is te omzeilen en (3) om de meest geschikte uitvoerende 

organisatie te kiezen en deze bij een slechte performance uit te sluiten van vervolgopdrachten. 

(Teisman, 1992).  
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Bijlage 4. Beoordeling afzonderlijke maatregelen 

 

Deze beoordeling is opgesteld door de projectgroep spankrachtstudie en is opgenomen in de bouw-

stenennota uit 2002.  

 

4.1 Toelichting op gebruikte terminologie in de benamingen van maatregelen 

Van een groot aantal binnendijkse maatregelen op de overzichtskaart zijn in de lijst van maatregelen 

een aantal varianten opgenomen. Dit resulteert in toevoegingen als “huidig grondgebruik’’, ‘’herinrich-

ting’, en dergelijke aan de eigenlijke naam van de maatregel. De varianten representeren meestal 

uitersten van een reeks van mogelijkheden. In werkelijkheid zijn allerlei tussenoplossingen denkbaar 

met kenmerken van de uitersten in zich en met alle gevolgen voor zaken als kosten, waterstandseffect 

en het ruimtelijk kwaliteitsgehalte. 

 

De belangrijkste te verklaren toevoegingen zijn: 

 

Huidig grondgebruik 

Bij realisering van een maatregel wordt uitgegaan van voortzetting van het bestaande, meestal over-

wegend agrarische, grondgebruik. Naast de noodzakelijke inrichtingsmaatregelen voor de 

rivierverruimingsfunctie kunnen aanpassingen in het bestaande grondgebruik aan de orde zijn zonder 

de hoofdfunctie te wijzigen.  

 

Herinrichting 

Hierbij wordt uitgegaan van volledige verwerving van gronden en opstallen als basis voor een ingrij-

pende herinrichting van het gebied ten behoeve van een functieverandering. Deze functieverandering 

zal vaak betrekking op een combinatie van de rivierverruimingsfunctie met natuur- en recreatieontwik-

keling en andere “hoogwaterbestendige’’ functies. 

 

Classificatie Waterstandseffect (WE) 

Toedeling van de afzonderlijke maatregelen vindt plaats op basis van de waterstandseffecten die 

daaraan zijn toegekend in de “Blokkendoos’’13 op basis van modelberekeningen. Figuur 4.1 verduide-

lijkt wat precies met het waterstandseffect wordt bedoeld: t.g.v. een maatregel treedt over een 

bepaalde lengte langs de rivier een waterstandsdaling op. Er wordt als het ware een ‘hap’ uit de taak-

stelling genomen. Het oppervlak van die hap is de maatgevend hoogwater winst (MHW-winst) in m2, 

en het is deze maat die wordt geclassificeerd in 5 categorieën: 

1. MHW-winst < 800 m2;    zeer gering effect. 

2. MHW-winst tussen 800 en 2500 m2;   gering effect. 

                                                 
13 De “blokkendoos” is een instrument dat inzicht biedt in de effecten van bepaalde maatregelen op de 

hoogwaterstand. Het is ingezet ter ondersteuning van de besluitvorming, maar wordt over het algemeen niet 

gezien als doorslaggevend bij de selectie van maatregelen. (Ten Heuvelhof et al., 2007). 
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3. MHW-winst tussen 2500 en 9000 m2;  een matig effect. 

4. MHW-wint tussen 9000 en 27000 m2;  een groot effect. 

5. MHW-winst groter dan 27000 m2;   een zeer groot effect. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Classificatie Kosteneffectiviteit (KE) 

De kosteneffectiviteit van een maatregel wordt bepaald door de MHW-winst te delen door de kosten. 

Wanneer dit wordt gedeeld door de kosten van de maatregel dan krijgen we de kosteneffectiviteit. Een 

maatregel met een hoge kosteneffectiviteit kan zowel duur als goedkoop zijn, maar je krijgt wel waar 

voor je geld. Een maatregel met een lage kosteneffectiviteit kan ook duur of goedkoop zijn, het is in 

ieder geval niet zo’n financieel verantwoorde investering (bezien vanuit het oplossen van het hydrauli-

sche probleem). 

Uitgaande van deze opzet is de volgende indeling in 5 categorieën ontworpen: 

1. 0 – 10 m2/M� ;  dit is te beschouwen als een geringe effectiviteit. 

2. 10 – 30 m2/M� ;  dit is te beschouwen als een matige effectiviteit. 

3. 30 – 60 m2/M� ;  gemiddelde effectiviteit. 

4. 60 - 100 m2/M� ; dit is te beschouwen als een grote effectiviteit. 

5. 100 m2/M� ;   dit is te beschouwen als een zeer grote effectiviteit. 

 

Classificatie ruimtelijke kwaliteit (RK) 

Bij de classificatie van de ruimtelijke kwaliteit richt de projectgroep spankrachtstudie zich op de kans-

rijkdom, omdat het voor een deel gaat over de inschatting van de potenties van een maatregel, 

waarbij niet alleen wordt gekeken naar de potentiële impact op bestaande kwaliteiten, maar ook naar 

ontwikkelingsmogelijkheden. Het begrip ruimtelijke kwaliteit wordt in de breedte van de 5e Nota RO 

gebruikt en gaat dus niet alleen over landschappelijke kwaliteit (esthetiek, cultuurhistorie), maar ook 

over kwaliteiten in de sfeer van natuur, ecologie, duurzaamheid, maatschappelijk en economische 

functionaliteit. De grondslag voor de beoordeling bestaat uit: 

· eerder geproduceerd materiaal in de verkenningen Integrale Verkenning Benedenrivieren 

(IVB) en Ruimte voor Rijntakken (RvR); 

Figuur 4.1. Verklaring waterstandseffect.  
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· de geschetste ontwikkelingen, regionale opgaven en rivierkundige uitdagingen in de Lange 

termijn opgave; 

· de informatie over de typen maatregelen in de Bouwstenennota; 

· uitspraken over maatregelen(typen) zoals die zijn gedaan in sessies van de Landschapskwali-

teitsteams in het kader van de Landschapskwaliteitstoets (LKT-toets) van de opties. 

 

De vertaling daarvan naar de onderscheiden categorieën is gedaan binnen het RIZA-projectteam voor 

de Spankrachtstudie. Voor de kansrijkdom ruimtelijke kwaliteit is de volgende 5-puntsschaal ontwor-

pen: 

1. kansloos; 

2. weinig kansrijk; 

3. middelmatig kansrijk/ (nog) slecht beoordeelbaar; 

4. kansrijk; 

5. zeer kansrijk. 

 

Categorie 3 heeft dus een wat bredere inhoud dan de overige. Vooral in de sfeer van dijkverleggingen 

(met name de kleinschalige) zijn veel maatregelen nog slecht te beoordelen. Bij toedeling in een cate-

gorie is gepoogd de totaalindruk van het “ruimtelijk kwaliteitsgehalte’’ weer te geven, maar soms wordt 

het beeld positief of negatief overheerst door een bepaald aspect of een paar aspecten. Voorbeeld: de 

groene rivier van Kampen naar het Vossemeer wordt, ingeval van herinrichting, als zeer kansrijk 

aangemerkt vanwege de bijdrage aan het natuurstreefbeeld van de IJseldelta en de goede 

meekoppelingsmogelijkheden met de ontwikkeling van de netwerkstad Kampen-Zwolle. Voor maatre-

gelen in en om de Biesbosch zijn de kansen voor de natuur dominant in de classificatie. 

 

4.2 Groepering van maatregelen 

De waardering van het waterstandseffect en de kosteneffectiviteit worden gesommeerd tot een waar-

dering op de technologische kwaliteit van de maatregel. Omdat de afzonderlijke schalen van 

waterstandseffect en kosteneffectiviteit van 1 tot en met 5 loopt, loopt de technologische waarderings-

schaal van 2 tot en met 10. Om tot een classificatie van maatregelen te komen wordt de 

technologische kwaliteit afgezet tegen de ruimtelijke kwaliteit (Zie tabel 4.1). 

1. De echte toppers, die op beide kwaliteiten hoog scoren (ruimtelijke kwaliteit 4 of 5 en technologi-

sche kwaliteit 8,9 of 10). In de tabel 4.1 wordt dit in grote vet groene letters weergegeven. 

2. De middenmoters: 

· maatregelen met veel ruimtelijke kwaliteit (waardering 4 of 5) en een matige technologische 

kwaliteit (waardering 5, 6 of 7) worden in de navolgende tabellen in normale licht groene 

letters weergegeven; 

· maatregelen met een matige ruimtelijke kwaliteit (waardering 3) en een hoge technologische 

kwaliteit (waardering 8, 9 of 10) worden in de navolgende tabellen in normale zwarte letters 

weergegeven; 
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· de echte middenmoters die op ruimtelijke kwaliteit een 3 scoren en op technologische kwaliteit 

5, 6 of 7. Deze maatregelen zijn in normale grijze letters weergegeven. 

3. De degradatiezone: 

· maatregelen met veel ruimtelijke kwaliteit (waardering 4 of 5) en een geringe technologische 

kwaliteit (waardering 2, 3 of 4) worden in de navolgende tabellen in normale blauwe letters 

weergegeven. Maatregelen die vanuit technologisch perspectief effectief zijn (waardering 8, 9 

of 10), maar zonder ruimtelijke kwaliteit (waardering 1 of 2). Deze maatregelen zijn in de tabel 

in normale gele letters weergegeven. Dit zijn maatregelen die alleen ingezet moeten worden 

als ze hydraulisch onmisbaar zijn; 

· maatregelen die op (alle) onderdelen slecht scoren zonder in één eigenschap te excelleren. 

Deze maatregelen zijn in oranje en rood weergegeven. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Tabel 4.1 Classificatie maatregelen. 
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Legenda 

Verklaring van een aantal gebruikte letters: 

D = grootschalige dijkverlegging 

d- = kleinschalige dijkverlegging  

R = retentiegebied 

G = groene rivier / by-pass 

- = andersoortige specifieke maatregel 

g = grote uitvoeringsvariant 

k = kleine uitvoeringsvariant 
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Bijlage 5. Afzonderlijke doelstellingen IJsselspron g 

 

Bestuurlijke doelstellingen en uitgangspunten 

Partners Doelstellingen Uitgangspunten 
Provincie Gelder-
land 

· realiseren van een snellere verbinding tussen Apeldoorn en 
Arnhem. Of dit via een railverbinding  de Emperbocht gaat 
verlopen, is onderdeel van studietraject; 

· verbeteren van de verkeersinfrastructuur ter plaatse van 
Voorst en De Hoven, voor zowel de korte als de lange ter-
mijn; 

· realiseren van minimaal 3000 woningen met een ruimtelijke 
claim binnen de IJsselsprong; 

· realiseren van een stedelijk aanzien met een keuze voor 
ruimtelijke kwaliteit ""los van de stad"" of juist gekoppeld 
aan huidige front en binnenstad; 

· realiseren van de hoogwateropgave middels een hoogwa-
tergeul bij Zutphen zodat dijkverleggingen op lange termijn 
niet meer nodig zijn; 

· respecteren van de huidige waarden van natuur, landschap 
en cultuurhistorie en zo mogelijk het versterken daarvan. 

· gebruik maken van de vele planstudies die voor de Regio-
nale Structuurvisie Stedendriehoek zijn verricht; 

· goede ontsluitingsmogelijkheden (evacuatie) voor de 
nieuwe bewoners van de IJsselsprong en de huidige bewo-
ners van De Hoven; 

· te ontwerpen hoogwatergeul Zutphen moet in mede 
afhankelijk stellen van hoogwatergeul (of andere rivierver-
ruimende maatregelen) bij Deventer; 

· om de risico’s bij hoogwater te bepreken dient schadebe-
perkend gebouwd te worden (drijvende woningen, bouwen 
op terpen); 

· extra aandacht voor de glastuinbouw in het gebied (nieuwe 
uitleg glastuinbouw gepland ten zuiden van VAR); 

· extra aandacht voor bestaande natuurwaarden, landschap-
pelijke kwaliteiten en cultuurhistorie gewenst bij ontwerp. 

De Stedendriehoek 
 

· afvoer hoofdsysteem water (IJssel) op orde brengen om 
veiligheid te kunnen garanderen in combinatie met ruimte-
lijke kwaliteit; 

· concentreren ruimtebehoefte in en aan de steden (waaron-
der Zutphen); 

· intensiever en efficiënter benutten van de capaciteit van de 
bestaande infrastructuur in de regio. 

 
 

· ruimte voor de rivier door inzet van structurele maatregelen 
die duurzame veiligheid en ruimtelijke kwaliteit kunnen ver-
enigen: een bypass rond de Hoven in Zutphen en twee 
nevengeulen bij Deventer; 

· een nieuwe compacte stadsuitbreiding met een hoge kwa-
liteit van wonen en woonomgeving op de westelijke oever 
van de IJssel nabij Zutphen, waarbij een kwaliteitssprong in 
wonen, water infrastructuur en landschap het uitgangspunt 
is; 

· nadere uitwerking van de IJsselsprongen in concrete ge-
biedsvisies waarin de exacte inrichting, aanpak en fasering 
wordt bepaald in het licht van de diverse aandachtspunten 
uit de SMB. De gebiedsvisie IJsselsprong Zutphen wordt 
opgesteld in samenhang met de gewenste bypass op de 
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korte termijn; 
· versterken van de oeverwallen aan weerszijden van de IJs-

sel tot een robuuste landschapsstructuur door aanleg van 
kleinschalige natuur- en boselementen; 

· gecombineerde landschapsontwikkeling met kleinschalige 
vormen van landelijk wonen (rood voor groen) langs de 
stuwwalranden en op de oeverwallen langs de IJssel; 

· verbetering van de doorstroming en verkeersveiligheid van 
de N345 in combinatie met de omlegging Voorst en Zutphen 
de Hoven ter verbetering van de leefbaarheid; 

· directe aansluiting van Apeldoorn op het HSL-station van 
Arnhem door aanleg van de Emperbocht als ontbrekende 
schakel in het railnetwerk; 

· voor de te ontwikkelen woningen en bedrijventerreinen zal 
ten behoeve van de regionale infrastructuur (groen, blauw 
en grijs) een afdracht plaatsvinden in een in te stellen regio-
naal fonds, op basis van proportionaliteit, toerekenbaarheid 
en causaliteit; 

· de normatieve vooraf berekende winst op projecten voor 
wonen en werken wordt ingezet voor projecten voor wonen 
en werken met normatieve vooraf berekende tekorten; er is 
dus sprake van verevening; 

· cultuurhistorische waarden en archeologische belangen 
dienen in een vroegtijdig stadium van planvorming te wor-
den meegenomen, waarbij behoud van het erfgoed ter 
plaatse uitgangspunt is. 

Gemeente 
Brummen 

· voorkomen dijkteruglegging Cortenoever; 
· IJsselsprong zo compact mogelijk realiseren; 
· duurzame oplossing verkeersproblematiek N348 (Leuven-

heim-Zutphen) en N345; 
· realiseren groene buffer IJsselsprong en Brummen gekop-

peld aan ecologische verbindingszone. 

· wijk De Hoven en dorp Brummen ruimtelijk niet verweven; 
· goede verkeersoplossing N345; 
· Emperbocht realiseren; 
· 3de IJsselbrug realiseren (voorkeur ten noorden) 
· ecologische buffer tussen dorp Brummen en IJsselsprong; 
· goede verkeersdoorstroming en leefbaarheid N348 (Leu-

venheim). 
Gemeente Voorst · voorkomen dijkteruglegging Voorsterklei; 

· uitwerken van een alternatief met buitendijkse maatregelen 
aanvullend op de bypass om ingrepen op in ieder geval de 

· veiligheid, duidelijkheid en uitvoerbaarheid; voorkeur voor 
beperkte ingrepen en voor lage kosten (haalbaarheid), tenzij 
ruimtelijke kwaliteit duidelijk meerwaarde biedt en realiseer-
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Voorster Klei zo gering mogelijk te maken; 
· aanpak verkeersproblematiek in het gebied, onder meer 

verbetering infrastructuur dorp Voorst:  in de 1e plaats aan-
leg rondweg N345, maar ook behoud van de treinhalte, en 
als optie een snelweg voor fietsers; 

· uitwerken van een stedenbouwkundig model met extra wo-
ningbouw en lokale bedrijvigheid bij dorp Voorst (een paar 
honderd woningen); 

· de voorkeur gaat uit naar een oplossing voor de lange ter-
mijn, maar fasering in tijd is tevens een optie. 

baar is; 
· ruim draagvlak van en meerwaarde voor bewoners, ge-

meenten, etc.; 
· betrekken van SBB en ministerie van LNV bij creatieve con-

sultatieronde en voorbereiding;  
· betrekken van (het grondgebied van) de gemeente Lochem 

bij ontwerp van buitendijkse maatregelen; 
· kostenramingen vooraf, geen open einden; reële en com-

plete vergelijking van kosten en baten van verschillende 
maatregelen; voor het uitwerken van het Voorster alternatief 
moet vanuit het project tijd en geld beschikbaar gesteld 
worden; 

· gedurende de gehele looptijd moet gefaseerde besluitvor-
ming over (combi-)maatregelenpakket, kosten en volgorde 
uitvoering mogelijk blijven; 

· ruimtelijke kwaliteit: dit houdt in benadering op basis van 
landschap, natuur/ecologie, cultuurhistorie, water en eigen 
identiteit van deze regio/dit gebied; geen vinex beeld; geen 
optimalisatie en verschraling achteraf; een aantal verschil-
lende stedenbouwkundige concepten uitwerken, die een 
duidelijke relatie hebben met de varianten in het kader van 
de hoogwatermaatregelen (compact vs spreiding); 

· kwalitatief evenwichtig volkshuisvestelijk programma met 
minimaal 35% sociale woningbouw en een vernieuwend 
woonmilieu gericht op de regionale vraag; maximaal aantal 
woningen van 3.000 is geen voorwaarde; benadering op 
basis van laadvermogen en ruimtelijke kwaliteit, zodat er 
sprake kan zijn van een veel lager programma, of van een 
veel hoger programma, zodat ook in de regionale behoefte 
van Deventer en/of Apeldoorn na 2020 kan worden voor-
zien; verevening conform de in voorbereiding zijnde afspra-
ken hierover in de regio; 

· geen extra brug naar De Mars (bedrijfsterrein Zutphen) door 
de Voorster Klei; 

· minimaliseren van de impact van maatregelen in alle varian-
ten voor de Voorster Klei (m.n. bedrijfsvoering en cultuur-
historie). 
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Gemeente Zuthpen · realiseren hoogwatergeul op Kt (i.p.v. ruimtelijke reservering 
op Lt); 

· aansluiten bij Zutphen 2020 en aan de overzijde van de IJs-
sel komen tot een afgewogen gebiedsontwikkeling; 

· bieden van nieuwe toekomst voor de Hoven (draagvlak, 
voorzieningen e.d.); 

· realiseren IJsselsprong (3000 à 4000 woningen); 
· wegomlegging Hoven (westelijk van kern); 
· noordelijke aftakking N348 en N345 (“rechtsaffer”); 
· verkeersstructuur koppelen aan/inbedden in studie “N348 

Dieren – Deventer”; 
· realiseren groene buffer IJsselsprong en Brummen gekop-

peld aan ecologische verbindingszone; 
· integrale gebiedsontwikkeling.  

· goede verbinding IJsselsprong met stad Zutphen; 
· behoud en versterking van natuurwaarden in bestaande ui-

terwaarden; 
· goede recreatieve uitloop; 
· niet concurrerende stedenbouwkundige opzet met IJs-

selfront Zutphen; 
· voldoende (q) betaalbare woningen (q); 
· goede ontwikkelmogelijkheden glastuinbouw. 

Waterschap Veluwe  
 

· doelstelling waterkering gegarandeerd; 
· veiligheidsdoelstelling De Hoven ‘badkuip’ gegarandeerd; 
· kansen zoeken voor realiseren doelstellingen Kaderrichtlijn 

water; 
· duurzame bescherming tegen hoog buitenwater; 
· optimale binnendijkse waterhuishouding. 

· regionale waterhuishouding (met name grondwatersituatie) 
mag niet verslechteren; 

· tijdige aanvang planstudie dijkveleggingen bij niet doorgaan 
alternatief; 

· robuuste watersystemen; 
· inpassing van de ecologische hoofd structuur. 

Programmadirectie 
RvdR /  
Ministerie VenW 
 

· kansen liggen er bij aanpassing/vernieuwing van bruggen; 
· mogelijkheden voor natuurvriendelijke oevers; 
· verbetering wegenstelsel i.r.t. A1 en A50; 
· behalen taakstelling binnen randvoorwaarden  zoals 

opgenomen in deel 3 van de PKB;  
· realiseren twee dijkverleggingen dan wel indien haalbaar 

een hoogwatergeul; 
· bijdrage aan verbeteren  ruimtelijke  kwaliteit; 
· uiterlijk 1-1-2009 een besluit tot opname van de Hoogwater-

geul in het basispakket, waarbij een evenwichtige afweging 
mogelijk moet zijn met de maatregelen in het basispakket 
op alle relevante aspecten; 

· bijdrage leveren aan doelen Kaderrichtlijn Water; 
· handhaven condities scheepvaart. Beperken morfologische 

effecten HWG; 
·  geen verslechtering veiligheid scheepvaart voor IJssel en 

· PKB en de daarin opgenomen overwegingen; 
· geen verslechtering van condities voor de scheepvaart op 

de IJssel/zoveel mogelijk beperken van de morfologische 
effecten van de hoogwatergeul, conform Rivierkundig Be-
oordelingskader voor ingrepen in de Rijntakken (versie 10 
april 2006); 

· aandacht voor mogelijke consequenties van uitbreiding van 
het beheersgebied bij een HWG en de Beleidslijn Grote Ri-
vieren; 

· het project levert een bijdrage aan het behalen aan de 
Kaderrichtlijn Water doelstelling en mag geen verslechtering 
van de ecologische toestand tot gevolg hebben; 

· consequenties van nieuwe woonwijk en aanpassingen aan 
infrastructuur op rijkswegennet van A1, A50 en het spoor 
worden meegenomen in de analyse; 

· in beeld brengen aard en omvang van inspanningen voor 
beheer en onderhoud en kosten hiervan; 
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Twente kanaal; 
· in afweging beheer en onderhoud (kosten en inspanning) in 

proces nadrukkelijk meenemen; 
· oplossingen moeten passen binnen de kader van de 

beleidslijn; 
· geen achteruitgang van de waterkwaliteit en kwaliteit van de 

waterbodem. 

beheer en onderhoud en kosten hiervan; 
· geen afname van de veiligheid tegen overstromen elders in 

het beheersgebied en/of schade en/of hinder aan andere 
functies/eigendommen, conform Rivierkundig Beoordelings-
kader voor ingrepen in de Rijntakken (versie 10 april 2006); 

· aandacht voor mogelijke consequenties van uitbreiding van 
het beheersgebied in de vorm van een hoogwatergeul, in 
kader van Beleidslijn Grote Rivieren; 

· financiële bijdrage VenW gelijk aan de kosten voor twee 
dvl’en; 

· bij de evenwichtige afweging een pri-raming of gelijkwaardig 
met  onzekerheidsmarge van 25%; 

· zekerheid over aanvullende financiering; 
· korte termijn keuze afgeleid van lange termijn oplossing. Bij 

fasering zicht op totaalbeeld; 
· besluitvorming vanuit samenhang binnen programma RvdR; 
· proces zo inrichten dat op 1–7-2009 een projectbesluit dijk-

verleggingen genomen kan worden dan wel 1-1-2010 indien 
gekozen wordt voor de HWG; 

· gezamenlijke en éénduidige externe communicatie; 
· verbeteren  ruimtelijk  kwaliteit conform Handreikingen (i.o.); 
· beheer en onderhoud moet bij besluitvorming geregeld zijn. 

Ministerie VROM · via gebiedsgerichte aanpak aansluiting zoeken bij uitvoe-
ringsbudget Nota Ruimte; 

· integrale gebiedsopgave met realisatie en borging van 
ruimtelijke kwaliteit. 

… 

Ministerie LNV · ontwikkelen van een robuuste verbinding van de Veluwe 
naar Winterswijk; 

· realiseren van hectares natuurgebieden in het kader van de 
EHS; 

· koppeling met activiteiten reconstructiegebied Veluwe. 

· vogelrichtlijn als leidraad buitendijks; 
· habitatrichtlijn als leidraad binnendijks; 
· provincie is verantwoordelijk voor besteding gelden ILG 

(EHS en NURG). 
 

 


