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Voorwoord

Toen mijn wens om een promotieonderzoek te verrichten vaste vorm aan-
nam, ben ik naar mijn werkgever toegestapt. Het idee was om een onder-
zoek in combinatie met mijn werk als consultant uit te voeren. Ik had tien
minuten nodig om Jaap van Gelder onze directeur Noordoost van Arcadis
te overtuigen, hij vond dat zulk onderzoek goed was voor de zaak en ik
moest er vooral aan beginnen. Of hij dat na jaren van gedoe nog vindt is de
vraag, maar ik ben hem geweldig dankbaar voor de gelegenheid die hij me
bood om tijd aan het onderzoek te besteden. De volgende stap was het
benaderen van Niels Roling als promotor en die reageerde meteen enthousi-
ast en dat is hij gebleven. Ik heb vaak met verwondering bekeken hoe Niels
door zijn open enthousiaste houding een positieve omgeving creéert. Het is
een kracht die mij zeer heeft geholpen. Met de gelegenheid die mijn
werkgever mij bood en met Niels als promotor ben ik aan de slag gegaan.
Dat deed ik in eerste instantie door ideeén die ik al had uit te werken tot
een onderzoeksvoorstel. Belangrijke inspiratiebron vormde daarbij de
adviestrajecten die ik in samenwerking met Gerrit Broekstra uitvoerde. De
kennis en praktische ervaring van Gerrit over vernieuwingsprocessen vor-
men de basis voor dit onderzoek. De case van de zoekconferentie ‘Ruimte
voor Water’ is daar een voorbeeld van. Ik heb het spannend en leerzaam
gevonden om met Gerrit over dit onderzoek te praten en ik voel het als een
voorrecht dat hij copromotor is.

De uitvoering van dit onderzoek liep parallel met twee processen waar ik
veel gebruik van heb gemaakt. Het eerste is het stim (Social Learning in
Integrated Management of River Basins) -programma. Het team van dit
Europese onderzoeksprogramma was van grote waarde, deels omdat de
casus Overijsselse Vecht ook een casus van het sLIM onderzoeksprogramma
is en deels omdat de leden meedachten met het onderzoek. In dat verband
wil ik Janice Jiggins van harte bedanken, zij heeft met haar scherpe inzich-
ten en praktische insteek een belangrijke bijdrage aan dit onderzoek
geleverd. Ook wil ik Roelof Schuiling van het Waterschap Velt en Vecht
bedanken voor de samenwerking in het stroomgebied van de Overijsselse
Vecht. Het tweede proces is dat van Thales, dit is een werkgroep van het
Koninklijk Instituut van Ingenieurs die het thema water en filosofie uitdiept.
Dank ben ik aan alle leden verschuldigd en met name aan Govert Geldof
(de leider van Thales), Marleen Maarleveld (vanwege de vriendschap en de
gesprekken) en Paul Berends (voor de gesprekken tijdens de diners na de
werkgroepbijeenkomsten).

De belangrijkste bron van informatie voor dit onderzoek is, zoals eerder
gesteld, mijn werk. Veel opdrachtgevers en collega’s hebben bijdragen aan




de casussen of aan mijn denkprocessen. Met name noem ik Maarten van
der Vlist en Frank Goossensen waarmee ik al jaren intensief samenwerk,
bijvoorbeeld aan de ontwikkeling van de blauwe knooppuntenbenadering.
De huiskamerbijeenkomsten die we met enige regelmaat met z’n drieén
houden hebben dit onderzoek sterk beinvloed. Arjan ter Harmsel heeft aan
een goed verloop van zowel de casus van de zoekconferentie ‘Ruimte voor
Water’ als aan de casus GGOR in sterke mate bijgedragen. Rob Hoekstra
heeft de casus Dalmsholte georganiseerd en daar heb ik dankbaar gebruik
van gemaakt. Florrie de Pater schonk me de gelegenheid om me in het pro-
ces van het bestuursakkoord 2002 te verdiepen en met Marlies Dekkers
richt ik mij nu op de implementatie van de Europese Kaderrichtlijn Water.
Met Anton Logemann en Aart van Cooten ben ik op zoek geweest naar
parels van vernieuwing in het waterbeheer en Anton heeft me geholpen met
de productie van deze dissertatie, waarvoor dank. Advieswerk en promotie-
onderzoek zijn alleen te combineren door een goede, strakke planning. Petra
Diepenbroek en Barbara Visscher hebben me daarbij op competente wijze
ondersteund.

Sommige mensen lieten — gewoon — merken dat ze geinteresseerd waren
in het onderzoek en boden aan om te praten of te lezen. Peter Jasperse is zo
iemand en Jaap en Antien Hardon en Verona Groverman, hen dank ik voor
hun tussentijdse commentaren.

Alfred van Hall heeft veel tijd gestoken in het bestuderen van het eind-
concept en zijn commentaar heeft een belangrijke kwaliteitsslag tot gevolg
gehad. Daarvoor ben ik hem dankbaar.

Mijn vader en moeder hebben in woord en daad van begin tot eind
meegeleefd. Mijn vader dank ik voor de gesprekken, de boeken en zijn
kritische commentaar op de concepten en mijn moeder daarnaast nog voor
het verwerken van digitale foto’s.

En dan is er mijn vrouw July Leesberg, zij heeft zoveel bijgedragen, dat ik
deze dissertatie aan haar opdraag.




Voor July Leesberg

Competence is to see what is happening and the ability to act upon that
(Jan Johansson)
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Hoofdstuk 1

Inleiding

In de eerste twee paragrafen van deze inleiding presenteer ik de achtergrond
en de probleemstelling van het onderzoek. In de daarop volgende paragraaf
worden randvoorwaarden geformuleerd die aangeven waar het onderzoek
wel en waar het niet over gaat. De paragrafen vier en vijf beschrijven de
aanpak en de laatste paragraaf formuleert conclusies en presenteert een
leeswijzer.

1.1 Achtergrond van dit onderzoek

Na een studie tropische cultuurtechniek aan de Universiteit van Wageningen
vertrok ik in 1983 naar Guinee-Bissau. Mijn werk bestond uit het onder-
steunen van boerengemeenschappen bij het inpolderen van land voor de
rijstverbouw. Inpoldering was een eeuwenoude praktijk en de rol van mijn
project beperkte zich tot steun aan boeren die in technisch opzicht goed wis-
ten wat ze moesten doen. Van mijn, aan de universiteit opgedane technische
vaardigheden, werd daarom weinig gevraagd. Problemen bevonden zich
meer op het vlak van de organisatie van het waterbeheer. De dorpen, waar
mijn project intervenieerde, bevonden zich namelijk in een proces van trans-
formatie van relatief traditioneel georganiseerde en autonome gemeenschap-
pen, naar een situatie van productie voor de markt en schaalvergroting. Het
beheer van polders speelde in deze transformatie een sleutelrol. Het water-
beheer was namelijk een van de beperkende factoren voor de gewenste
productieverhoging en de schaalvergroting leidde tot nieuwe vormen van
organisatie. Vaak dacht ik toen (en dat denk ik nog steeds) dat de water-
schapsorganisatie van Nederland in de een of andere vorm geschikt zou zijn
voor Guinee-Bissau.

In Nederland was de keuze om in het waterbeheer te werken een gevolg
van de in Afrika gegroeide interesse, ik ging aan de slag als adviseur water-
beheer. Begin jaren negentig was net de Derde Nota Waterhuishouding
(ministerie van Verkeer en Waterstaat, 1989) verschenen, met integraal
waterbeheer als belangrijkste concept. Ook zag de Wet Waterhuishouding
(1989) het licht, met daarin de verplichting aan waterbeheerders om iedere
vier jaar strategische en operationele waterplannen te maken. Mijn inzet als
commercieel adviseur was het begeleiden van beleid- en planvormings-
processen bij waterschappen en provincies.

Ook hier had ik meer belangstelling voor de organisatie van processen
dan voor de technische inhoud of het management ervan. Om die reden
noemde ik mij, toen de term in de loop van het afgelopen decennium in de
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mode raakte, procesmanager. Nu is het begrip procesmanager, zoals zoveel
mode termen aan inflatie onderhevig, want naar mijn mening is in de
adviespraktijk te veel het zwaartepunt op de management kant van het
woord komen te liggen in plaats van op de proceskant. Mijn belangstelling
is juist op het proces gericht of, in andere woorden, op het zoeken naar de
aard van problemen in het waterbeheer en naar geschikte organisatievormen
om deze problemen aan te pakken. Daarom richt ik mij in mijn advies-
praktijk tegenwoordig meer op onderzoeksachtige processen op het gebied
van beleid en planvorming. Een inspirerend beeld vind ik dat van de
‘reflective practitioner’ zoals Schon die beschrijft als tegenhanger van de
‘expert’. Een reflective practitioner veronderstelt een bijdrage te leveren,
maar erkent onzekerheden en zoekt samen met cliénten en belanghebben-
den, naar de beste oplossing (zie Schon, 1983, p. 300). De expert draagt
met behulp van reeds aanwezige kennis oplossingen aan, hij streeft naar het
uitsluiten van onzekerheden. In het laatste herken ik de moderne project- en
procesmanager.

Een belangrijke impuls voor dit promotieonderzoek kreeg ik toen mijn
werkgever (Arcadis Heidemij Advies) in 1996 een vernieuwingsproces
opstartte: het Strategisch Plan 2000. Een externe consultant begeleidde het
proces en hij maakte gebruik van een model dat mij in mijn waterbeheers-
praktijk buitengewoon nuttig leek. Zijn bedrijfsstrategiemodel was geba-
seerd op de theorie over chaos en complexe systemen. Schokkend was het
besef dat de positivistische benadering van planvorming die in het water-
beheer werd aangehangen, in het licht van de genoemde theorie, haar rele-
vantie verloor. De vraag verschoof van ‘Wat is — gezien de normen —
technisch de optimale situatie over tien jaar?’ naar “Wat vinden klanten,
bestuurders en ambtenaren gezien de context van het waterbeheer belang-
rijke onderwerpen om de komende tien jaar op te pakken?’. Een nieuw ele-
ment dat mij trof, was de centrale plaats die vernieuwing in deze theorieén
inneemt. Vernieuwing en innovatie zijn sindsdien thema’s geworden die ik
veel tegenkom. Dat is gezien de ontwikkelingen in het waterbeheer niet ver-
wonderlijk. Anderen maakten eenzelfde soort stap, zie bijvoorbeeld het
werk van Geldof (1994 en 2002).

De ontwikkelingen op het gebied van systeemleer en complexiteits-
theorieén verschaften mij de inhoudelijke motivatie om nader onderzoek te
doen. En de processen waar ik als consultant in het Nederlandse water-
beheer bij betrokken ben gaven mij de gelegenheid om het onderzoek
daarop te richten.

Na een periode van het lezen van boeken en het toepassen van de nieuwe
inzichten in mijn werk, besloot ik om een promotieonderzoek te doen, een
promotieonderzoek dat zich zo dicht mogelijk bij mijn praktische werk be-
vond. Omdat mijn werk door zo’n onderneming sterk beinvloed zou wor-
den heb ik aan het begin de volgende afspraken gemaakt met mijn werk-
gever:
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* voor én derde deel in de baas zijn tijd, voor de rest in eigen tijd;

* over een onderwerp dat nauw verwant is aan mijn beroepspraktijk;

e inhoudelijke onafhankelijkheid;

e zorgvuldige terugkoppeling van inzichten naar de collega’s.
En zo ben ik begin 1999 formeel begonnen met een onderzoek dat feitelijk
al jaren liep.

1.2 Probleemstelling en onderzoeksdoel

Als professionele consultant maak ik dagelijks de behoefte aan vernieuwing
in de waterbeheersector mee. Dat uit zich in een spanning tussen het streven
om oude routines en waarden in stand te houden en de druk om te voldoen
aan veranderende eisen uit de maatschappij. Het is een spanning die, na de
veelvuldige wateroverlast van de jaren *9o van vorige eeuw, groot geworden
is. Maar ook zonder deze, met veel publiciteit omgeven, gebeurtenissen is er
volgens mij, behoefte aan verandering, doordat de rol van water in onze
fysieke omgeving toeneemt. Meer natuurgebieden, meer water in de open-
bare ruimte van stedelijke gebieden, meer waterrecreatie, meer vervoer over
water en meer duurzaamheid in het algemeen. Het beeld van water in de
samenleving lijkt te veranderen van een vijand, die gekeerd, afgevoerd of
beheerst moet worden, naar een bondgenoot, die de potentie heeft onze
omgeving aangenamer te maken. Zo’n positiewisseling heeft vanzelf-
sprekend gevolgen voor de waterbeheerders. Hun rol verandert in zekere zin
van beschermer van de maatschappij tegen de collectieve vijand tot onder-
handelaar ten behoeve van het waterbelang met andere maatschappelijke
geledingen.

Nu is de organisatie van het regionale waterbeheer het oudste instituut
van Nederland. Kennelijk is het in de loop van de geschiedenis zeer goed in
staat geweest zich aan veranderende omstandigheden aan te passen en te
overleven. Waar komt die veerkracht vandaan? En zal zij nu weer in staat
blijken zich de genoemde veranderingen eigen te maken. Want transformatie
van de sector, zodat zij beter voldoet aan de eisen van de maatschappij, is
nodig. “Om Nederland de komende eeuw, wat het water betreft, voldoende
veilig, leefbaar en aantrekkelijk te houden voor bewoners en investeerders is
een omslag in het waterbeleid en in het denken over water, noodzakelijk”
(De Staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat, Ministerie van Verkeer en
Waterstaat, 2001, p. 6). Over de doelen en de instrumenten van ‘het nieuwe
waterbeleid’ wordt veel geschrevenl, beiden richten zich op de sturing van

1 zie bijvoorbeeld het artikel “Waterschappen in verandering” van der Kluit, Het Waterschap,

mei 2002
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het waterbeheer. Denk bijvoorbeeld aan concepten als: vergroting van de
sturende rol van water en meer ruimte voor water en de ontwikkeling van
instrumenten als de Watertoets, de deelstroomgebiedvisies en de Planolo-
gische Kernbeslissing Ruimte voor Water. Maar over het proces van trans-
formatie zelf bestaat weinig inzicht. Zulke processen lijken in de water-
literatuur nauwelijks geanalyseerd te worden, terwijl hierover in de systeem-
wetenschappen veel bekend is. Zo wordt in de systeemwetenschappen trans-
formatie gezien als een aanpassing van de structuur van een systeem aan een
onverwachte en grote kracht uit de omgeving van het systeem, ook wel een
crisis genoemd (zie hoofdstuk 2 voor een omschrijving van een crisis). Naar
mijn mening is er, vanuit het systeemperspectief gezien, sprake van een crisis
in het waterbeheer. Maar over de aard van deze crisis is volgens mij nog
weinig bekend, terwijl zonder goed begrip hiervan het doorlopen van een
succesvolle transformatie heel moeilijk wordt.

De uitdaging die ik mijzelf in mijn promoticonderzoek stel, is om meer
inzicht te verwerven in de processen van crisis en vernieuwing in de sturing
van het waterbeheer en over de beste manier om de benodigde transformatie
te doorlopen. Het doel van dit onderzoek is daarom: beschrijf en analyseer
met bebulp van systeemtheorieén de veranderingsprocessen die zich de
laatste jaren voordoen in de sturing van het regionale waterbeheer van
Nederland en ontwikkel aanbevelingen voor vernieuwing van de sturing.

1.3 Randvoorwaarden

Om de grenzen van mijn onderzoeksonderwerp en van mijn aanpak te
definiéren, beschrijf ik hier de randvoorwaarden van het onderzoek.

1.3.1 Regionaal waterbeheer

Met het regionale waterbeheer bedoel ik het waterbeheer dat provincies en
waterschappen voeren. Lokaal waterbeheer, bijvoorbeeld in gemeenten, is
geen onderwerp van studie, net zo min als het nationale waterbeheer, dat
door Rijkswaterstaat wordt gevoerd. Beide onderwerpen komen zijdelings
aan de orde.

In het regionale waterbeheer wordt onderscheid gemaakt tussen water-
systeembeheer en waterketenbeheer. De waterketen bestaat uit het stelsel
van grondwaterwinning, drinkwaterdistributie, riolering en zuivering. Dit
belangrijke aspect van het waterbeheer behandel ik niet. Ik richt mij op het
beheer van watersystemen, het geheel van grondwater en oppervlaktewater-
stromen in landelijke en stedelijke regio’s.

Regionale systemen zijn moeilijk te begrenzen. Ze stroomgebieden noe-
men is in elk geval geen oplossing. In de eerste plaats omdat de Rijn- of
Maasstroomgebieden allerminst regionaal genoemd kunnen worden en in de
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tweede plaats omdat Nederland met zijn polders geen duidelijke stroom-
gebiedgrenzen heeft. Geohydrologische grenzen bieden slechts in de hellende
zandgebieden van Qost- en Zuid-Nederland uitsluitsel. In Holoceen
Nederland zijn de wateren door middel van boezems en kanalen zo ver-
knoopt dat er geen duidelijke waterscheidingen bestaan. Omdat het pro-
bleem van de begrenzing en de discussie daarover belangrijk is voor de
sturing van het regionale waterbeheer, behandel ik deze, zonder met concre-
te oplossingen te komen.

Een in Nederland gehanteerde pragmatische oplossing is om te spreken
over deelstroomgebieden. Deze term is ingeburgerd geraakt bij de imple-
mentatie van de Europese Kaderrichtlijn Water (Eu, 2000).

1.3.2 Besturings- en sturingsprocessen
Toonen en Glim (2000), wijzen op het verschil tussen besturing en sturing
door bestuurlijke processen te omschrijven als het geheel van drie dimensies.
e Operationele kwaliteit: Het management en de sturingsvraag staan
centraal.
e Procedurele kwaliteit. Het gaat hier om aspecten als: legitimiteit,
externe verantwoording en beginselen van behoorlijk bestuur.
* Constitutionele kwaliteit: institutionele vormgeving en aanpassings-
vermogen.
In mijn studie gaat het vooral om de eerste dimensie, de operationele
kwaliteit, hoewel de andere twee kwaliteiten zijdelings aan bod komen.

1.3.3 Crisis in het kennissysteem
Het woord crisis roept associaties op met disfunctionele organisaties en
perioden van conflict en verwarring (zie Hurst 1995). In het regionale
waterbeheer is op het ogenblik geen sprake van een organisatorische of
juridische crisis en het onderzoek richt zich daar dan ook niet op. Het
onderzoek beperkt zich tot de crisis en de veranderingen in het kennis-
systeem van het regionale waterbeheer (die op den duur overigens struc-
turele consequenties kan krijgen). De studie ‘Over stromen’ (zie NRLO et.al.
2000 a) heeft het over de “kennisinfrastructuur” van het waterbeheer. Het
begrip wordt in het NRLO et.al. onderzoek niet gedefinieerd, maar uit de
inhoud van het onderzoeksrapport blijkt dat het zich richt op de onderzoek
en opleidingsinstitutionele kanten van kennis. “Hierbij gaat het om kennis
op het gebied van gammawetenschappen, ruimtelijke ordening en bestuurs-
kunde, zodat naast de technologische oplossingsrichtingen ook maatschap-
pelijke en bestuurlijke aspecten kunnen worden verkend en het maatschap-
pelijke draagvlak voor oplossingen van tevoren kan worden ingeschat”
(Ministerie van Verkeer en Waterstaat, 2001, p. 49).

In dit onderzoek kies ik een andere invalshoek, want ik richt mij op de
operationele kennis (zie vorige punt) van diegenen die deel uitmaken van het
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sturingssysteem. Het neemt dus niet de kennis ‘van buiten’ (die van kennis-
instellingen zoals universiteiten) de praktijk in komt als uitgangspunt, maar
juist de kennis ‘van binnen’ die al in de hoofden van de operationele mensen
zit en die uit hun gedrag en uitlatingen blijkt. Het onderzoek werkt het
begrip kennissysteem uit tot ‘cognitief systeem’, zie Hoofdstuk 2
‘Theoretisch kader’.

1.3.4 Rationeel versus waardegericht
De beleid- en planvorming in het regionale waterbeheer heeft kenmerken
van wat ik in navolging van Hurst (1995) rationeel handelen noem. Dit type
handelen richt zich op het bereiken van doelen. Managers en bestuurders
bepalen hun keuzen van in te zetten middelen met de gedachte dat deze doe-
len zo efficiént mogelijk behaald dienen te worden. Rationeel handelen
veronderstelt een directe relatie tussen doelen en middelen en de gedachte is
dat de eigen organisatie, maar ook de maatschappij zich laat sturen in de
richting van deze doelen (zie Geldof, 2001). De praktijk van het waterbe-
heer laat veel voorbeelden zien van dit type handelen, zij beschikt over vele
‘afrekenbare’ doelen. Deze worden in de vorm van bijvoorbeeld beleids-
voornemens, functies, normen en uitvoeringsprogramma’s geformuleerd.

Naast het rationeel handelen zet ik een andere vorm van handelen,
namelijk het waardegerichte handelen (Hurst 1995). Deze vorm van hande-
len is gericht op het onderzoeken en ter discussie stellen van waarden, het
formuleert de zin van ontwikkelingen die nieuw zijn en nog geen plaats
hebben in oude routines. Het doel van de handeling blijkt volgens Hurst pas
achteraf, als het resultaat bekend is. De rationaliteit zit in het bewust onder-
zoeken van waarden door individuen en door de actoren in sociale syste-
men. En het onderzoeken van waardeveranderingen in de omgeving is de
basis van vernieuwing of innovatie (Hoebecke 1994, Christensen 1997,
Hurst 1995, Wagemans 1998).

Omdat een doel van mijn onderzoek is om aanbevelingen te formuleren
over vernieuwing van de sturing vormt observatie van waardegericht hande-
len een belangrijke randvoorwaarde.

1.3.5 Praktijkonderzoek

Het doel van dit onderzoek veronderstelt het bestaan van een maatschap-
pelijk probleem, namelijk dat het proces van de vernieuwing van de sturing
van het regionale waterbeheer niet optimaal plaatsvindt. Gezien deze veron-
derstelling wil ik (als reflective practitioner) met behulp van bestaande
systeemtheorieén aanbevelingen construeren. Daarom kies ik voor de opzet
van een praktijkonderzoek. “De praktijkonderzoeker kijkt naar de werke-
lijkheid, neemt daar een probleem waar, gaat vervolgens in het kennis-
bestand zoeken naar hulp, poogt met deze en andere hulpmiddelen een
oplossing te bedenken en voert die tenslotte terug in de werkelijke situatie

18




waar het probleem werd geconstateerd” (De Leeuw, 1996, p. 73). Het
vertrekpunt van praktijkonderzoek vormt een praktijkprobleem. De theorie
wordt dan gebruikt bij de oplossing daarvan. (ibid., p. 16). Praktijk-
onderzoek wordt onder andere toegepast in de systeem-, de bedrijfs- en
communicatiewetenschappen.

In de bedrijfskundige literatuur wordt onderscheid gemaakt tussen
‘academisch onderzoek’ aan de ene kant of toepassingsgericht (van der
Zwaan, 1984) en praktijkonderzoek (de Leeuw, 1996) aan de andere kant.
Deze auteurs stellen dat beide vormen van onderzoek wetenschappelijk zijn
(op voorwaarde dat ze beantwoorden aan wetenschappelijke criteria).
Academisch onderzoek probeert met algemene waarnemingen inzicht te ver-
werven en bij te dragen aan theorievorming, dit in de veronderstelling dat
theorie op haar beurt weer bijdragen levert aan de praktijk. Praktijk-
onderzoek probeert met behulp van theorie bijdragen te leveren aan het
oplossen van problemen in de praktijk. Door de toepassing draagt ze vaak
indirect bij aan theorievorming.

1.3.6 Wat is dit onderzoek niet

Uit de randvoorwaarden komt een beeld naar voren van wat het onderzoek
wel is. Hierdoor wordt het mogelijk om te formuleren wat buiten de onder-
zoeksopzet valt.

Om te beginnen gaat dit onderzoek niet over een organisatorische of
juridische crisis. De titel zou deze suggestie kunnen wekken. Het onderzoek
gaat over het transformatieproces waar het regionale waterbeheer zich in
bevindt. In de probleemstelling wordt aangegeven dat het gebrek aan
zingeving over wat er achter deze transformatie zit, op den duur wel tot een
institutionele crisis kan leiden. Bovendien is volgens de systeemtheorieén,
waar ik in het volgende hoofdstuk op in zal gaan, pas sprake van een trans-
formatie na een crisis. Om aan de transformatie betekenis te kunnen geven
is dus inzicht nodig in de blijkbaar bestaande crisis.

Het onderzoek is niet fundamenteel (de Leeuw, 1996; van der Zwaan,
1984) wetenschappelijk van aard, het draagt zijdelings bij aan theorie-
vorming. Het gaat hier om praktijk- wetenschappelijk - onderzoek (zie de
Leeuw voor een bespreking van de wetenschappelijke criteria waaraan die
soort onderzoek getoetst wordt). Het onderzoek streeft niet naar een objec-
tieve analyse van een beleidsveld, in tegendeel, het construeert op grond van
meningen een betekenis die aan vernieuwing in het regionale waterbeheer
gegeven wordt. Door de systematische en wetenschappelijke opzet, gaat het
wel om een wetenschappelijk gegronde constructie (zie Strauss en Corbin,

1990).
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1.4 Aanpak

Het onderzoeksdoel en de randvoorwaarden van de vorige paragrafen
definiéren de contouren en de richting van het onderzoek. In deze paragraaf
beschrijf ik hoe ik het onderzoek wil aanpakken. In de eerste subparagraaf
beschrijf ik hoe en waarom ik waardegericht handelen en betekenisgeving
wil ‘observeren’ en hoe ik dat combineer met het nemen van afstand om tot
analyse, conclusies en aanbevelingen te komen. De tweede subparagraaf
beschrijft een fasering van het onderzoek en de laatste verantwoordt de
keuze van en mijn rol in de gebruikte casussen.

1.4.1 Action oriented learning systems

De systeemwetenschappers Ison en Russell (2000) maken een onderscheid
tussen eerste-ordewetenschap en tweede-ordewetenschap. De eerste orde is
die van de objectieve waarnemer, ofwel de wetenschapper die een systeem
van de buitenkant waarneemt en observeert. Vooronderstelling van deze
wetenschap is dat er een objectief waarneembare intrinsieke werkelijkheid
bestaat. Zie ook Roling (2000) die eerste-ordewetenschap als positivistisch
beschrijft. Geldof stelt: “Met deze weg is de waterwereld vertrouwd.

Er wordt gezocht naar relaties met een voorspellende waarde. Er vindt
analyse plaats” (Geldof, 2001, p. 21).

De vooronderstelling van de tweede-ordewetenschap is dat systemen hun
eigen context en werkelijkheid creéren. Capra (1996) beschrijft het voor-
beeld van een familie als sociaal systeem. “A family system, for example,
can be defined as a network of conversations exhibiting circularities. The
results of conversations give rise to further conversations, so that self-ampli-
fying feedback-loops are formed. The closure of the network results in a
shared system of beliefs, explanations, and values — a context of meaning —
which is continually sustained by further conversations. The communicative
acts of the network of conversations include the self-reproduction of the
roles by which the various family members are defined and of the family
system’s boundary. Since all these processes take place in the symbolic social
domain, the boundary cannot be a physical boundary” (p. 207). Uit bestu-
dering van zo’n systeem als waarnemer die buiten het systeem staat, komt
een model van de familie voort dat bestaat uit de interpretatie van de onder-
zoeker. Het systeem wordt beschreven in termen van waargenomen perso-
nen, machts- en affectieve relaties, et cetera. Tweede-ordewetenschap voegt
volgens Ison en Russell aan zulke outsiderbeschrijvingen een dimensie toe:
de dimensie van de ervaring van de onderzoeker. Door deel te zijn van het
systeem en door hiermee het systeem mede te ‘maken’ ontstaan inzichten in
relaties en patronen van het geheel en van de context die een objectieve
waarnemer zou missen.
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De studie van een stroomgebied volgens de eerste-ordewetenschap zou
resulteren in analyses van hydrologie, ecologie, sociale structuren, economie,
geschiedenis, et cetera. Het stroomgebied zou opgedeeld worden in een
fysiek hard systeem, van water, bodems en planten, en een sociaal-
economisch zacht systeem van de menselijke gebruikers. Integratie van deze
studies kan niet anders betekenen dan het ‘op elkaar nieten’ van de uit de
diverse wetenschapsdomeinen aangedragen inzichten, of een door de inter-
pretatie van de schrijver gevormd beeld.

Een tweede-ordewetenschapper neemt het stroomgebied als één systeem,
dat ontstaat uit de relaties tussen mensen, omgeving, geschiedenis et cetera.
Dit systeem wordt continu geconstrueerd door middel van actie en conver-
satie. Inzicht in het systeem als geheel wordt verkregen door er aan deel te
nemen, door het mede te construeren; met andere woorden, door er in te
stappen.

De aanpak van dit onderzoek is gebaseerd op zowel eerste-orde- als
tweede-ordewetenschap. Als onderzoeker ben ik afwisselend in het systeem
gestapt en heb geparticipeerd in acties en conversaties, om vervolgens eruit
te stappen om met behulp van theorieén en modellen betekenis te geven aan
wat ik heb waargenomen. Deze waarnemingen worden vervolgens in het
systeem getest, bijvoorbeeld door het met participanten van workshops
delen van observaties en conclusies, of door het laten lezen van teksten.
Door een fasering van het onderzoek wordt duidelijk wat mijn positie als
onderzoeker gedurende het verloop van het onderzoek was.

1.4.2 Fasering
Mijn onderzoeksaanpak bestaat uit de volgende fasen:
1. probleemstelling
. conceptueel kader
. verzamelen van gegevens
. analyse en verwerking
. reflectie en nieuwe empirische toetsing
. conclusies en aanbevelingen.
De wijze waarop ik iedere fase aanpak behandel ik stap voor stap.
1. Probleemstelling. De probleemstelling volgt, zoals in de vorige para-
grafen reeds toegelicht, uit twee motieven. De eerste is mijn, in de praktijk
gegroeide, belangstelling voor de organisatie van processen en vernieuwing.

AN KW

En de tweede is dat er naar mijn mening nog te weinig inzicht bestaat in de
aard van het transformatieproces die het regionale waterbeheer doormaakt.
2. Conceptueel kader. Het doel van het conceptuele kader is tweeledig.

In de eerste plaats dient het om de ‘bril’ of het theoretisch perspectief te
expliciteren waarmee de empirie wordt benaderd. In de tweede plaats wordt
de probleemstelling met behulp van het kader gedetailleerd in onder-
zoeksvragen.
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De keuze van de ‘bril’ volgt uit een iteratief proces met de probleem-
stelling. Duidelijk uit de probleemstelling is dat gekozen wordt voor een
systeembenadering, die zich richt op kennis en cognitie in sociale sturings-
systemen en die een theoretische onderbouwing verschaft aan processen van
crisis en vernieuwing. Vanuit mijn eigen perspectief van de reflective practi-
tioner dient het kader te leiden tot een onderzoeksaanpak waarmee beleids-
aanbevelingen voor het gesignaleerde probleem geconstrueerd worden.

3. Verzamelen van gegevens. Het soort gegevens dat nodig is voor dit
onderzoek bestaat uit het verloop van veranderingsprocessen van de sturing
van het regionale waterbeheer, met speciale aandacht voor de ontwikkeling
van kennis. Het gaat in wezen om ervaringskennis van deze processen. Deze
kennis uit zich op formele wijze in bijvoorbeeld de beleidsliteratuur. Deze
literatuur vormt dan ook een belangrijke bron van gegevens voor dit onder-
zoek. Maar formele kennis is niet genoeg om veranderingsprocessen te
begrijpen. Veel feitelijke kennis wordt in de vorm van uitspraken en
gedragingen geuit die niet in de formele literatuur voorkomt. Daarom maak
ik gebruik van casussen om juist deze feitelijke kennis te verzamelen en te
beschrijven. Ik heb zelf in de casussen geparticipeerd en ben dus mede ver-
antwoordelijk voor de constructie van de gegevens die in dit onderzoek
worden gebruikt. Het voordeel van deze vorm van gegevensgaring is dat ik
niet alleen de resultaten van de bestudeerde veranderingsprocessen heb,
maar ook nauwkeurige observaties van het proces en van de context waarin
een en ander plaatsvond. De gegevens die ik van de casussen presenteer zijn
door mij geschreven, maar teruggekoppeld met de deelnemers.

Deze vorm van gegevensverzameling is consistent met mijn doel om een
reflective practitioner te zijn, maar er kleven problematische aspecten aan.
De belangrijkste is dat ik geen representativiteit van de onderzoeksresultaten
kan claimen. Verder brengt de methode met zich mee dat het risico bestaat
van persoonlijk beinvloede interpretaties en onverifieerbare observaties.
Deze risico’s heb ik ondervangen door feedback met de deelnemers van de
casussen door tussentijdse rapportage en door de goedkeuring die men ver-
schafte aan mijn verslaglegging.

4. Analyse en verwerking. Zowel analyse als verwerking hebben op twee
niveaus plaats gevonden. Het eerste niveau is dat van de casussen, de resul-
taten zijn door de deelnemers zelf geanalyseerd en verwerkt tot eind-
verslagen. Het tweede niveau is dat van de toetsing van de verzamelde
gegevens aan het conceptuele kader en het verwerken daarvan in conclusies
en aanbevelingen. Deze laatste activiteiten heb ik zelf uitgevoerd.

5. Reflectie en nieuwe empirische toetsing. Het onderzoek formuleert op
grond van de eerste casussen voorlopige conclusies. Deze conclusies heb ik
aan de laatste casus getoetst. De aard van deze casus is dus verschillend van
die genoemd onder punt 3. Ik heb hier de empirie niet benaderd met de bril
op van het conceptuele kader, maar met die van de voorlopige conclusies en
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heb mij daarbij de vraag gesteld in hoeverre deze voorlopige conclusies
herkenbaar zijn in de casus.

6. Conclusies en aanbevelingen. De conclusies en de aanbevelingen van
het onderzoek volgen uit de analyse en verwerking en uit de nieuwe
empirische toetsing genoemd onder punt 5.

1.4.3 Omschrijving van de casussen
Voor de selectie van de casussen golden de volgende criteria:

* voortgekomen uit mijn eigen consultantpraktijk als procesmanager of
workshopbegeleider;

¢ voldoende rijkdom aan informatie bevatten in de vorm van bijvoor-
beeld rapporten en verslagen;

e recente projecten die in relatie staan tot de discussies over ‘het nieuwe
waterbeleid’, dat zich richt op het creéren van veerkracht in watersys-
temen door ruimte voor water;

e projecten die zich richten op de sturingspraktijk in het regionale water-
beheer.

De eerste drie casussen betreffen veranderinggerichte- of beleidvorming-
processen in de praktijk. Dat betekent dat ook persoonlijke relaties en
competentiekwesties tussen organisaties een rol spelen. Wil men in zo’n situ-
atie informatie vergaren dan is vertrouwelijkheid een voorwaarde. Daarom
is aan het begin van de zoekconferentie Ruimte voor water afgesproken dat
niemand van de aanwezigen achteraf geciteerd mag worden of mag worden
aangesproken op meningen tijdens de conferentie. Met de participanten van
de ccor-workshops zijn gelijkluidende afspraken gemaakt. Een consequen-
tie is dat ik in dit onderzoek niet naar personen verwijs. Het probleem dat
hierdoor ontstaat met bronverwijzingen los ik op door in het algemeen naar
interviews en gesprekken te verwijzen.

Casus 1: Zoekconferentie Ruimte voor Water
Hoofdstuk 3 beschrijft uitgebreid de achtergronden van de conferentie.
De motivatie voor de selectie van deze casus is tweeledig:

1. Een zoekconferentie is een gelegenheid waar participanten in 2,5 dag
een cyclus van crisis en vernieuwing aan den lijve ondervinden. Beschrijving
en analyse van het proces is, in verband met dit onderzoek, daarom
buitengewoon leerzaam.

2. Het doel van de zoekconferentie Ruimte voor Water was te zoeken
naar vormen van sturing om het nieuwe waterbeleid te realiseren. Dit doel
komt overeen met dat van mijn promotieonderzoek. De uitkomsten van de
conferentie zijn dan ook van waarde voor mijn onderzoek. Niet alleen
omdat ze gebaseerd zijn op een analyse van het beleidsveld, maar ook
omdat dertig mensen uit de wereld van het waterbeheer zelf de lijnen voor
vernieuwing hebben geconstrueerd.
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Mijn betrokkenheid bij de zoekconferentie was aanzienlijk, want ik was
onderzoeksleider. Samen met de moderator van Universiteit Nyenrode en
later met een voorbereidingswerkgroep heb ik de conferentie georganiseerd.
Tijdens de conferentie zelf heeft mijn rol zich beperkt tot assistent van de
moderator. Na de conferentie heb ik, in nauwe samenspraak met deelnemers
aan de conferentie, het verslag geschreven.

Uit delen van dit verslag wordt geciteerd in de casusbeschrijving. Verder
beschrijf ik de casus met behulp van notities uit een door mij gedurende het
proces bijgehouden logboek en uit verslagen, interne notities en verslagen
van evaluerende gesprekken. Daarnaast gebruik ik de theorie van zoek-
conferenties (Emery en Purser, 1996).

Casus 2: GGOR
Gewenst Grond- en Oppervlaktewater Regime, kortweg GGOR, is een plan-
vorminginstrument voor het regionale waterbeheer.

Het instrument is, na jaren van onderzoek, technisch goed doordacht en
uitgebreid beschreven. Het probleem van de opdrachtgever was dat de
status van het instrument in de huidige sturingspraktijk niet helder was. Past
het instrument in de huidige regels en normen? Waar ligt de bestuurlijke
verantwoordelijkheid? Wie gaat het instrument hanteren en wanneer?
Dergelijke vragen waren nog niet beantwoord. Een collectief van opdracht-
gevers (ministerie van Verkeer en Waterstaat, waterschappen, provincies en
gemeenten) gaf opdracht om genoemde vragen te beantwoorden. Mijn rol in
het onderzoek was die van procesbegeleider. Daarnaast heb ik drie work-
shops begeleid, waar in totaal 140 mensen uit de praktijk van het regionale
waterbeheer aan deelnamen. Ook heb ik bijgedragen aan de verslaglegging.
Voor de casusbeschrijving is gebruikgemaakt van het eindverslag van dit
onderzoek. Daarnaast gebruik ik de verslagen van de workshops, de resul-
taten van een schriftelijke enquéte en persoonlijke observaties die ik tijdens
en na het proces heb genoteerd.

Casus 3: Dalmsholte

Aan de casus Dalmsholte heb ik zijdelings bijgedragen. Samen met het
Centrum voor Landbouw en Milieu (cLM) voert Arcadis een onderzoek uit
in opdracht van Stichting Toegepast Onderzoek Waterbeheer (sTowA) naar
communicatie in Waternood. Waternood is een methodologie om water-
huishoudkundige systemen te ontwerpen.

Het Waterschap Groot Salland is een van de Nederlandse waterschappen
die de Waternood-principes al toepast. Het waterschap vroeg cLM en
Arcadis om begeleiding bij een open participatieve aanpak van het ontwerp.
Deze opdracht in het gebied Dalmsholte is voornamelijk door cLm uitge-
voerd. Mijn rol beperkte zich tot assistentie bij de voorbereiding, aan-
wezigheid tijdens de bijeenkomsten in Dalmsholte, bij een deel van de voor-
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bereidingsbijeenkomsten en bij het begeleiden van twee werkgroepen in
Dalmsholte. De casusbeschrijving is voortgekomen uit persoonlijke obser-
vaties en aantekeningen over het proces.

Casus 4: SLIM en de Ouerijsselse Vecht

SLIM staat voor “social learning in integrated water management of river
basins”. Het is een door de Europese Unie gefinancierd onderzoeks-
programma ten behoeve van de Europese Kaderrichtlijn Water (SLIM 2000).
Het sLiM programma is een driejarig onderzoek dat in Italié, Frankrijk,
Engeland, Zweden en Nederland plaatsvindt. stim-partijen in Nederland
zijn Wageningen Universiteit en Arcadis. In de vijf landen wordt onderzocht
in hoeverre sociaal leren een bijdrage levert aan de implementatie van de
Europese Kaderrichtlijn Water.

Ieder van de vijf sLim-landen doet onderzoek in een aantal casussen. Een
van de Nederlandse casussen is de Overijsselse Vecht, waar het onderzoek
samen met het Waterschap Velt en Vecht wordt uitgevoerd.

Er is een reeks overwegingen om de Overijsselse Vecht als casus te
selecteren:

¢ Rijkswaterstaat draagt het beheer van de rivier over aan de water-
schappen Velt en Vecht en Groot Salland. Door deze transitiefase, en
de daarmee gepaard gaande turbulentie, staan oude routines op de
tocht en is er ruimte voor vernieuwende initiatieven.

® Doel van de casus is te komen tot een internationaal stroomgebied
omspannend platform van stakeholders bij het beheer van de rivier.

® In opdracht van het Rijksinstituut voor Integraal Zoetwaterbeheer en
Afvalwaterbehandeling (rR1zA) heb ik in samenwerking met onderzoe-
kers van de Universiteit Nyenrode in 1998 een verkenning naar
vernieuwingsinitiatieven in het stroomgebied uitgevoerd (Van Slobbe,
Van Diest, Broekstra, 1999).

e Zowel de Reggevisie als de Vechtvisie is opgesteld in open partici-
patieve processen. De opdrachtgevers van beide visies bestonden uit
een groot aantal partijen. In beide visies heb ik een rol als workshop-
facilitator gespeeld, deze workshops waren gericht op de stakeholders
in de stroomgebieden van Vecht en Regge.

® De Vecht is een grote, maar tegelijkertijd overzichtelijke rivier en is
daarom veelvuldig onderwerp van onderzoek geweest. Er bestaan vele
onderzoeksrapporten over alle mogelijke aspecten van de Vecht.
Overigens beperken de meeste zich tot riviertechnische, ecologische en
geschiedkundige onderwerpen. Sociaal-economisch onderzoek is
ondervertegenwoordigd.
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Mijn rol in de casussen

Door mijn participatie in de casussen is het goed een duidelijk onderscheid
te houden tussen mijn rol en de waarnemingen die ik ten behoeve van dit
onderzoek heb gedaan. Tabel 1.1 geeft mijn rol, de wijze van observatie en
de rapportage van mijn waarnemingen weer.

Tabel 1.1 Mijn rol en waarnemingen in de casussen.

Rol

Observaties

Rapportages

Zoekconferentie

Projectleider,
assistent van de
moderator en
verslaglegger

Eigen waarne-
ming van proces
en gesprekken
in de marge van

® Formeel
eindrapport

* Eigen
logboek met

het proces waarnemingen
GGOR Onderzoeks- Eigen waarne- ® Formele
leider, facilitator | ming tijdens drie rapportages
van workshops workshops, (vier stuks)
en mede- schriftelijke ® Enquéte-
rapporteur enquéte, resultaten
literatuurstudie ® Workshop-
verslagen
Dalmsholte Waarnemer en Eigen waarne- e Eigen obser-

assistent ming in de vatieverslag
facilitator context van een | ® Formele
onderzoek voor rapportage
STOWA
Overijsselse Onderzoeker in Eigen waarne- ¢ Vele
Vecht het kader van ming in werk- rapporten en
het SLIM- groep SLIM en verslagen
programma workshops, e Logboek van

(EVU), onderzoek
voor RIZA en
consultant in
twee visievor-
mingsprocessen

literatuurstudie,
interviews

persoonlijke
observaties

Interview-
verslagen

1.5 Conclusie en structuur van deze dissertatie

De essentie van de in dit onderzoek gehanteerde methode is dat ik de prak-
tijk van de sturing in het regionale waterbeheer beschouw door ‘de bril’ van
het conceptuele kader. Door deze aanpak geef ik betekenis aan mijn waarne-
ming van de praktijk. Met behulp van deze betekenis kom ik tot conclusies
en aanbevelingen. Een aspect van mijn aanpak is dat ik, door mijn functio-
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neren als commercieel adviseur en mijn keuze van de casussen, zelf vorm-
geef aan de praktijk. Deze aanpak wordt in de literatuur ‘action oriented
learning systems’ genoemd. Hij gaat uit van onderzoekers die de praktijk
mee-construeren en zodoende uit eigen ervaring inzicht verwerven in de
processen die zich binnen sociale systemen afspelen. Gedisciplineerde
waarneming, rapportage en feedback naar de leden van het beschouwde
sociale systeem maken deel uit van de methodiek. In de casussen van dit

onderzoek is, op een aantal manieren, gezorgd voor feedback tussen onder-

zoeker en participanten:

e workshops waar deelnemers zelf conclusies formuleren, of beoordelen;

® rapportages die naar deelnemers ter becommentariéring zijn terug-
gezonden;

* beoordeling van verslagen en rapporten door opdrachtgevers van de
casussen.

De structuur van deze dissertatie (zie figuur 1.1) volgt die van de fasering in

grote lijnen.

De vier kolommen van de figuur geven aan of een hoofdstuk respectieve-

lijk methodisch, theoretisch, analytisch of empirisch van aard is.

methode theorie analyse empirie

H.1 Achtergrond, probleemstelling, aanpak

H.2
Theoretisch
kader
| H.3 De zoekconferentie |
I
| H.4 De formele organisatie |
I
H.5 Vernieuwing van
de sturing
H.6 Reflectie |

H.7 Toetsing Overijsselse
Vecht

| H.8 Conclusies en aanbevelingen

Figuur 1.1 Hoofdstukindeling.
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Het eerste hoofdstuk, evenals het laatste, omvat alle domeinen .

Hoofdstuk 2 formuleert een theoretisch kader. Het theoretische kader
leidt tot een model van open sociale systemen die een evolutie van organ-
isaties en netwerken, de ecocyclus genaamd, doorlopen. Het gaat uit van
een proces van crisis en vernieuwing, begrippen die verbonden zijn door
afwisselend levens- en vernieuwingscycli. Het model komt voort uit de com-
plexiteitswetenschappen.

Hoofdstuk 3 richt zich op een zoekconferentie over de sturing van ruimte
voor water. Op deze conferentie is gezocht naar concrete aanbevelingen om
de sturingspraktijk te vernieuwen in het licht van de noodzaak voor ruimte
voor water. Hoofdstuk 4 en 5 vormen een combinatie van analyse en empi-
rie. In beide hoofdstukken is een casus opgenomen ter illustratie van de
ontwikkelingsfase waarin de sturingspraktijk zich bevindt. Ook wordt
gebruik gemaakt van de resultaten van de vele onderzoeken en commissies
die de huidige toestand in het waterbeheer als onderwerp hadden.
Hoofdstuk 4 neemt de formele organisatie als onderwerp en beschrijft de
waargenomen praktijk met behulp van het theoretisch kader. Hoofdstuk 5
doet hetzelfde, maar dan voor de feitelijke organisatie.

Na deze hoofdstukken toetst hoofdstuk 6 de resultaten tot dan toe aan
het conceptuele kader. Het hoofdstuk beschrijft een eerste diagnose en geeft
de zoekrichting aan van aanbevelingen. Deze worden vervolgens in hoofd-
stuk 7 aan de casusbeschrijving van de Overijsselse Vecht getoetst.

Het laatste hoofdstuk ten slotte presenteert de conclusies en de aanbeve-
lingen.
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Hoofdstuk 2

Theoretisch kader

Uit het onderzoeksdoel en de randvoorwaarden van het vorige hoofdstuk
volgen een aantal criteria waaraan het theoretische kader moet voldoen.

In de eerste plaats is een hanteerbare theoretische omschrijving nodig van
sturing in het regionale waterbeheer. Paragraaf 2.1 gaat op dit onderwerp
in. In de tweede paragraaf dienen de begrippen kennis- en cognitief systeem
theoretisch onderbouwd te worden. Met behulp van deze begrippen kan ik
de sturing van provincies en waterschappen op een verantwoordde wijze als
één systeem opvatten. De laatste stap is het beschrijven van de dynamiek
van open sociale systemen, om vat te krijgen op begrippen als crisis en
vernieuwing. Hiervoor maak ik in paragraaf 2.3 gebruik van de theorie van
Hurst (1995).

Op grond van deze theoretische beschrijvingen formuleer ik in paragraaf
2.5 een conceptueel kader. Dit conceptuele kader vormt het eigenlijke hulp-
middel zoals bedoeld door de Leeuw (1996). Dit hoofdstuk sluit af met een
korte discussie over het theoretisch- en conceptueel kader.

2.1 Sturingsprocessen in het waterbeheer

Deze paragraaf presenteert een theoretische benadering van de sturing van
het regionale waterbeheer in Nederland. Dat doet ze door in de eerste plaats
in te gaan op de theorie over common pool resources en in de tweede plaats
op de discussies die de laatste jaren plaatsvinden over sturingsopvattingen
van de Nederlandse overheid.

2.1.1 Sturing van common pool resources

Om een omschrijving van de sturing van het regionale waterbeheer te for-
muleren maak ik gebruik van het model ‘common pool resource manage-
ment’, dat Ostrom beschreven heeft. “A common-pool resource, such as a
lake or ocean, an irrigation system, a fishing ground, a forest, the internet,
or the stratosphere, is a natural or man-made resource from which it is diffi-
cult to exclude or limit users once the resource is provided by nature or pro-
duced by humans. (...) One person’s consumption of resource units removes
those units from what is available to others. Thus the trees or fish harvested
by one user are no longer available to others. The difficulty of excluding
beneficiaries is a characteristic that is shared with public goods, while the
sub tractability of the resource units is shared with private goods” (Ostrom,

1998: 4).
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Uit de definitie van Ostrom valt een beeld te construeren van stroom-
gebieden die door de mens worden gebruikt. Dat gebruik beinvloedt het
‘natuurlijke’ systeem, waardoor het voor een ander moeilijker wordt dat
systeem te gebruiken. Verontreiniging van water door een bovenstrooms
gelegen partij vermindert de gebruiksmogelijkheden van partijen beneden-
strooms, net als de onttrekking van water of, op een andere manier, de
afwenteling van te veel water. Om te voorkomen dat het systeem te gronde
gaat aan te veel individuele gebruikers die elk voor zichzelf naar maximale
benutting streven, (ook wel de ‘tragedy of the commons’ genoemd) maar
ook om recht te doen aan een eerlijke verdeling van de toegang tot het
water in een stroomgebied is sturing van het gebruik nodig.

De oorspronkelijke common pool resourcetheorieén gaan uit van één
type gebruiker, bijvoorbeeld vissers of wateronttrekkers aan een irrigatie-
systeem. Steins (1999) en Verbeeten (1999) wijzen erop dat in onze moderne
maatschappijen van zo’n eenvoudige situatie geen sprake is. Het gaat in feite
om vele gebruikers, met vaak verschillende belangen. De definitie van
gebruikers van stroomgebieden moet dan ook ruim worden opgevat. Het
gaat immers niet om een gesloten systeem. Dat betekent dat ook de
dagrecreant of de sportvisser die van ver komt, valt onder de definitie van
gebruiker.

Steins en Verbeeten wijzen erop dat de common pool resources theorie
weinig aandacht heeft voor de context van common pool resources;
“Although the external world has been recognized as one of the sources of
uncertainty that makes the organisation of collective action processes
regarding common pool resources a complex undertaking (...) it is regarded
as a given fact in common pool resources analysis (Steins, 1999, p. 17).

Verbeeten noemt nog een aantal beperkingen (1999, p. 5 en 6):

1. De aandacht gaat voor een belangrijk deel uit naar zelfsturing, naar
beheer door een groep gebruikers. In hoogontwikkelde landen komt zelf-
sturing evenwel nauwelijks voor. De complexiteit van de problematiek rond-
om natuurlijke hulpbronnen heeft geleid tot actief overheidsingrijpen.

2. De dynamiek in natuurlijke systemen, alsmede in het gebruik daarvan
krijgt nauwelijks aandacht. (...) De dynamiek maakt het regelmatig aan-
passen van regels noodzakelijk. Het beheer van natuurlijke hulpbronnen
heeft het karakter van een (iteratief) proces.

3. Centraal staat het operationele beleidsniveau (ook wel beheer ge-
noemd), aan het langetermijnperspectief of het strategische beleidsniveau
wordt doorgaans minder aandacht besteed.

Verbeeten komt aan de genoemde beperkingen van de common pool
resources benadering tegemoet door de beleidsvoering ten aanzien van
natuurlijke hulpbronnen als een leerproces op te vatten. (ibid., p. 6). Zij
onderscheidt de studie naar objecten (institutionele arrangementen voor het
beheer van een natuurlijk hulpbronsysteem) en de studie naar processen
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(beleidsgericht leren) (ibid., p. 8). Voor mijn doel is de procesbenadering re-
levant. Daarbij leg ik de nadruk op de tijdstippen waarop en de condities
waaronder beleidsgericht leren plaatsvindt. Zodoende kom ik tegemoet aan
een conclusie van Steins (1999), namelijk dat meer aandacht voor de con-
text van common pool resources noodzakelijk is: “lack of knowledge of
contextual factors can lead common pool resources analysts to make simpli-
fied judgements about collective action or free-riding. Indeed, the external
environment and the common pool resources are interdependent” (p. 171).

Het bezwaar van Verbeeten en Steins dat common pool resources theorie
zich richt op de gebruikersgroep en ofschoon in maatschappijen, zoals de
Nederlandse, actief overheidsingrijpen domineert, onderschrijf ik, hoewel
naar mijn mening dit bezwaar enigszins overtrokken is. De recente analyses
van Ostrom (1998) gaan verder dan de casussen van geisoleerde irrigatie-
projecten of bossen zoals in het begin van de theorievorming over common
pool resources. Het besef dat de relatie tussen samenlevingen en natural
resources een complex karakter heeft uit zich in haar omschrijving van
‘policentrische’ sturingsmechanismen: “By polycentric, I mean a system
where citizens are able to organize not just one but multiple governing
authorities at different scales (...) Each unit may exercise considerable inde-
pendence to make and enforce rules within a circumscribed scope of autho-
rity for a specified geographical area. In a polycentric system, some units are
general-purpose governments while others may be highly specialized. Self-
organized resource governance systems, in such a system, may be special
districts, private associations, or parts of a local government. These are
nested in several levels of general-purpose governments that also provide
civil, equity, as well as criminal courts” (Ostrom, 1998: 162). Deze om-
schrijving van Ostrom past in het Nederlandse systeem van waterbeheer met
haar diverse overheden, grondeigenaren en terreinbeheerders, actiegroepen
en kennisinstituten, rechtbanken en verordeningen en dergelijke.

De waarde van common pool resources theorie voor mijn onderzoek ligt in
het beeld dat zij oproept van de essentie van stroomgebiedbeheer.
Uiteindelijk draait waterbeheer in dit model om de vraag hoe de wissel-
werking (policentrisch van vorm of niet) tussen natuurlijke systemen met
hun eigen dynamiek en de gebruikers ervan georganiseerd wordt. Roling en
Jiggins (Roling en Wagemakers (eds.) 1998, p. 289) noemen het de ‘inter-
face’ tussen omgeving en mensen. Voor het Nederlandse regionale water-
beheer ziet zo’n interface eruit als in tabel 2.1.
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Regionaal waterbeheer, mensen en hun interface.

Regionaal
waterbeheer

Interface

Mensen

(deel)stroomgebieden,
polders, boezems,
gemalen, rivieren,
beken, kanalen,
watergangen,
kunstwerken, drainage,
water aanvoerwerken,
oevers, ‘natte’ natuur.

observatie, monitoring,
anticipatie, onderzoek,
regulering, voorlichting,
plan- en beleids-
vorming, uitvoerings-
programma’s en
interventies

veiligheid, droge
voeten, steden, wonen
aan het water,
industrie, landbouw,
recreatie, natuur-
beleving, hengelsport,
transport over water,
landschap, kwaliteit

openbare ruimte

Het functionele doel van de interface is om de interactie tussen ‘mensen’ en
‘regionaal waterbeheer’ te sturen. De organisatie van deze interface kan
gezien worden als de Nederlandse variant van ‘policentrische sturings-
mechanismen’, waarbij ik het geheel benader als een los verbonden netwerk
van organisaties, volgens Orton en Gleick “a situation in which elements
are responsive, but retain evidence of separateness and identity” (1990,

p. 203).

Sturing in het regionale waterbeheer heeft volgens dit model twee kanten.
Aan de ene kant pleegt het interventies in het regionale waterbeheer, door
de aanleg van bijvoorbeeld gemalen, of retentiegebieden. En aan de andere
kant pleegt het interventies aan de samenlevingskant, door bijvoorbeeld
regulering of voorlichting. Maar tegelijkertijd wordt de interface gestuurd,
door het regionale water, bijvoorbeeld als er sprake is van overlast, of
droogte en door de samenleving, als men bijvoorbeeld minder wateroverlast
wil, of minder nitraat in het water. Sturing in dit model is invloed uitoefe-
nen, maar de richting van de invloed is variabel en de aard van de invloed
wisselt voortdurend.

Gezien de randvoorwaarde dat ik mijn onderzoek richt op provincies en
waterschappen als sturende overheden in het regionale waterbeheer, beperk
ik de omschrijving van de interface tot deze twee organisaties, hoewel het
duidelijk zal zijn dat andere (semi-)overheden en private partijen een rol
spelen.

2.1.2 Discussie over overheid en sturing

In augustus 2001 kwam het Kabinet met een heroriéntatie op de rol van de
rijksoverheid in de samenleving (Sociaal en Cultureel Planbureau, 2001).
Het stuk, ook wel “Verkenningen 2002’ genoemd, analyseert de rol van de
rijksoverheid op een aantal beleidsterreinen. De volgende vragen komen aan
de orde: “Wat mag de samenleving van de overheid verwachten? Voor
welke kwaliteit van voorzieningen kan de overheid verantwoordelijk gesteld
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worden en wat is als een eigen verantwoordelijkheid van mondige en finan-
cieel goed voorziene burgers te beschouwen? Wat moet de overheid in ieder
geval doen om de samenleving tegen onaanvaardbare risico’s te bescher-
men?” (p. 14). Het stuk schetst onder andere de toenemende spanning
tussen verticalisering en horizontalisering van de sturingspraktijk van de
rijksoverheid. Onder verticalisering wordt de traditionele, op het huis van
Thorbecke gebaseerde, hiérarchische verhouding tussen Rijk, provincie en
gemeenten bedoeld.2 Horizontalisering is de praktijk dat overheidslagen
onder elkaar en tussen publieke en private partijen in toenemende mate als
partners op ‘ooghoogte’ met elkaar opereren. De overheid maakt deel uit
van netwerken die zich rond bepaalde beleidsdomeinen formeren. “...op
organisatorisch en bestuurlijk niveau heeft het netwerk van partners en par-
tijen (...) in veel gevallen niet formeel maar wel feitelijk de plaats van de
traditionele en uiteraard verticaal georganiseerde hiérarchie ingenomen”

(p- 21).

Voor provincies heeft de decentralisatiepolitiek van de rijksoverheid aan
het eind van de twintigste eeuw een verzwaring van taken en verantwoorde-
lijkheden tot gevolg gehad. “In toenemende mate is de provincie verant-
woordelijkheid gaan dragen voor de ontwikkeling op regionaal niveau van
beleidsterreinen als ruimtelijke ordening, volkshuisvesting, natuur en milieu,
landinrichting, verkeer en vervoer, zorg en economie.” (Interprovinciaal
Overleg, 2001, p. 10). De sturingsdiscussie die de provincies bezighoudt,
gaat over de toegenomen maatschappelijke en politieke betekenis van
haarzelf aan de ene kant en de afnemende belangstelling van kiezer en pu-
bliek voor haar aan de andere kant. “De provincies dienen in die context
meer actief en minder afwachtend te zijn en meer besluitvaardig en slag-
vaardig dan beschouwend en bemiddelend op te treden. Ook meer gericht
op samenwerking en resultaat dan als hindermacht en toezichthouder en
beter herkenbaar voor burgers dan een anoniem orgaan op afstand.” (1ro,
2001, p. 10). Met andere woorden, provincies moeten zich omvormen van
achteraf toetsende, traditionele organen tot proactieve, goed in netwerken
opererende en extern gerichte overheden.

Zowel het Rijk als de provinciale overheid zoekt naar de juiste balans
tussen het nemen van eigen verantwoordelijkheden (zoals bij het thema vei-
ligheid) en het loslaten van de uitvoering van beleid ten gunste van
maatschappelijke partijen. Bij het Rijk concentreert de discussie van dit
moment zich op de vraag of men niet te veel bevoegdheden heeft
weggegeven bij de decentralisatiepolitiek van de laatste decennia. De provin-
cies zijn verwikkeld in een cultuuromslag van een passief opererend midden-

2 Waterschappen bezetten als functionele democratie een ‘zijvleugel’ in het huis van

Thorbecke (Het Waterschap, mei 2002, p.365)
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bestuur naar een proactieve en in een netwerksamenleving opererende
‘gebiedsautoriteit’.

Vooral de provinciale discussies hebben consequenties voor de relatie
waterschap-provincie. De provincies hebben aan formeel gezag gewonnen
en laten dat gezag ook gelden, bijvoorbeeld in de integratie van water met
ruimtelijke ordening en milieu. Tegelijkertijd is door de fusies in de water-
schapswereld3 een stelsel van grote, machtige en professioneel opererende
waterbeheerorganisaties ontstaan, organisaties die veel meer geld aan het
waterbeheer besteden dan de provincies en beschikken over goed opgeleide
beleidsmedewerkers. Deze organisaties laten zich minder door provincies
sturen dan voorheen. In de praktijk leidt deze situatie tot gespannen relaties,
waarbij competentiekwesties gemakkelijk opspelen.

Daarnaast woedt er in het waterbeheer een discussie over de verhouding
overheid-maatschappij. Wie neemt verantwoordelijkheid over een ‘collec-
tieve zorg’ als het waterbeheer? Is de overheid de aangewezen organisatie of
is juist directe inbreng van de burger in het beleid een garantie voor het
algemeen belang? Men is het over het algemeen eens dat het beheer van een
collectief goed als water een overheidstaak is (Toonen en Glim, 2000 en
ROB, 2001). De een ziet dat belang het best verdedigd door een aparte func-
tionele overheid als het waterschap (Toonen en Glim, 2000), de ander ziet
ruimte voor waterschappen als zelfstandige bestuursorganen die als techni-
sche diensten onder de provincies fungeren (ROB, 2001). “Nu lijkt het er
soms op dat waterschappen door een bredere taakopvatting tenderen naar
een vierde bestuurslaag hetgeen ongewenste bestuurlijke drukte in het
middenbestuur creéert en vragen oproept over verdeling van bevoegdheden”
(ROB, 2001, p. 49). Men is het daarentegen weer eens over het feit dat
regionale waterbeheerders meer dan nu het geval is interactieve externe
relaties dienen te onderhouden.

2.1.3 Reflectie

Regionale wateren zijn in de definitie van Ostrom (zie vorige paragraaf)
‘common pool resources’, omdat het gaat om een natuurlijke hulpbron,
waarvan het aantal gebruikers moeilijk gelimiteerd kan worden en waar het
gebruik van een watereenheid door de een het gebruik van diezelfde eenheid
door een ander in de weg staat. De aard van sturingsprocessen in common
pool resources definieer ik naar de Leeuw (1994, p.64 en 69) als een in de
tijd geordende reeks samenhangende gebeurtenissen of activiteiten met het
doel om invloed uit te oefenen. Invloed wordt zowel naar het fysieke sys-

3 “Onder invloed van de Waterschapswet en opeenvolgende Nota’s waterhuishouding is een
schaalvergroting opgetreden, die zijn weerga in bestuurlijk Nederland niet kent. Van enkele

duizenden na de Tweede Wereldoorlog naar 25 in 2005” (Havekes, mei 2002, p. 365)
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teem, als naar de samenleving uitgeoefend en zowel fysiek systeem en
samenleving beinvloeden op hun beurt weer de sturingsorganisatie. Het is
de operationele kant van deze wederzijdse beinvloeding die centraal staat in
dit onderzoek. Deze sturing wordt in Nederland door een netwerk van pri-
vate en overheidsorganisaties uitgevoerd, maar gezien het onderwerp van dit
onderzoek beperk ik mij tot provincies en waterschappen. Deze voeren hun
sturende taken uit in de vorm van het formuleren, initiéren en handhaven
van regels en beleid en het formuleren en uitvoeren van plannen en uitvoe-
ringsprogramma’s, met het doel om “Een veilig en goed bewoonbaar land
met gezonde en duurzame watersystemen” (Ministerie van Verkeer en
Waterstaat, 1998, p. 5) te krijgen of te behouden.

De rol van de sturing door provincies en waterschappen in de Nederland-
se samenleving is onderhevig aan een aantal krachten en discussies. Voor dit
onderzoek is de discussie over horizontalisering versus verticalisering van de
overheid van belang. In de discussie op het niveau van het waterbeheer
adviseert men horizontalisering van de sturing, met behoud van een sterke
verantwoordelijkheid van provincies en waterschappen (Commissie WB21,
2000; Toonen en Glim, 2000; ROB, 2001). Binnen de sturingsorganisatie
willen provincies, vanwege hun groeiende verantwoordelijkheden, een
grotere rol spelen en dat uit zich onder andere in een sterkere aansturing
van waterschappen. Deze sterkere sturing gaat niet zonder spanningen
gepaard omdat door de schaalvergroting van de laatste decennia water-
schappen over meer institutionele capaciteit beschikken.

De sturingsorganisatie van regionale wateren bevindt zich hierdoor in een
veld met verschillende en wellicht tegengestelde krachten.

2.2 Open sociale systemen

In de vorige paragraaf werd het concept van een interface tussen natuurlijk
systeem en mensensysteem gepresenteerd. Deze interface beschrijf ik in het
kader van dit onderzoek als een netwerk van overheidsorganen (provincies
en waterschappen). In deze paragraaf werk ik het concept van een sturings-
netwerk of organisatie voor het Nederlandse waterbeheer uit. De vraag die
centraal staat in deze paragraaf is: wat bindt de elementen van het netwerk?
Of met andere woorden waarom zou de diverse groep overheden die geza-
menlijk de interface tussen regionale wateren en maatschappij vormen als
één organisatie gezien kunnen worden? Deze vragen wil ik beantwoorden
met behulp van inzichten uit systeemtheorieén.

Daartoe schets ik in de eerste plaats de ontwikkeling van het denken in
systemen in het waterbeheer. Dat vindt ik nodig omdat het woord systeem
zowel in het waterbeheer als in deze dissertatie een belangrijke plaats
inneemt. In de tweede plaats behandel ik het concept van open sociale syste-
men.

35




2.2.1 Systeemtheorieén in het waterbeheer

Figuur 2.1 presenteert een ordening van wetenschappelijke paradigma’s die
zich met sturing van natuurlijke systemen bezig houden (Réling, 2000 op
grond van Miller en Bawden).

holisme
eco-centrisch holo-centrisch
positivisme constructivisme
techno-centrisch ego-centrisch

reductionisme

Figuur 2.1 Ordening van wetenschappelijke ‘sturingsparadigma’s’
(Réling, 2000, p. 19, op grond van Miller en Bawden).

Het eerste kwadrant (technocentrisch) bestaat uit een paradigma dat zich
baseert op positivistische en reductionistische aanpakken. Hier is in feite
geen sprake van een systeembenadering, het water wordt ontleed tot aparte
delen of aspecten die ieder voor zich behandeld worden. Dit leidt over het
algemeen tot technische oplossingen voor waterproblemen. De bouw van
gemalen en dijken tegen overlast, of het bewerkstelligen van een vastgestelde
ontwateringdiepte ten behoeve van landbouw zijn technocentrische ant-
woorden op waargenomen of voorziene problemen in het waterkwantiteits-
beheer. Het behalen van normen bijvoorbeeld voor concentraties van
chemische stoffen in het water zijn eenzelfde soort antwoorden voor het
waterkwaliteitsbeheer. Deze benadering gaat uit van een simpele doel -
middelen rationaliteit. Men stelt een doel (of laat dat door anderen formule-
ren) en men zoekt de middelen om het doel te realiseren (zie hoofdstuk
1.3.4, rationeel handelen).

In het tweede kwadrant gaat de wetenschap nog steeds uit van een posi-
tivistisch perspectief, maar daarbij komt een holistische (of systeem) aanpak.
In dit kwadrant wordt het woord systeem gebruikt als een omschrijving van
het harde fysieke geheel van wateren, bossen, ecosystemen en dergelijke.

De watersysteembenadering en het integraal waterbeheer zijn voorbeelden
van een eco-centrische benadering. Men beziet de hydrologische kenmerken
in relatie tot andere terreinen, zoals ecologie of economie. Ondanks de doel-
middelen rationaliteit, erkent men dat er relaties bestaan tussen deel-
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onderwerpen en dat deze relaties mede bepalend zijn voor het bereiken van
doelen. Een voorbeeld van een aanpak uit deze traditie is de door sTowa
ontworpen planningsmethodiek ‘Interactieve Planvorming gericht op
Effectiviteit en Acceptatie’; IPEA. (van Rooy, 1997). De basis van de metho-
de is een stapsgewijs opgebouwde multi-criteria analyse, waarvan de criteria
en de wegingsfactoren doormiddel van vraaggesprekken verzameld worden.
Aandacht gaat uit naar een zorgvuldige prioritering van maatregelen om
vooraf gestelde doelen te bereiken.

Het derde kwadrant combineert de holistische (of systeem) uitgangs-
punten met een constructivistische aanpak. De systeemdefinitie ontstaat hier
uit communicatie of interactie over natuurlijke hulpbronnen tussen mensen.
Het harde fysieke systeem vormt een subsysteem van de door mensen gecon-
strueerde systeemdefinitie of in andere woorden van het ‘zachte’ systeem.
De vraag is hier hoe de interactie tussen hard en zacht systeem onderzocht
en eventueel beinvloed kan worden. Gebiedenbeleid en stroomgebied-
platforms zijn voorbeelden van deze benadering in de praktijk. Zij gaan uit
van de kennis, ervaring en verschillende perspectieven die belanghebbenden
hebben ten aanzien van fysieke systemen. Inherent hieraan is een gezamen-
lijk ontwikkelingsproces waarin, ondanks verschillende perspectieven, col-
lectieve actie wordt ondernomen. Auteurs als Scoones (1999), Funtowitcz en
Ravetz (1993 en 1994) wijzen op het belang van de ontwikkeling van dit
paradigma, vooral omdat, in hun ogen, voor de studie van natuurlijke syste-
men in samenlevingen essentiéle elementen als onzekerheid, dynamiek en
geschiedenis (Scoones, p. 480) in de eerste twee paradigma’s ontbreken.

Het ‘holo-centrische’ paradigma wordt vanuit diverse wetenschaps-
tradities benaderd. In dit verband beschrijf ik een aantal van deze tradities
die, voor de ontwikkeling van mijn conceptuele kader relevant zijn.

De eerste is die van de theorieén over complexiteit en chaos. Capra
(1996) en Waldrop (1993) beschrijven de ontwikkeling van deze relatief
nieuwe wetenschap. Geldof (1994 en 2001) vertaalt de inzichten uit de com-
plexiteit tot wat hij ‘adaptief waterbeheer’ noemt. Hij stelt dat elementen
van het fysieke watersysteem samen met elementen van het sociale systeem
één complex adaptief systeem vormen van interacties, feedbackcirkels en
dergelijke. Gezien het feit dat adaptieve complexe systemen in het algemeen
over eigenschappen beschikken zoals scherpe faseovergangen, attractoren en
zelforganisatie (zie Capra, 1996; Kauffman, 1995) komt Geldof op grond
daarvan tot conclusies en aanbevelingen over de sturing van het Nederland-
se waterbeheer.

Een tweede traditie is die van Holling (zie Gunderson et.al. 1995), hij en
zijn medewerkers ontwikkelen het concept van ‘adaptive management’. Dit
begrip komt voort uit de ecologische wetenschap. Het stelt dat de ontwik-
keling van natuurlijke systemen non-lineair is en dat de gevolgen van
menselijke interventies of verstoringen niet te voorspellen zijn. Beheer van
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zulke systemen zal daarom een zaak zijn van experimenteren en leren en
steeds aanpassen aan wisselende omstandigheden. Wageningse wetenschap-
pers hebben dit begrip uitgewerkt tot dat van ‘sociaal leren’ (zie bijvoor-
beeld Roling en Maarleveld, 1999; Leeuwis en Pyburn, 2002). Jiggins
definieert sociaal leren in stroomgebieden als: “A potential alternative policy
instrument and practice that draws on dialogic and negotiating processes
and techniques, in order to resolve social dilemmas, by stimulating interac-
tion among multiple users, across overlapping jurisdictions and nested insti-
tutional regimes, around shared activities of interest, leading to shared
learning, such that concerted action at catchment scale would occur” (sLim,
20014, P. 3).

Het verschil tussen ‘adaptief waterbeheer’ en ‘adaptive management’ zit
in de definitie van het te beschouwen systeem. Het systeem dat Geldof als
onderwerp van adaptief waterbeheer neemt omvat zowel fysieke als sociale
elementen en relaties. Dit geheel omschrijft hij als één systeem. Ook adaptief
management neemt het gehele systeem als onderwerp, maar het onderzoek
richt zich op de dualiteit tussen het zachte (geconstrueerde) systeem en de
plaats van het harde fysieke systeem daar binnen. Het is juist de interactie
tussen de eigenschappen van het harde fysieke systeem en het beeld daarvan
wat door mensen wordt geconstrueerd dat voorop staat. Het zachte systeem
‘leert’ om te gaan met het onvoorspelbare fysieke systeem. De bijdrage van
Holling aan de inzichten over adaptief management is het principe dat
fysieke systemen zich volgens een dynamisch proces ontwikkelen en dat
sturing daarvan door mensen per definitie tot onvoorspelbare resultaten
zullen leiden. De Wageningse school verdiept inzichten over het proces van
sociaal leren zelf en de mogelijkheden om het leren te faciliteren. Deze
school richt zich op het begrijpen van het kennisaspect van sociaal leren.

In de focus op kennis verschilt de Wageningse school van zowel Geldof als
Holling, die zich beiden richten op begrip van de werking van systemen.

Het concept van sociaal leren zoals dat in Wageningen ontwikkeld wordt,
bouwt voort op theorieén over soft systems (Checkland en Scholes, 1996;
Hoebeke, 1994). Kern van de soft system benadering is dat leden van een
sociaal systeem verschillende “Weltanschauungen’ (Checkland en Scholes,
1996) of wereldbeelden hebben en op grond daarvan over verschillende
interpretaties beschikken van problemen die bestaan. Ondanks de verschil-
lende interpretaties van het probleem is het probleem en het streven om dat
op te lossen wel hetgeen wat de leden van een zacht systeem bindt,
Checkland heeft het over “purposeful activity systems” (Checkland en
Scholes, 1996, p. 33). De soft systems methodology is een methode om door
de verschillende perspectieven ter discussie te stellen overeenstemming te
bereiken over problemen, doelen en systeemgrenzen (zie Leeuwis, 1993,

p. 40). Met overeenstemming wordt hier geen consensus bedoeld, het gaat
om een onderhandelingsproces waarin de verschillende perspectieven leiden
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tot een gedeeld beeld. Door het praktische interventie gerichte karakter (en
door de bruikbaarheid) heeft de soft system benadering ook in de
organisatie- en bedrijfskunde invloed gehad (Mintzberg 2001, Hurst 1995
en de Leeuw 1994).

Het vierde kwadrant van figuur 2.1 gaat volgens Roling in de richting
van “the condition in which people still subscribe to constructivism but
have learned or accepted that ecologically rational collective action is not
within the grasp of human beings”. Het is het domein waar individuen hun
positie onderzoeken ten opzichte van hun omgeving en de collectieve syste-
men waar ze deel van uitmaken. Dit is een activiteit met spirituele dimen-
sies.

Uit deze ordening van sturingsparadigma’s wordt helder dat mijn onder-
zoeksdoel het beste gediend is met het derde paradigma, namelijk dat van
het holo-centrische. Dit paradigma maakt het me mogelijk om de sturings-
organisatie (zowel de ‘regionale water’kant als de ‘mensen’kant uit tabel
2.1) als één systeem te benaderen. Gezien mijn doel om waardendiscussies te
observeren richt ik mij in navolging van de Wageningse school op de sociale
kant, het gaat om de interface tussen zachte systemen met hun harde deel-
systemen.

2.2.2 Open sociale systemen als kennisorganisaties

Dit onderzoek maakt gebruik van theorieén die netwerken en organisaties
opvatten als sociale systemen. Deze sociale systemen worden gevormd rond
problemen, doelen, issues of ambities. Voor een goed begrip worden inzicht-
en uit de communicatieleer en de bedrijfs- en organisatiekunde gebruikt.

De reden dat ik voor dit theoretische domein kies is dat het me de mogelijk-
heid biedt om het sturingssysteem van het regionale waterbeheer inderdaad
als één organisatie of netwerk op te vatten. Verder stelt het me in staat om
een diagnose te stellen en het biedt de mogelijkheid om antwoorden op
gevonden problemen te construeren. Uit de bespreking van soft systems in
de vorige subparagraaf volgt dat het belangrijk is steeds duidelijk aan te
geven wie de diagnose stelt en wie antwoorden construeert omdat de
“Weltanschauung’ van diegene bepalend is voor wat er gezien wordt, binnen
en buiten het systeem.

Om tegemoet te komen aan interpretatieverschillen pleit Morgan (1986)
voor een pluriforme aanpak. Hij beschrijft organisaties door middel van
metaforen. Geen van deze metaforen is ‘goed’, het is juist het bekijken van-
uit verschillende kanten, waardoor meer inzicht in aard en wezen van een
organisatie verkregen wordt. Morgan beschrijft acht basis metaforen, varié-
rend van de “machine metafoor” via de “organisatie als geheel van
stromen en transformatie” tot de organisatie als “instrument van onder-
drukking”. Ook Mintzberg pleit voor de diagnose van organisaties door
middel van de uitwerking en vergelijking van metaforen (Mintzberg et.al.

39




2001). Checkland en Scholes (1996) maken van de constructie van meta-
foren van systemen de kern van hun methodologie. Het verschil met
Morgan en Mintzberg is dat zij geen classificatie van metaforen hanteren, zij
laten het aan de leden van een systeem over om zelf metaforen te construe-
ren.

Voor mijn onderzoeksdoel is een keuze voor de ‘configuratieschool’ van
Mintzberg et.al. (2001) voor de hand liggend, want het is deze school die de
dynamiek van crisis en vernieuwing behandelt. Deze school beschrijft orga-
nisaties als stabiele configuraties, waarin structuur, strategie en handelingen
met elkaar consistent één patroon vormen. Een organisatie die niet in een
configuratie zit, is niet stabiel en zal zo snel mogelijk overgaan in een vast
patroon. Verandering is, vanuit dit oogpunt, de sprong van de ene configu-
ratie naar de andere. “Deze school heeft twee kanten (...). De ene kant
beschrijft de status — van de organisatie en haar context — als een configu-
ratie. De andere kant beschrijft het strategievormingsproces — als (funda-
mentele) verandering (‘transformatie’). Dit zijn in feite twee kanten van één
en dezelfde medaille. Wanneer een organisatie een bepaalde toestand aan-
neemt, dan wordt strategievorming het proces om van de ene naar de
andere toestand over te gaan. Met andere woorden, verandering is een
onvermijdelijke consequentie van configuratie. Er is een tijd voor samen-
hang en een tijd om te veranderen” (Mintzberg et.al., 2001, p. 278).

Broekstra (1998) beschrijft wat mensen in open sociale systemen bindt of
in andere woorden, waar het vaste patroon van de configuratie uit bestaat.
In sociale systemen vormen taal en kennis het medium waarmee de mensen
die er deel van uitmaken hun organisatie construeren (zie ook Clark, 1997).
En dat is de reden waarom Broekstra zijn tekst ‘An Organization is a
Conversation’ noemt. Hij stelt dat zaken als identiteit, strategie, visie en
plannen van organisaties niet in de eerste plaats het resultaat zijn van
managementactiviteiten, maar de emergente4 kwaliteiten vormen van de
vele gespreksinteracties die in de organisatie plaatsvinden. Mensen brengen
door gesprekken hun eigen organisatie voort. Deze uitspraak “bringing
forth a reality” ontleent Broekstra aan de Santiago theory van Maturana en
Varela, twee biologen die het begrip van cognitie als basis van leven
bestudeerden. (zie Capra, 1996). Op grond van het werk van deze twee
Chilenen over cognitie omschrijft Broekstra (1998) sociale systemen als cog-
nitieve systemen. Ook Roling (2002) baseert zich op de Santiago theorie
over cognitie om de rol van kennis in sociale systemen uit te werken. Beiden

4 Emergentie, volgens Geldof (2002) het best in goed Nederlands vertaald met ‘ontspruiten’,
is een term uit de complexiteitstheorie. Het is de term die de eigenschap aangeeft die het
geheel van een systeem aanneemt. Een systeem is meer dan de delen ervan, omdat nieuwe

eigenschappen uit de interactie tussen de delen ontspruiten.
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proberen vat te krijgen op de elementen waaruit zo’n cognitief systeem
bestaat. Het model van Broekstra (1998, p. 64) (zie figuur 2.2) maakt
onderscheid tussen waarden, visies, concepten en acties. De waarden staan
voor de verbinding tussen het systeem en haar verleden, de visie verbindt
het systeem met de toekomst doormiddel van ambities of een missie. En de
concepten brengen de toekomst terug, door het maken van keuzen voor het
uitvoeren van acties.

ever changing doing

\i\ concepts /l/ --------------------

explicit knowledge
----------------------------------- vision (ommmmmmmmmooo oo

tacid knowledge
values

never changing being

Figuur 2.2 Onderscheid tussen expliciete en impliciete kennis
(zie Broekstra, 1998).

Roling ontwerpt een model van cognitieve systemen dat bestaat uit de inter-
actie tussen enerzijds vier aspecten van een op grond van kennen handelend
wezen, anderzijds het domein of de omgeving waarin dat wezen handelt
(Roling in Leeuwis et.al. 20025 Roling en Woodhill, 2oo1, p. 11):

1. (gedeelde) waarden en emoties;

2. (collectieve) actie;

3. (gedeelde) theorie of visie;

4. (gedeelde) perceptie van de context;

5. omgeving of domein.

Met deze omschrijving komt hij dicht bij de definitie van Broekstra,
hoewel er ook verschil zit. Roling lijkt meer aandacht te schenken aan wat
Maturana en Varela (zie Capra, 1996) ‘structural coupling’ noemen.
Structural coupling staat voor de relatie tussen een cognitief wezen en haar
omgeving. Deze relatie wordt gekenmerkt door de dualiteit tussen continue
aanpassing aan veranderende omgevingsfactoren aan de ene kant en behoud
van integriteit aan de andere kant. Broekstra richt zich meer op de betekenis
van kennis als elementaire factor voor behoud van integriteit van systemen.
Beiden delen de observatie dat kenniscreatie (en vernieuwing) binnen orga-
nisaties geschiedt door conversatie ‘sharing, dialogue and discussion’ tussen
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de mensen van de organisatie over de interpretaties van veranderende
omgevingen en waarden en visies van het eigen systeem. Strategieén en
acties zijn de emergente gevolgen van deze conversaties. Volgens Broekstra
wordt het lerende vermogen van een organisatie bepaald door het vermogen
van de leden van de organisatie om visies en waarden in het licht van de
gebeurtenissen in de omgeving expliciet aan de orde te stellen. Een cognitief
systeem wordt daarmee gedefinieerd als een systeem dat in het licht van
gebeurtenissen buiten de grenzen van het systeem en in het licht van eigen
ontwikkeling steeds coherentie tussen waarden, visies, concepten en
activiteiten construeert. Réling noemt twee fundamentele drijvende krachten
achter processen in cognitieve systemen:

1. Het streven naar ‘coherentie’ tussen waarden/emoties, percepties, theo-
rieén en acties;

2. Het streven naar ‘correspondentie’ tussen het wezen en haar omgeving,
ofwel het streven naar een structureel verband tussen wezen en omgeving
(Roling in Leeuwis en Pyburn, 2002).

“The dilemma between coherence and correspondence in cognitive sys-
tems is the key to the study of innovation. But failure to achieve coherence
and correspondence typically leads to various pathologies” (Leeuwis en
Pyburn, 2002, p. 34). Coherentie en correspondentie worden geoperationa-
liseerd door middel van betekenisgeving ofwel het expliciet verwoorden van
kennis. Een objectieve maatstaf voor de mate van coherentie of correspon-
dentie bestaat niet. Beide krachten worden geanalyseerd door de betekenis
die er door de mensen van een cognitief systeem, of door de mensen uit de
omgeving van het systeem aan gegeven wordt. Roling geeft hiervan een
voorbeeld in zijn onderzoek van de Drentsche Aa (Baaijens, Roling en Veen,
20071). Broekstra (1998) wijst op de zoekconferentie (zie ook Emery en
Purser, 1996). De zoekconferentie is een methode waarin door de leden van
een cognitief systeem systematisch de omgeving, de waarden, de visie, de
concepten en de acties onderzocht worden en waarin een gedeeld beeld van
het systeem geconstrueerd wordt (hierover in hoofdstuk 3 meer).

Anderen schrijven over kennissystemen (Wenger, 2000; Nonaka en
Takeuchi, 1995). Het model van Nonaka en Takeuchi is gebaseerd op de
interactie tussen expliciete en impliciete kennis. Door deze interactie tussen
individuen te organiseren ontstaan condities voor kenniscreatie in organisa-
ties. Het onderscheid tussen impliciete en expliciete kennis speelt ook een
belangrijke rol in het model van Broekstra. Wenger heeft het over ‘commu-
nities of practice’ of ‘social learning systems’. Hij stelt dat: “Learning so
defined is an interplay between social competence and personal experience.
It is a dynamic, two-way relationship between people and the social trans-
formation with the evolution of social structures” (p. 227). Mijn bezwaar
tegen Wenger is dat zijn community of practice te zeer het resultaat lijkt te
zijn van bewuste interventies en daarom niet voldoende rekening houdt met
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betekenisgeving door de leden van de community of practice zelf. Daarnaast
bestaat er zowel bij Wenger als bij Nonaka en Takeuchi minder aandacht
voor de rol die impulsen uit de omgeving spelen op leerprocessen, zij richten
zich op de interne dynamiek. In de theorieén over cognitieve systemen vor-
men de dualiteit tussen omgeving en wezen en het proces van wederzijdse
aanpassingen juist de basis voor leren.

2.2.3 Reflectie

De wetenschap van systemen richtte zich in eerste instantie op de bestude-
ring van ‘harde systemen’, systemen waarvan de grenzen en de relaties
tussen de elementen waaruit het systeem bestaat volgens fysieke wetten
gedefinieerd zijn. Aan het einde van de vorige eeuw werd daar het concept
van ‘zachte systemen’ aan toegevoegd. Zachte systemen komen voort uit de
beelden en interpretaties van de werkelijkheid van de leden van het systeem,
zij definiéren zelf het systeem. Het gevolg is dat zo’n systeem op zeer ver-
schillende manieren beschreven wordt, waarbij grenzen of de aard van de
relaties tussen de elementen in het geheel niet eenduidig benoemd worden.
Wat de elementen van zachte systemen bindt is een gemeenschappelijk pro-
bleem of doel (Checkland, Hoebecke) of kennisveld (Roling, Broekstra).
De gedachte dat gedeelde kennis het samenbindende element is van open
sociale systemen wordt op grond van de Santiago theorie van cognitie (zie
Capra 1996) uitgewerkt door Broekstra en Roling. Open sociale systemen
zoals organisaties kunnen opgevat worden als cognitieve systemen waarvan
de samenhang bestaat uit impliciete en expliciete kennis. De integriteit van
de organisatie wordt bepaald door twee krachten. De eerste is het streven
naar coherentie tussen interne waarden, toekomstbeelden, concepten en
activiteiten. De tweede is het streven naar correspondentie tussen de organi-
satie en haar omgeving. Zowel de mate van coherentie als die van corres-
pondentie wordt betekenis gegeven door de leden van de organisatie en
door mensen uit de omgeving. Onderzoek naar deze opvatting van sociale
systemen richt zich dan ook op het construeren van een gedeeld beeld van
coherentie en correspondentie.

2.3 De dynamiek van open sociale systemen

Holling (zie Gunderson et.al. 1995) ontwikkelde een dynamisch model voor
ecosystemen. Dit model, dat bestaat uit een afwisseling van crisis en ver-
nieuwing, kan het beste aan de hand van een stapsgewijze ontwikkeling van
bossen toegelicht worden. De eerste fase is die van de exploitatie. Voedings-
stoffen zitten in het begin in de grond en niet in planten, er bestaat met
andere woorden een vruchtbare omgeving voor pioniersplanten. Kenmerk
van pioniersvegetaties is dat de onderlinge relaties zwak zijn. Het is ieder
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voor zich. Naarmate meer voedingsstoffen in biomassa gebonden worden,
groeien de bomen naar elkaar toe en worden athankelijker van elkaar,
bijvoorbeeld doordat ze elkaars licht en voedingsstoffen gebruiken. De on-
derlinge beinvloeding (een beter woord is co-evolutie) groeit zodanig dat de
aanwezige hulpmiddelen, als voedingsstoffen, licht, ruimte maximaal wor-
den gebruikt. In zo’n situatie is een relatief kleine impuls voldoende om het
gehele systeem aan te tasten. Een crisis in de vorm van bijvoorbeeld vuur,
storm of ziekte grijpt door de dichtheid van de vegetatie en door het gebrek
aan veerkracht snel om zich heen. De crisis en het verloren gaan van het bos
maakt dat de gebonden voedingsstoffen weer vrij komen in de bodem. Deze
vormen zich in de reorganisatie- en vierde fase weer om tot mineralen en
andere, voor jonge bomen opneembare voedingsstoffen. Zodat de eerste
pioniers een vruchtbare bodem vinden en een nieuwe exploitatiefase begint.

Hurst (1995) gebruikt de inzichten van Holling om concrete aanbevelin-
gen te formuleren voor het managen van crisis en vernieuwing. In sociale
systemen kan de mens door zelf te handelen de loop van de cyclus van crisis
en vernieuwing beinvloeden. De context en de fase waarin een sociaal sys-
teem zich bevindt, bepalen welke handelingen effectief zijn. Het is het
inzicht van de relatie tussen timing en soort van handeling die naar mijn
mening de kracht vormt van de inzichten van Hurst.

Hurst beschrijft zijn model met behulp van de metafoor van jagers en vee-
houders. Hiertoe verhaalt hij de geschiedenis van de San (de bosjesmannen)
van de Kalahariwoestijn in Zuidelijk Afrika. Dit volk heeft een snelle trans-
formatie doorgemaakt van jagers naar veehouders. Hurst beschrijft deze
transformatie door de twee extremen, jagers en veehouders, scherp tegen-
over elkaar te zetten.

Tabel 2.2 Kenmerken van jagers en veehouders volgens Hurst (1995) op basis
van het verhaal van de San

Kenmerken van een
jager-/verzamelaarcultuur

Kenmerken van een
veehoudercultuur

e Afwezigheid van hiérarchie.
Het gemak waarmee individuen
van groep konden wisselen en de
antiautoritaire houding stonden
het ontstaan van hiérarchische ver-
houdingen in de weg.

e Spontane strategie.
Deze was gebaseerd op snelle
reacties om gunstige situaties
(aanwezigheid van water of
voedsel) uit te buiten.
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e Bezittingen.

De opkomst van een markt-
economie aan de rand van de
Kalahari bood de bosjesmannen
voor het eerst de gelegenheid
bezittingen te vergaren.

e Afbraak van communicatie.
Bezittingen vragen om privacy
(om ze te behouden), waardoor
de lay-out van de dorpen veran-
derde. Huizen werden omheind,




e Codperatieve waarden. deuren kwamen van elkaar af te

Gericht op het delen van vlees en liggen in plaats van naar elkaar
geschenken, waardoor een web toe. Door dit soort aanpassingen
van wederzijdse verplichtingen aan bezit en natuurlijk door de
ontstond. toegenomen discretie over het

e Open communicatie. aantal bezittingen nam het vermo-
Door veel tijd aan gesprekken en gen voor open dialoog af.
intense dialogen te besteden. e Opkomst van hiérarchie.
Dorpen waren ingericht op zo veel De afbraak van communicatie
mogelijk samen zijn. maakte gezag noodzakelijk om

e Gedeelde visies. conflicten te beslechten, “zonder
Hun mythologie was in feite een de continue dialoog rond de
web van betekenis, dat het de kampvuren en de talrijke gelegen-
bosjesmannen mogelijk maakte heden die daarbij ontstonden
om te gaan met een gevaarlijke voor mensen om moeilijke kwes-
omgeving, een omgeving die de ties naar voren te brengen,
bosjesmannen met plezier hun groeien de problemen en worden
thuis noemden. steeds groter. Formeel gezag

e Stabiele structuren. wordt dan nodig om ruzies te
In alle flexibiliteit en in een moei- beslechten en orde te handhaven”
lijke natuurlijke omgeving behiel- (p. 27).

den de bosjesmannen hun sociale,
religieuze en fysieke structuren.

In de metafoor staat de jagerscultuur voor een lerende organisatie. De San
hebben immers eeuwenlang overleefd in een, in onze ogen, moeilijke en
gevaarlijke omgeving. Hun cultuur maakte het mogelijk om zich voort-
durend en met succes aan de extreme en sterk wisselende omstandigheden
van de Kalahariwoestijn aan te passen. Zij hadden een visie en waarden die
ondanks de turbulente omgeving overleefden, zij leerden op wisselende
omstandigheden te reageren met behoud van de integriteit van hun sociale
systeem.

De veehoudercultuur staat voor een presterende organisatie. Het systeem
is ingericht op het toevoegen van waarde en daarvoor zijn principes van
arbeidsdeling, specialisatie, technologie en hiérarchie noodzakelijk. Een vee-
houdercultuur is gebaat bij een stabiele omgeving, onzekerheden en veran-
deringen worden gemeden. Daartegenover staat de jagerscultuur, die het
omgaan met veranderingen en onzekerheden tot kunst verheven heeft, maar
niet in staat is tot waardeaccumulatie.

“In een turbulente omgeving moeten moderne managers hun kerncompe-
tenties als boeren bewaren, waarmee een waardetoevoegend overschot
geproduceerd wordt, terwijl de jagersvaardigheden benut worden in de peri-
ferie van de organisaties om nieuwe kansen te zoeken. Dit zijn de kansen die
niet te zien zijn op een scan van de omgeving of op plattegronden omdat zij
komen en gaan als de trekkende kuddes in de Kalahari. Zolang zij niet
geéxploiteerd worden en ontwikkeld zijn, zijn ze onstabiel en niet in kaart
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te brengen. Dus zijn zij alleen beschikbaar voor degenen die in het veld zijn
en een grondige kennis van het terrein hebben. Ze zijn alleen beschikbaar
voor jagers” (Hurst, 1995, p. 31-32).

Het ideaal is wanneer lerende en presterende organisaties elkaar verster-
ken, zodat de cyclus van leren en presteren ononderbroken doorloopt. In de
praktijk werkt dat niet zo. Organisaties die goed presteren zullen dat over
het algemeen wijten aan een goed gekozen strategie, ook al bepalen vooral
de externe omstandigheden (bijvoorbeeld een goed lopende economie) het
succes. In zo’n situatie zal men weinig bereid zijn nieuwe wegen te zoeken,
de gebaande paden zijn immers succesvol? Als het succes omslaat in teleur-
stellende resultaten is het te laat, want pas dan begint men zich af te vragen
wat er misging. De organisatie komt terecht in een periode van slechte resul-
taten en problemen, een crisis waar ze slechts uitkomt door zich te leren
aanpassen aan de veranderde context. De cyclus van leren en presteren is er
een van vertraagde feedback en er ontstaat een golvende lijn in de output
van de organisatie, zoals te zien is in figuur 2.3.

Tijdens de overstromingen van het afgelopen decennium stond de
maatschappij erop dat er meer gepresteerd werd in de dijkversterking-
programma’s. De reactie tijdens deze crisis was een ‘meer van hetzelfde’-
strategie, er moesten snel veel dijken verhoogd worden. Er was (tijdelijk)
weinig sympathie voor leerprocessen op het gebied van het toelaten van
meer inundatie ten behoeve van de natuur en dergelijke. Pas later kwam
men met nieuwe inzichten over het vergroten van de veerkracht van rivier-
systemen door ruimte voor water te creéren.

Figuur 2.3 Leren en presteren in de praktijk (Hurst, 1995, p. 54).

De inzichten van Gunderson en Holling vormen de basis voor de ecocyclus
van Hurst. Het verschil is dat Hurst in dit dynamische model plaats inruimt
voor “bewust en rationeel handelen naast het spontane en beperkte gedrag
dat ecosystemen als het bos kenmerkt” (Hurst, 1995, p. 107). De resulteren-
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de grafiek (figuur 2.4) bestaat uit een cyclische acht beweging, namelijk de
cyclus van prestaties (de dikke ononderbroken lijn) die overeenkomt met de
bekende levenscyclus, en de cyclus van vernieuwing (de onderbroken lijn)
van ‘dood en opnieuw ontstaan’ (ibid., p. 107).

Spontaan handelen Rationeel handelen Beperkt handelen
6 creatief netwerk ; ;
%, 2 instandhouding
=T N %
V4
‘7 keuze 3 crisis
]
4
&
P s
'\,;6 Q;@Q ‘ -
8 ondernemend handelen € 4 verwarring

Figuur 2.4 De organisatie-ecocyclus van Hurst (1995, p. 107).

Het model van Hurst onderscheidt drie domeinen van handelen die ieder
relevant zijn in een ander deel van de organisatie-ecocyclus:

1. “Rationeel handelen. De handeling is doelmatig en rationeel; zij is
gericht op het bereiken van doelen. Volgens deze benadering denken mana-
gers rationeel en maken duidelijke keuzen voor ze tot handelen overgaan.
Maar het model toont twee vormen van rationeel handelen. In de eerste
vorm — die van de levenscyclus — bestaat een nauw verband tussen doel en
middelen, en kan het handelen gewoonlijk formeel gerechtvaardigd worden
als het maximaliseren van een goed gedefinieerd doel, zoals winst.
Traditioneel werd deze doel-middelenrationaliteit geassocieerd met de
klassieke economie. Deze aanname is diep verankerd in de moderne wester-
se cultuur. (...) Het is het uitgangspunt waar de meeste van ons mee opge-
groeid zijn. De tweede vorm — die van de vernieuwingscyclus — is een op
waarden gebaseerde rationaliteit, waarbij actie ondernomen wordt vanwege
de intrinsieke waarde als illustratie van diepgewortelde overtuigingen over
menselijke verhoudingen (zie ook paragraaf 1.3.4).

2. Beperkt handelen5. De handeling wordt van buiten opgelegd en wordt
bepaald door de situatie. Hoewel individuele actoren misschien denken dat
ze met een doel handelen, worden hun handelingen in feite beperkt door de
omstandigheden waarin ze zich bevinden. Volgens deze benadering is alleen
sprake van rationaliteit achteraf, in een poging betekenis te geven en een
gevoel van controle over de wereld te verkrijgen.
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3. Spontaan handelen (emergent action). De handeling komt voort uit een
proces dat bijna toevallig van aard is; zij ontvouwt zich gaandeweg, en
rationaliteit, doelen en missie komen voort uit dit proces. Gedrag is niet
gericht op een doel. Het is eerder zo dat het doel achteraf geinterpreteerd
wordt” (Hurst, 1995, p. 6 en p. 108).

Deze drie domeinen van menselijk handelen in relatie tot de ecocyclus
bepalen de condities waarbinnen vernieuwing plaatsvindt. In het rationeel-
handelendomein van de levenscyclus draagt vernieuwing bij aan het opti-
maliseren van de ingezette ontwikkeling. De regels van het spel of de rand-
voorwaarden van het systeem blijven gelijk. In het rationeel-handelen-
domein van de vernieuwingscyclus worden de condities gecreéerd voor fun-
damentele vernieuwing. Fundamentele vernieuwing vindt, zoals gesteld,
plaats in het spontaan-handelendomein. Hier zijn de condities aanwezig om
de regels van het spel te veranderen of om buiten de beperkingen van het
bestaande systeem te treden. De condities die fundamentele vernieuwing
mogelijk maken, liggen volgens Hurst in het aan de orde stellen van waar-
den.

De ecocyclus van Hurst resoneert met de wetenschapsfilosofie van Kuhn.
Kuhn (1969) beschrijft de geschiedenis van de wetenschap als een zich her-
halende opeenvolging van de volgende fasen: paradigmavorming — normale
wetenschap — crisis of revolutie — paradigmavorming — et cetera. Deze
sequentie lijkt, ondanks het feit dat Kuhn haar alleen voor de wetenschap
heeft herkend, z6 veel op de ecocyclus van Hurst dat ze hier niet onbespro-
ken mag blijven.

Een paradigma is volgens Kuhn een overeenstemming tussen wetenschap-
pers dat bepaalde prestaties van hun voorgangers als maatgevend
beschouwd mogen worden (zie De Vries, 1985, p. 95). Het gaat daarbij niet
om expliciete regels, maar om impliciete veronderstellingen waarop weten-
schappers voortbouwen. Dit voortbouwen op de genoemde impliciete
veronderstellingen is ‘normale wetenschap’. Kuhn noemt het ‘puzzle sol-
ving’. Hurst noemt deze fase de levenscyclus. Wetenschappers die opereren
binnen het domein dat begrensd wordt door een paradigma, zijn bezig met

5 Een praktisch voorbeeld van beperkt handelen is een uitspraak over de crisis in het water-
beheer van een topambtenaar van het ministerie van Verkeer en Waterstaat (tijdens de
Zoekconferentie Ruimte voor Water, zie hoofdstuk 4). Hij stelde dat er te weinig politieke
aandacht is voor veranderingen in het waterbeheer: “De enige manier is om in stilte beleid
voor te bereiden en als zich weer eens een crisis voordoet om dan gebruik te maken van het
momentum en alle voorbereidingen zo snel mogelijk te implementeren. Zo is het ook
gegaan met de dijkverbeteringen. Al decennia waren we aan het ploeteren tegen de weer-
stand van natuur- en cultuurorganisaties in, pas na de evacuaties van het rivierengebied in

1995 konden honderden kilometers dijk binnen een paar jaar verbeterd worden.”
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detailleringen, met het exploreren van het al geformuleerde gebied. Tijdens
dit proces ontstaan metingen of theoretische analyses die, binnen het gehan-
teerde begrippenkader, op den duur steeds meer gaan wringen. Totdat het
besef doordringt dat het aantal anomalieén zo groot is, dat het gehanteerde
paradigma essentiéle tekortkomingen in zich draagt. Een periode van crisis
of revolutie breekt dan aan. Verwarring overheerst, verschillende scholen
bestrijden elkaar, totdat uit de verwarring en richtingloosheid langzaam
maar zeker een nieuw paradigma de overhand krijgt. Dan kan het proces
van ‘normale wetenschap’ weer een aanvang nemen.

2.4 De fasen van de ecocyclus

De levenscyclus

De levenscyclus wordt behalve in de ecologie in een breed veld van disci-
plines toegepast. Winsemius (1986) paste hem toe in zijn analyse van
beleidslevenscycli. Een milieuprobleem wordt gesignaleerd, in eerste
instantie nog in vage termen, door een enkeling. Dit vage signalement roept
meningsverschillen en (politieke) tegenstellingen op. Door onderzoek en dis-
cussie krijgt het probleem langzaam maar zeker scherpere contouren, zodat
aan het definiéren van oplossingen gewerkt kan worden. Als oplossings-
richtingen uitkristalliseren en geaccepteerd worden, kan de fase van beheer
ingaan. Deze ontwikkelingsgang van een milieuprobleem heeft veel ken-
merken van die van een wetenschapsparadigma zoals Kuhn die beschrijft
(zie subparagraaf 2.3.2 en Kuhn, 1969 en de Vries, 1985). In de manage-
mentliteratuur wordt de levenscyclus gebruikt om de ontwikkeling en
levensduur van bedrijven, producten en productmarktcombinaties te
beschrijven.

Hurst (1995) past de levenscyclus toe in zijn ecocyclus, om de dynamiek
van sociale systemen te beschrijven. In dat licht duidt hij het begin aan als
de pioniersfase, de periode dat eenlingen of kleine informele groepen
gedreven door een visie aan de gang gaan. Organisatie en strategisch ma-
nagement zijn nog niet ontwikkeld, het ondernemerschap drijft voor-
namelijk op persoonlijk commitment. Als de tijd en de plaats juist zijn, leidt
de inzet van deze pioniers tot succes en wordt rationalisering van de orga-
nisatie noodzakelijk. De fase van strategisch management gaat dan in. “In
zijn pure vorm (...) wordt deze fase van de cyclus gekenmerkt door het
reduceren van wat eens een jagersstrategie was in een herhaalbare formule”
(Hurst, 1995, p. 109).

Het belangrijkste kenmerk van de levenscyclus is dat de randvoorwaar-
den voor groei en prestatie vastliggen. Een organisatie of sociaal systeem
heeft een missie en een visie op de toekomst. Zij weet wat haar taak is. En
daaromheen wordt de organisatie opgezet. Hetzelfde geldt voor een product
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(of een ecosysteem). Binnen de randvoorwaarden is plaats voor groei, veran-
dering of leren, deze zijn steeds gericht op het verbeteren van de prestatie en
de output van het systeem.

Crisis

Prigogine en Stengers (1990) beschrijven het fenomeen van crises die zich
voordoen in chemische katalytische systemen. Door veranderingen van
buitenaf (bijvoorbeeld door het toevoegen van een chemische component of
het opvoeren van de temperatuur) doorloopt zo’n systeem een aantal stadia.
Figuur 2.5 is een grafische verbeelding van het verloop van concentratie x
als functie van randvoorwaarde A.

Figuur 2.5 Symmetrisch tweesprongdiagram (Prigogine en Stengers, p. 178).

Tot A is de toestand van het systeem stabiel. Dan ontstaat er een ‘keuze’:
het systeem kan in de figuur zowel naar boven als naar beneden gaan. Op
de oude lijn doorgaan kan ook, maar deze weg is instabiel. Wat zal het sys-
teem nu kiezen? “Hier komt een element van willekeurigheid naar voren dat
niet weg kan worden gewerkt; de macroscopische vergelijking kan de weg
die het systeem zal inslaan eenvoudig niet voorspellen. Overgaan op een
microscopische beschrijving helpt ook niet. Ook daar bestaat er geen onder-
scheid (...). We worden hier met door het toeval bepaalde gebeurtenissen
geconfronteerd, net als vallende dobbelstenen” (Prigogine en Stengers, 1990,
p- 178).

Uit de beschrijving van Prigogine blijkt dat juist voor het moment van de
splitsing (bifurcatie) het systeem onderhevig is aan grote fluctuaties. Het
blijkt dat het systeem vlak voor de bifurcatie zeer gevoelig is voor invloeden
van buiten. Slechts kleine impulsen of veranderingen, die in een stabiele of
evenwichtstoestand geen enkele invloed zouden uitoefenen, blijken nu
bepalend voor de nieuwe toestand die het systeem kiest.

Kenmerken van een crisis in sociale systemen komen overeen met de
beschrijving van Prigogine en Stengers. Sociale systemen in crisis bevinden
zich aan het einde van de levenscyclus. De strategie is (in de termen van
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Mintzberg, 2001, p. 289, zie ook Christensen, 1997) steeds geweest om een
tot dan toe succesvolle formule te continueren. Dat betekent dat binnen de
gestelde randvoorwaarden geen ontwikkeling meer mogelijk is. Het systeem
springt van de ene configuratie in de andere. “Er heeft een strategische revo-
lutie plaatsgevonden, waarin tal van dingen tegelijkertijd gebeuren. In feite
probeert de organisatie naar een nieuwe stabiliteit te springen teneinde zo
snel mogelijk weer een geintegreerde stelling op te bouwen met nieuwe
strategieén, structuren en cultuur —kortom, een nieuwe configuratie.”

Dit type crisis moet niet verward worden met moeilijkheden in de levens-
cyclus zelf. De overgang van pionierende organisaties naar rationeel gestuur-
de is altijd een pijnlijke, die gevoelens van onzekerheid, conflict en verwar-
ring oproept en leidt tot herorganisaties. Maar in deze turbulente
omstandigheden blijft de integriteit van het systeem wel in stand. Het doel
blijft het verbeteren van de prestatie.

In een crisis volgens Hurst is het voor het gevoel van de leden van een
organisatie niet zozeer een intern probleem maar eerder een crisis die van
buiten komt, de externe randvoorwaarden zijn de factor die beter presteren
onmogelijk maakt.

De vernieuwingscyclus

De vorm van de vernieuwingscyclus van Hurst is moeilijker terug te brengen
naar een al langer bestaande theorie. Hurst geeft de cyclus zijn vorm op
grond van de volgende overweging: “Het vernieuwen van een organisatie
betekent het herstellen of op andere manier revitaliseren ervan. Het concept
van organisatievernieuwing gaat ervan uit dat er in het begin bij de oprich-
ting van de organisatie iets van waarde bestond, een authentieke en
betekenisvolle, gedeelde ervaring. In de loop der tijd is dat corspronkelijke
gevoel van authenticiteit, van betekenis, vervaagd of verloren gegaan. Bij
vernieuwing gaat het erom terug te gaan naar die waarden uit de tijd van de
oprichting om het verleden opnieuw met het heden te verbinden, om het
oude in het nieuwe te ontdekken” (Hurst, 1995, p. 3).

De vernieuwingscyclus begint na de verwarrende en vaak pijnlijke perio-
de die volgt op een crisis. Voorheen succesvolle sociale systemen storten in
elkaar, patronen werken niet meer, hiérarchische structuren zijn afgebroken.
“Uit de verwarring moeten een of meer charismatische leiders naar voren
komen, mensen die handelen op een manier die hun waarden tot uitdruk-
king brengt, hun overtuigingen over hoe mensen met elkaar om moeten
gaan (...) hun gedrag is consequent de weerspiegeling van een samen-
hangend geheel van overtuigingen” (Hurst, 1995, p. 116). Zij gaan terug
naar de vraag wat ook al weer de zin was van het sociale systeem, voordat
zij in een crisis terechtkwam. Zij verkennen nieuwe patronen van zingeving.
“In overeenstemming met het spontane karakter van de handelingen in deze
fase van de ecocyclus, zal de vorming van de kleine werkgroepen en de pro-
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jecten impulsief en toevallig lijken en niet gepland (...) Voor een waarnemer
van buitenaf zou de organisatie op dat moment onzichtbaar zijn geweest of
op z’n minst transparant. Je zou er zo doorheen hebben kunnen kijken en
alleen en sociaal netwerk hebben gezien” (Hurst, 1995, p. 119).

De essentie van de vernieuwingscyclus is het rationele waardegerichte
handelen. Mensen worden minder aangesproken op hun bijdrage aan de
efficiéntie van de organisatie dan op hun creativiteit en innovatievermogen.

Fundamentele vernieuwing

De snel wisselende structuren in het chemische systeem van Prigogine en
Stengers kunnen onder voorwaarden de begintoestand vormen van een
nieuwe stabiele structuur van het systeem. Zulke nieuwe stabiele structuren
richten zich op wat in de complexiteitswetenschappen attractoren worden
genoemd (zie Kauffman, 199 5; Geldof, 2001). Een voorbeeld van een
attractor in stroomgebieden is het laagste punt. Water in het stroomgebied
zal op den duur altijd bij dit punt uitkomen (tenminste als het niet verdampt
of door kanalen en pijpen wordt afgevoerd). Dit voorbeeld is overigens het
meest eenvoudige, het gaat om een éénpunts-attractor. In complexe syste-
men zijn meerdere attractoren mogelijk. Een duidelijk beeld is dat van de
overlevingslandschappen (zie figuur 2.6). Het gaat om berglandschappen,
waar de pieken de attractoren voorstellen. Het zijn de punten van ‘maxi-
male fitheid’ van systemen.
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Figuur 2.6 Overlevingslandschap met pieken (attractoren) en dalen
(repulsoren) (Geldof, 2001, p. 48).
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Systemen ordenen zich zo dat zij vastzitten op een piek (zie figuur 2.6),
ofwel een attractor. Stel dat zich in de omgeving een hogere piek zou bevin-
den, dan zou het systeem daar fitter zijn. Maar om die piek te bereiken
moet het systeem eerst afdalen naar het dal. Dat kost energie en een periode
van lagere fitheid, een crisis dus. Volgens deze inzichten uit de complexiteits-
wetenschappen is het moeilijk systemen die ‘vast’zitten in een attractor te
brengen naar situaties die fitter zijn.

Christensen (1997) beschrijft in zijn boek ‘The Innovator’s Dilemma’ de
attractoren in bedrijven als waardesystemen. Een prestatiegericht bedrijf
richt zich op vergroting van de winstmarge en van de kwaliteit en prestaties
van het product. Nieuwe businessvoorstellen (zoals innovaties) worden
zowel door het management en het personeel, als ook door klanten, concur-
renten en leveranciers beoordeeld op de genoemde criteria. Het bedrijf is
‘ingebed’ in een waardesysteem en het streven naar excellentie binnen de
randvoorwaarden van het waardesysteem wordt algemeen gedefinieerd als
goed management. Nu bestaan er innovaties die niet passen in de criteria
van het eigen waardesysteem. Het gaat hier dus om vernieuwingen die in
eerste instantie niet voldoen aan criteria als vergroting van de winstmarge of
kwaliteitsverbetering. Voor deze vernieuwingen gelden ineens andere waar-
den; ze kosten bijvoorbeeld meer terwijl ze kleinere of mobielere producten
opleveren. Deze nieuwe waarden zijn voor het oude waardesysteem niet van
belang, maar voor nieuwe ‘opkomende’ markten wel. Christensen noemt
deze vernieuwingen ‘disruptive innovations’ (ontwrichtende innovaties).

In het begin lijken deze vernieuwingen van geen nut en vormen zij dus ook
geen bedreiging voor gevestigde belangen. Het zijn dan ook goede manage-
mentbeslissingen om deze innovaties niet op te pakken. Het gevolg is dat in
de marge van de gevestigde orde, kleine ondernemers de kans grijpen de
innovatie verder te ontwikkelen, bijvoorbeeld door nieuwe, onverwachte
markten te zoeken. Als de innovaties slagen op nieuwe markten, ook al is
het op kleine schaal, ontstaat de gelegenheid het nieuwe product verder te
ontwikkelen. Tot het moment dat zo’n ontwrichtende innovatie goed genoeg
blijkt om de gevestigde markten te veroveren, en dan is het te laat voor de
grote, gevestigde bedrijven. Het ‘innovator’s dilemma’ is dat het bij grotere
bedrijven van goed leiderschap getuigt om in eerste instantie niet in ont-
wrichtende innovaties te investeren tot het te laat is. Goede bedrijven wor-
den dan weggevaagd. Chistensen noemt vele aansprekende voorbeelden: het
wegkwijnen van traditionele draglinebedrijven na de opkomst van
hydraulische graafmachines, het verdwijnen van producenten van grote
harddisk- drives voor computers na de opkomst van kleinere (en duurdere)
drives voor pc en laptop, de opkomst van kleinschalige staalfabrieken die
staal recyclen ten koste van de grote, geintegreerde hoogovenbedrijven.

De vraag is steeds hoe het mogelijk was dat deze goed functionerende
bedrijven die voldoende aandacht besteedden aan productvernieuwing en
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innovatie kennelijk niet in staat waren een ‘disruptive innovation’ op te
pakken. Het antwoord van Christensen is dat zo gauw een nieuwe activiteit
buiten het eigen waardesysteem valt, er te veel krachten tegenwerken om de
nieuwe activiteit op te nemen, ook al is na verloop van tijd duidelijk dat het
niet oppakken ervan tot de ondergang van de eigen organisatie leidt.

Christensen wijst op de bepalende invloed van waardesystemen op het
vermogen om fundamentele vernieuwingen te doorstaan. Een ontwrichtende
innovatie komt in bedrijfssystemen neer op een crisis. Deze innovaties
vragen zo veel verandering in de randvoorwaarden waarbinnen het bedrijf
gewend is te opereren, dat het er niet in slaagt zich aan te passen.

2.5 Conceptueel kader en onderzoeksvragen

Uit de beschrijving van de theorie volgt een conceptueel kader dat voldoet
aan de criteria die in de inleiding van dit hoofdstuk zijn geformuleerd. Het
conceptuele kader bestaat uit een aantal elementen. Om te beginnen het
model van een interface tussen de regionale wateren en de samenleving, dat
volgt uit de bespreking van de theorie over ‘common pool resources’. Deze
interface stuurt het gebruik van de regionale wateren door mensen, met het
doel om degeneratie te voorkomen en om een eerlijke toegang te garande-
ren. De organisatie van deze interface wordt in Nederland gezien als een
verantwoordelijkheid van de overheid. Aan provincies en waterschappen is
de sturing van het regionale water opgedragen. Over hoe deze overheden
hun rol dienen in te vullen zijn de meningen verdeeld. Het vinden van een
juiste balans tussen een sterke overheidssturing als strategie aan de ene kant
of juist een overheid die samen met private partijen in netwerken opereert
aan de andere kant staat ter discussie. In ieder geval kan de verzameling van
provincies en waterschappen opgevat worden als één netwerk of organisatie.
Een “organisatie is het geheel van relaties dat vanuit een bepaald functioneel
perspectief in de werkelijkheid wordt waargenomen en uit die werkelijkheid
wordt geselecteerd” (de Leeuw, 1994, p. 12). Uit recente publicaties (zie
Geldof, 2001) blijkt dat een holistisch en constructivistisch perspectief
handvatten biedt om om te gaan met het dynamische en niet-lineaire karak-
ter van common pool resources. Hiervoor blijkt het zinvol om de sturings-
organisatie op te vatten als een open sociaal systeem. Zulke systemen kun-
nen, met behulp van theorieén over cognitieve systemen, beschreven worden
door middel van twee krachten: het streven naar coherentie tussen waarden,
visies, concepten en acties aan de ene kant en het streven naar correspon-
dentie tussen het systeem en haar omgeving aan de andere kant. Beide
krachten zijn niet objectief meetbaar, maar ze zijn te onderzoeken door een
gedeeld beeld te construeren van de betekenis die mensen eraan geven. Een
hulpmiddel bij deze constructie vormt de ecocyclus van Hurst, omdat deze
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de dynamiek van open sociale systemen beschrijft. De ecocyclus doorloopt
afwisselend perioden van groei van een idee, crisis, leren en fundamentele
vernieuwing. De relatie tussen de fasen van Hurst en de krachten van een
cognitief systeem is in het kader van het SLIM programma (zie paragraaf
1.5) ontwikkeld.

1. De ontwikkeling van coherentie in de levenscyclus “...that occurs as
actors begin to develop a ‘group story’ , and to configure norms, values,
practices and mechanisms within, and constituted by, action. The collective
institutionalises itself and claims a place within larger institutional and nor-
mative systems that, in turn, begin to influence the internal 'story' of the
group;

2. De ontwikkeling van correspondentie na crises in de vernieuwings-
cyclus: “transformational learning, that occurs after the deconstruction of
normative systems in crisis, and that redefines values and ideas as a basis for
new actions and normative systems in loosely coupled networks” (Jiggins
et.al. 2002, p. 4).

Tabel 2.3 presenteert de hoofdelementen van het conceptuele kader. Deze
tabel zal tijdens het onderzoek gebruikt worden om observaties uit de
empirie te ordenen.

Tabel 2.3  Conceptueel kader gebaseerd op de ecocyclus.

Kenmerken van het handelen in
Fase organisaties (zie Hurst 1995)

Levenscyclus, groei van coherentie ¢ Prestatiegericht

¢ Doel-middelenrationaliteit
® Bureaucratie, hiérarchie

¢ Do as before but more

¢ Impliciete visie en waarden

Crisis, breuk met de omgeving ¢ Afhankelijk van omgeving

® Perceptie van turbulente omgeving
o Afbraak van formele structuren

¢ Weathering the storm

¢ Impliciete concepten, visies en

waarden
Vernieuwingscyclus, ¢ Waardegericht, charismatisch
herstel correspondentie leiderschap
® Leren

o Netwerkstructuur
¢ Unlearning yesterday
¢ Discussies over expliciete waarden
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Fundamentele vernieuwing, * Gericht op idealen, inspiratie
geboorte van een coherent systeem | e Creatief ondernemerschap

e Kleine, informele organisaties
® Inventing tomorrow

e Expliciete visies en waarden

Op grond van het onderzoeksdoel (zie paragraaf 1.2) en op grond van dit
conceptuele kader formuleer ik de volgende onderzoeksvragen:

1. Hoe kan, met behulp van het conceptuele kader, de huidige ontwikke-
ling in de sturing van het regionale waterbeheer beschreven worden?

2. Wat is de aard van de crisis waarin de huidige sturingspraktijk zich
bevind? Wat onderscheidt haar van eerdere ‘moeilijke perioden’ of ingrij-
pende veranderingen?

3. Welke vorm krijgt een fundamentele vernieuwing in de Nederlandse
sturingspraktijk? Wat zijn de waardediscussies die de omstandigheden
scheppen voor fundamentele vernieuwing? Welke vernieuwingslijnen zijn
herkenbaar?

4. Welke obstakels staan die fundamentele vernieuwing in de
Nederlandse sturingspraktijk in de weg?

5. Onder welke condities of omstandigheden kan fundamentele
vernieuwing van de sturingspraktijk van het Nederlandse regionale water-
beheer doorwerken?

2.6 Discussie over het conceptuele kader

Aan het gebruik van het in dit hoofdstuk geconstrueerde conceptuele kader
kleeft een aantal bezwaren. Het belangrijkste is dat het gebruik van één
theoretisch model beperkt is. Mintzberg et.al. (2001) maken gebruik van de
bekende metafoor van de blinden die een olifant voelen. De één voelt de
slurf, de ander het lijf, de ander de slagtand en weer een ander het oor, etc.
En iedereen komt tot een geheel ander beeld van een olifant. Zo is het ook
met de analyse van organisaties en strategie. Slechts door de analyse vanuit
verschillende perspectieven uit te voeren ontstaat een beeld dat recht doet
aan de diversiteit in de praktijk. Ook Morgan (1986) bepleit de analyse van
organisaties vanuit verschillende perspectieven. De benadering van de stu-
ring van regionaal waterbeheer vanuit één theoretische school brengt dus
beperkingen met zich mee. Zij leidt immers tot analyses waar mogelijk
belangrijke aspecten aan ontbreken. Daar staat natuurlijk tegenover dat
verdieping met behulp van een door mij waardevol geacht perspectief
nieuwe gezichtspunten kan opleveren.
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Een ander bezwaar is de versimpeling van zeer complexe fenomenen
waartoe de configuratiebenadering leidt. Het is moeilijk voor te stellen dat
de vele eenheden waaruit complexe organisaties en netwerken bestaan, syn-
chroon lopen. In andere woorden, het ene waterschap kan zeer verschillen
van een ander en hetzelfde geldt voor provincies. Hoe moet dan de organi-
satie of het netwerk geduid worden in termen van stabiliteit? Dat kan alleen
door een hoog abstractieniveau te kiezen, een niveau dat door zijn simpel-
heid geen recht meer doet aan de diversiteit en complexiteit in de praktijk.
Het is tegelijkertijd ook de charme van de benadering. Waar andere scholen
er moeilijk in slagen het geheel te beschrijven, doet de configuratieschool dat
juist wel. Mintzberg citeert Miller die stelt dat de configuratiebenadering
misschien wel “het wezen van strategie” is (Mintzberg et.al., 2001, p. 290).

Een potentieel probleem waar Hurst op wijst, is dat overheidsorganisaties
anders reageren dan het bedrijfsleven. “Als overheidsinstellingen eenmaal
gevormd zijn, blijken zij soms veel moeilijker om van af te komen. Het ver-
snellen van een crisis is misschien relatief simpel in particuliere profit-
organisaties, maar het is veel moeilijker in de publieke sector. De output is
daar moeilijk te meten en de toegang tot publieke fondsen maakt een regel-
recht falen onmogelijk en vermindert de geloofwaardigheid van een bedrei-
ging van de organisatie. Deregulering en privatisering zijn misschien wel de
enige manieren om werkelijk vernieuwing te weeg te brengen in de publieke
sector” (Hurst, 1995, p. 198-199). Ik hoop in het vervolg van deze disser-
tatie aan te tonen dat Hurst hier te somber is. Wellicht is het wel zo dat
veranderingen in de publieke sector door de verknopingen met politiek en
publieke gelden langzamer gaan dan in het bedrijfsleven.

De reden dat ik dit conceptuele kader (ondanks de beperkingen) heb
ontwikkeld is dat zij het juiste theoretische hulpmiddel biedt om de
probleemstelling en het onderzoeksdoel te dienen. In praktijkgericht onder-
zoek dient de theorie immers om de oplossing van een praktijkprobleem te
steunen. (zie subparagraaf 1.3.5). En het conceptuele kader over dynamiek
van sociale systemen biedt me het juiste handvat op het juiste schaalniveau
om het inzicht in crisis en vernieuwing in de sturing van het regionale
waterbeheer te vergroten. Dit inzicht heb ik nodig om praktijkgerichte aan-
bevelingen te kunnen formuleren.
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Hoofdstuk 3

Casus zoekconferentie ruimte voor water

Hoe kom je mensen tegen die het eigen waardesysteem in het licht van
veranderende omstandigheden ter discussie stellen? Eén manier is om zelf
een situatie te creéren waarin waardediscussies en vernieuwing van het sys-
teem aan de orde worden gesteld. Dit hoofdstuk beschrijft het verloop van
zo’n situatie: de zoekconferentie. In het kader van een onderzoek naar
ruimte voor water werd in maart 2000 in Wageningen een zoekconferentie
gehouden, waaraan waterbeheerders en belangenvertegenwoordigers (land-
bouw, natuur) deelnamen. Sponsor van de bijeenkomst was de Commissie
Waterbeheer 21e eeuw (Commissie WB21).

3.1 Inleiding

Het doel van deze casusbeschrijving is tweeledig. In de eerste plaats vormt
de zoekconferentie zelf een prachtige illustratie van de ecocyclus. De confe-
rentie is een sociaal systeem, doordat de participanten 2,5 dag intensief met
elkaar samenwerken. Het ontwerp van de conferentie is erop gericht de
dynamiek, zoals die door Hurst beschreven wordt, te bewerkstelligen.

In de tweede plaats overlapt het onderwerp van de zoekconferentie het
onderwerp van mijn promotieonderzoek in hoge mate. De deelnemers (allen
sleutelspelers in het domein van de sturing van waterbeheer) hebben zich
hetzelfde doel gesteld als ik in mijn onderzoek. Het enige verschil is dat de
zoekconferentie zich richtte op het sturingssysteem van zowel rijks- als
regionale watersystemen en ik me beperk tot de regionale. Het inhoudelijke
resultaat van de conferentie is een door de sector zelf geconstrueerde visie
op de aanpak van de vernieuwing van de sturing.

Ik pak de casusbeschrijving aan door in het eerste deel de theorie over
zoekconferenties te verweven met het verslag. De structuur van het verslag
volgt het programma van de zoekconferentie. In het tweede deel, vanaf
paragraaf 3.6, analyseer ik het verloop en de resultaten van de conferentie.

3.1.1 Het begin
Eindelijk zitten we dan in de zaal waar het gaat gebeuren. Er zitten
31 mensen op stoeltjes in een cirkel met een air alsof ze dat al dagen achter
elkaar doen. Half acht ’s avonds, bijna iedereen is voor of tijdens het diner
komen binnendruppelen. Slechts vier of vijf mensen laten het afweten.

Ik sta op en heet de deelnemers van harte welkom. Ik vertel over de
Commissie WB21 en de opdracht aan Arcadis om het thema ‘Ruimte voor
waterberging’ te onderzoeken, en dan met name de sturingsvraag ‘hoe kom
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je aan ruimte voor waterberging in dit dichtbevolkte land waar ruimte
schaars is en de grondprijzen almaar stijgen?’. Het is een probleem waar-
voor geen eenduidige oplossing bestaat. Reden om belanghebbenden bij
elkaar te roepen om zo te proberen deze moeilijke puzzel op te lossen.

In de kring zitten bestuurders en medewerkers van waterschappen uit alle
delen van het land, het ministerie van Verkeer en Waterstaat, natuur-
organisaties, LTO-Nederland, adviesbureaus en een enkele wetenschapper.
Iemand uit de kring vraagt waarom er geen burgers zijn uitgenodigd.

Ik antwoord dat we de tijd nog niet rijp achten om een nieuw thema als
ruimte voor waterberging breed aan de orde te stellen. De stap die wij
voorstellen is om met direct betrokkenen te komen tot een expertadvies.

Ik loop al pratend en vragen beantwoordend de cirkel in, probeer
iedereen aan te spreken. Het is spannend maar ook opwindend, eindelijk
zijn we begonnen.

Ik stel de leden van de voorbereidingsgroep voor en vertel wat we in de
vier maanden van voorbereiding hebben gedaan. Tk maak de flip-over vrij
waarop het doel van de conferentie staat geschreven.

Na tien minuten geef ik het woord aan professor Broekstra. Hij is de
moderator en zal de komende 2,5 dag op de voorgrond treden. Mijn rol
wordt die van regelaar en deelnemer.

Broekstra neemt tien minuten om de principes en de regels van een zoek-
conferentie uit te leggen. Hij baseert zich daarbij op Emery en Purser:

“A Search Conference brings together from twenty to thirty-five people who
work together as a group to develop strategic plans for a system they share.
This system can be a corporation, a geographic region, an organisation or
association of any kind; if the sponsors find people for the conference from
all the areas needed to make the system work, the conference managers can
help them develop a living community based on participative democracy.
Search conferencing reliably results in action-based strategies that partici-
pants freely commit themselves to implementing, because the approach keys
into human aspirations for healthy, responsive, and effective social inter-
actions” (Emery en Purser, 1996, x preface).

Een zoekconferentie schept condities voor mensen om individueel, maar
vooral als groep te leren. Door een complex probleem aan de orde te stellen
binnen de condities van een zoekconferentie ontstaat een werksfeer: “The
work mode occurs when a group is fully responsible for the control and
coordination of its own process and output, with prior agreements esta-
blished among members with regard to their goals and overall purpose. It is
characterized by the display of high levels of energy, learning, and coopera-
tion, and sustained concentration toward completing tasks on time.
Through a democratic structure and clearly specified, time-bound tasks,

a Search Conference establishes a work mode among its participants”

(Emery, 1996, p. 36).
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Belangrijke principes zijn:
® Deelnemers vertegenwoordigen alleen zichzelf en zijn bereid en in staat
het geleerde in handelen om te zetten.
¢ Alles tijdens de conferentie staat open voor iedereen. Er zijn geen
geheime agenda’s, geen stuurgroepen en dergelijke. De resultaten van
besprekingen worden in de vorm van flip-overvellen voor iedereen
zichtbaar aan de muren gehangen.
¢ Alle meningen zijn valide.
¢ Een moderator bewaakt het programma en de regels, de deelnemers
zijn verantwoordelijk voor de inhoud en de voortgang, de zoek-
conferentie is zelfregulerend.
Broekstra toont het programma en de structuur van de zoekconferentie
aan de hand van figuur 3.1.

search conference

dag 1 contextanalyse
e trends
® gewenste/waarschijnlijke
toekomst

dag 2 systeemanalyse
* historie
® heden
® gewenste toekomst
(visie & principes)

dag 3 integratie
® obstakels
e actieplannen

follow-up

Figuur 3.1. Programma van de zoekconferentie.

Vanavond gaan we de contextanalyse uitvoeren. Voor elf uur proberen we
een beeld te hebben van de gewenste en waarschijnlijke toekomst van onze
omgeving. Na de inleiding van Broekstra gaan we in vier groepen uiteen.
De samenstelling van de vier groepen heb ik zorgvuldig uitgedokterd en
op flip-overvellen geschreven. In iedere groep is een goede verhouding
tussen belangen, bestuurders en ambtenaren, mannen en vrouwen.
Bovendien heb ik, voor zover mogelijk, bekeken of karakters botsen.
In iedere hoek van de zaal staat een flip-over klaar, mensen nemen hun
stoelen mee en beginnen met het formuleren van hun verwachtingen van de
conferentie. Er wordt druk gepraat, nu is het echt begonnen.
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3.1.2 De aanleiding

Op 6 oktober 1999 vindt een landelijke waterdag plaats van Arcadis. Op
zo’n dag komt iedereen die zich binnen het bedrijf met water bezighoudt bjj
elkaar om ervaringen te delen. Eregast is professor E. Bussink, project-
directeur van de Commissie wB21. De staatssecretaris van Verkeer en
Waterstaat en de voorzitter van de Unie van Waterschappen hebben deze
commissie in april 1999 opgedragen advies uit te brengen over de water-
huishoudkundige inrichting van Nederland. Tijdens zijn optreden daagt
Bussink de aanwezige ‘Arcadianen’ uit om met reacties en adviezen naar de
commissie te komen. De commissie wil immers op een open en interactieve
manier werken en wil profiteren van de ervaring van commerciéle advies-
bureaus. Na afloop van de dag gaan zes Arcadis-adviseurs op de uitdaging
in en schrijven een uitgebreide brief aan de commissie. De brief bevat een
pleidooi voor een opener, communicatiever opstelling van de Nederlandse
waterwereld naar de maatschappij toe. Na enkele weken wordt Arcadis
bedankt voor de brief en krijgt kort daarna het verzoek van de commissie
om offerte uit te brengen voor een onderzoek: de sturing van ruimte voor
waterberging.

De vraag van de Commissie wB21 is drieledig:

1. Waar is behoefte aan berging voor water?

2. Waar is berging van water mogelijk?

3. Hoe kan deze waterberging tot stand gebracht worden?

De eerste twee vragen vatten wij op als ruimtelijke problemen die we met
behulp van Geografische Informatie Systemen (GIs) en bestaande data-
bestanden willen aanpakken.é

De derde vraag benaderen wij als een sturingsvraag. Hoe kom je in
Nederland aan ruimte voor water? Koop je die? Zijn boeren en natuur-
organisaties bereid om af en toe inundatie van hun gronden toe te staan en
20 ja, onder welke voorwaarden? Is het mogelijk langs stedelijke uitbrei-
dingen extra berging te creéren en zo ja, wat is de meerwaarde ervan? Is er
juridisch instrumentarium en financiering van overheidswege nodig? Wiens
taak is het eigenlijk om ruimte voor waterberging te creéren?

Het thema ruimte voor waterberging is nieuw. Pas in de Vierde Nota
Waterhuishouding (1994) wordt er serieus aandacht geschonken aan de
veerkracht van watersystemen en aan het feit dat het wateroppervlak in de
loop van de ruimtelijke geschiedenis van Nederland in de knel is gekomen.

Zoals te doen gebruikelijk bij een nieuw beleidsthema is er veel discussie

6 In dit opzicht is er in opdracht van het Interprovinciaal Overleg al veel werk gedaan (Duel,
2000) en daarop kunnen wij voortbouwen. We vragen wi | delft hydraulics en Alterra om
met ons samen te werken. De aanpak en het resultaat van deze samenwerking komen in

deze casestudy slechts zijdelings aan bod.
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over definities en percepties van de grootte van het probleem. Uitzicht op
concrete oplossingen is er, behoudens enkele experimentele projecten, niet.
Op grond van deze overwegingen besluiten wij tot een zoekconferentie.
We gaan dit probleem niet zelf oplossen, maar we nodigen de spelers rond
dit thema uit om gezamenlijk een lijn te formuleren. We geven aan dat we
willen streven naar consensus over de onderzoeksvraag tussen deskundigen
op het gebied van water en ruimtelijke ordening. In onze offerte aan de
Commissie wB21 nemen we een korte beschrijving op van wat een zoek-
conferentie is en beschrijven wij onze overwegingen om zo’n methode voor
te stellen.
Een week na indiening van de offerte krijgen wij de opdracht.

3.1.3 De voorbereiding
De opdracht van de Commissie WB21 is in oktober 1999 een feit. De
afspraak is dat we de onderzoeksresultaten voor 1 april 2000 aan de com-
missie presenteren. Dat betekent dat de zoekconferentie in maart 2000
gehouden moet worden en dat we vier maanden hebben om alles voor te
bereiden. Dat is weinig, want het succes van zo’n conferentie hangt af van
een zorgvuldige voorbereiding. We besluiten zo snel mogelijk een werkgroep
samen te stellen en nodigen daartoe de volgende deelnemers uit:

e cen medewerker van het R1zA, ministerie van Verkeer en Waterstaat;

* een medewerker van de provincie Gelderland die betrokken was bij de

waterbergingskansenkaart van het Interprovinciaal Overleg;

¢ cen medewerker van LT0-Nederland;

¢ de voormalig directeur van de Stichting Natuur en Milieu;

* cen ruimtelijke-ordeningexpert van Arcadis;

® de moderator, ervaren met zoekconferenties en hoogleraar aan

Nyenrode Universiteit;

® de projectleider van Arcadis.
Sommigen gaan niet voetstoots op de uitnodiging in. Zij zien belangentegen-
stellingen of hebben er weinig vertrouwen in dat hun belang voldoende aan
de orde zal komen. Met het argument dat ze de eerste bijeenkomst gewoon
de kat uit de boom kunnen kijken en met de status van de Commissie WB21
op de achtergrond gaat uiteindelijk iedereen akkoord. Op 21 januari 2000
wordt de eerste begeleidingsgroepvergadering gehouden. Tijdens de ver-
gadering wordt gebrainstormd over een doel voor de conferentie. Dit blijkt
moeilijk, het onderwerp is nieuw en de achtergronden van de deelnemers
zijn zeer verschillend. De een wil het hebben over rolverdelingen tussen
overheden, de ander over particuliere initiatieven, weer een ander ziet liever
een aansprekende ruimtelijke visie. De vraag komt op wat waterberging
eigenlijk is en of er onderscheid gemaakt moet worden tussen rijkswatersys-
temen en regionale systemen, et cetera, et cetera. Er ontstaat een chaotische
situatie met veel termen op de flip-overs waarin weinig lijn te bespeuren
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valt. De discussies zijn verhit, de onzekerheid is groot. Maar opeens, naar
aanleiding van een voorstel van een van de deelnemers, ontwikkelt zich een
formulering die recht doet aan de meningen van iedereen.

Het doel luidt:

Het ontwikkelen van een bestuurlijke aanpak voor ruimtelijke oplossings-
richtingen van wateroverlast- en hoogwaterbeschermingsvraagstukken,
nader uitgewerkt in:

1. een visie op sturing;

2. sturingsprincipes;

3. een plan van aanpak.

Nu het doel geformuleerd is, worden lijsten gemaakt van mogelijke deel-
nemers. Criteria voor selectie zijn: directe betrokkenheid bij het onderwerp,
vermogen om zelf de resultaten van de conferentie in actie te vertalen, een
goede mix van water- en ruimtelijke-ordeningsmensen, bestuurders en
ambtenaren, particulieren en wetenschappers. “It is important to get the
right system in the room, that is, to assemble the people whose knowledge
is essential to achieving the purpose of the Search Conference. A Search
Conference should be convened only if there is a clear purpose for doing so.
At minimum, there must be a felt need to plan the future of a system so as
to bring into being a state of affairs that does not currently exist, and would
not come into existence on its own. (Emery, 1996. p. 34)

Na de eerste inventarisatie staan er tweehonderd mensen op het bord, een
aantal dat aan de hand van de criteria wordt teruggebracht tot veertig.

Hierna wordt de eerste werkgroepvergadering afgesloten. Door de inten-
sieve en open manier van discussie komen eventuele twijfels over deelname
en vragen over belangenverstrengeling niet meer naar boven. In de loop van
het voorbereidingsproces haken overigens twee deelnemers (de medewerker
van de provincie Gelderland en de expert van Arcadis) alsnog af. Beiden
vanwege werkzaamheden elders.

Na de vergadering wordt aan de veertig geselecteerden een uitnodiging
gestuurd op briefpapier van de Commissie wB21. De tekst van de uitnodi-
ging doet gewag van de aanleiding en het doel van de zoekconferentie.
Uitdrukkelijk wordt gesteld dat de uitnodiging geldt voor de gehele confe-
rentie, dus 2,5 dag. Deelname gedurende een paar uur of een dag is uitge-
sloten.

Vrij snel na verzending druppelen de eerste aanmeldingen binnen. De
aanmelding voor de conferentie krijgt haar eigen dynamiek. De zoekconfe-
rentie wordt besproken in de informele en formele circuits van het water-
beheer in Nederland. De hoge status van de Commissie wB21 speelt daarbij
zeker een rol. Er komen ontstemde reacties binnen, vooral van bestuurders
die de late verzending van de uitnodiging hekelen. Het blijkt dat een aantal
provinciale en waterschapsbestuurders hierover contact met elkaar heeft
gehad en dat een van hen de Commissie w21 heeft benaderd met de klacht
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dat 2,5 dag op een termijn van twee maanden een te grote aanslag op de
agenda betekent. Een pleidooi volgt om toch een gedeelte van de conferentie
mee te mogen maken. De spanning stijgt, mede omdat eerdere door de
Commissie WB21 georganiseerde expert meetings een slechte evaluatie
hebben gehad.

Naast de bestuurders die slechts gedeeltelijk willen komen en de
ontstemde reacties blijkt dat anderen zich onuitgenodigd opgeven. Ook
blijken genodigden gewoon niet te kunnen, waarop in overleg met de voor-
bereidingwerkgroep anderen hiervoor in de plaats worden uitgenodigd. Het
beheer van de aanmeldingen blijkt hierdoor onverwacht veel tijd te kosten.

Op 1 februari wordt een tweede vergadering van de voorbereidingswerk-
groep gehouden. Deze bijeenkomst richt zich op het programma van de con-
ferentie. Hierover blijken weinig meningsverschillen te bestaan, mede omdat
de moderator om flexibiliteit vraagt. Hij moet aan de hand van de gang van
zaken het programma kunnen wijzigen. We komen niet verder dan wat
algemene lijnen.

Op 15 februari vindt een vergadering plaats van de moderator, de pro-
jectleider, twee leden van de Commissie wB21 en enkele leden van het pro-
jectteam van wB21. Het blijkt dat de twee commissieleden zeer sceptisch
zijn over de door ons voorgestelde aanpak. Mede door de eerder genoemde
ontstemming van bestuurders hebben zij grote zorgen over het bestuurlijk
gehalte van de deelnemers. Zij willen meer bestuurders uitnodigen. Verder
staat het open karakter van de conferentie hen niet aan. Ze willen een
garantie voor succes en een beeld van de eindresultaten. Wij leggen uit dat
we daaraan per definitie niet kunnen voldoen, want dat dat indruist tegen
de opzet van de zoekconferentie. In de discussie komen twee argumenten
naar voren die pleiten voor een zoekconferentie. Het blijkt dat er tot dat
moment te weinig aandacht is geschonken aan de sturingsvraag, het meren-
deel van de energie van de Commissie WB21 zit in technisch onderzoek en
daar is kritiek op gekomen. In de tweede plaats zijn eerdere expert meetings
van de Commissie WB21 niet naar tevredenheid verlopen. Een succesvolle
zoekconferentie zou beide aandachtspunten in één klap recht kunnen doen.

De commissieleden blijven sceptisch, maar gaan akkoord met de door ons
bepleite opzet. Wel wordt ons indringend opgedragen om van de conferentie
een succes te maken.

De derde vergadering van de voorbereidingswerkgroep is op 22 februari.
Lopende zaken worden besproken en we doen verslag van de ontmoeting
met de Commissie WB21. De werkgroep heeft zich getransformeerd in een
efficiént en gemotiveerd voorbereidingsgroepje. Leden van de werkgroep
zetten zich formeel en informeel in om de projectleider te steunen bij de
onderhandelingen met de potentiéle deelnemers. Uiteindelijk wordt bijna
met alle veertig genodigden persoonlijk gesproken om uit te leggen waarom
volledige deelname een vereiste is.
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De moderator en de projectleider bezoeken in de tussentijd een aantal
keren het Wageningen Conferentie Centrum. De zaal is zeer geschikt, via de
ramen van één van de zijden is de Neder-Rijn met haar uiterwaarden zicht-
baar. Met de bedrijfsleiding van het conferentiecentrum worden punt voor
punt programma en benodigdheden doorgesproken. Er mag niets misgaan.
Vooral de opstelling van tafels, stoelen en dergelijke in de zaal is kritisch.
We kiezen voor een cirkel van stoelen in het midden van de zaal. In de vier
hoeken van de zaal buiten de cirkel en langs één zijde wordt, rondom flip-
overs, ruimte gemaakt voor vijf subgroepen. Het conferentiecentrum
beschikt over goede hotel-accommodatie. Bijna alle deelnemers blijven over-
nachten.

Maandag 13 maart zitten de projectleider en de verslaglegster gezamenlijk
achter een tafel, pal naast de ingang van het conferentiecentrum. Op de tafel
staan de naamkaartjes van de deelnemers. Ik weet dat drie deelnemers in de
loop van de avond of vroeg de volgende ochtend zullen aankomen. Om
18.00 uur druppelen de eerste deelnemers binnen. Te weinig, de spanning
stijgt. Komen er wel voldoende mensen? Er hebben zich op de laatste dag
nog twee mensen afgemeld, waar is de rest? We gaan aan tafel, langzaam
druppelt het vol. En als we om 19.30 uur voor het eerst in de zaal zitten,
weet ik dat er 31 mensen zullen deelnemen. Ruim voldoende. Figuur 3.2
geeft een beeld van de achtergronden van de deelnemers.

Commissie WB21 Natuur en milieu

Vijfde Nota /
Ruimtelijke Ordening \ / Provincies

Ministerie van LNV ——> Zoekconferentie| €-——— Ministeries van V&W

/

Adviesbureau's

bedrijfsleven T LTO Landbouw

Waterschappen

Figuur 3.2 Beeld van de achtergronden van de deelnemers.
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3.2 De eerste avond

De eerste avond wordt geheel gericht op de contextanalyse. Dat betekent
dat eerst de verwachtingen van de deelnemers geinventariseerd worden en
dat vervolgens de trends besproken worden.

3.2.1 Verwachtingen

Na de inleidingen van achtereenvolgens de projectleider en de moderator
(zie inleiding van dit hoofdstuk) gaan de deelnemers uiteen in subgroepen.
Opdracht is de verwachtingen van deze zoekconferentie te inventariseren.
Na een half uur wordt plenair door een vertegenwoordiger per subgroep
verslag gedaan.

Een bloemlezing:

® een nieuwe start formuleren voor de organisatie van waterberging;
methoden vinden om waterberging hoger op de politieke en bestuurlijke
agenda te krijgen (zodat gemeenten bijvoorbeeld een volgende keer wel
meedoen);

op welke manier kan bestuurlijk resultaat behaald worden (realistisch,
haalbaar);

een gezamenlijk concept ontwerpen om sturing van waterberging een-
duidiger neer te zetten, daarbij ook de spanningsvelden aangeven;
instrumenten en/of concreet juridisch/wettelijk kader ontwikkelen;
leren van ervaringen met ruimte voor waterberging tot nu toe;

hoe breng je waterberging op de maatschappelijke agenda, welke

besluitvormingsprocessen, welke regie, welke instructies, communicatie;
voorbereiden van de bestuurlijke keuzen die de Commissie WB21 moet
maken;

meenemen van korte- en langetermijnbelangen;

niet het ‘wat’ en ‘waar’, maar het 'hoe’ aan de orde stellen;

doorbreken van het non-interventiegedrag tussen overheden, synergie

tussen bestuurslagen bewerkstelligen, zicht op de complexiteit van het
vraagstuk verkrijgen;
aansluiten bij de natuurlijke kracht van het systeem.

3.2.2 Contextanalyse

Na het uitspreken van de verwachtingen door de vertegenwoordigers van de
groepen zit iedereen weer in de plenaire cirkel. De vijf flip-overvellen met de
verwachtingen hangen aan de muur van de zaal, naast de flip-overvellen van
de inleidingen.

Een begin wordt gemaakt met de contextanalyse. Een zoekconferentie is
systemisch van aard. Dat wil zeggen dat de aanwezigen, verbonden door de
aard van probleem en doel van de zoekconferentie, een sociaal systeem vor-
men. De verbondenheid is niet expliciet en de systeemgrenzen zijn vaag, een
ieder zal er een andere perceptie van hebben. Daarom worden in een
analyse van de context de grenzen van het probleem verkend. Welke percep-
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tie hebben de deelnemers van de omgeving en van de invloed van veran-
deringen op het doel van de conferentie? Door deze percepties te bespreken
wordt de grens van het systeem ‘in de zaal’ duidelijker.

“Starting the conference by taking a look at the wider environment con-
textualizes the immediate system in the room - the organization community
or issue that is of concern. As participants gain a direct understanding and
appreciation of the changes that have been happening around them and the
underlying changes in values, they begin to see their own system and issues
in a new light. A great deal of learning occurs as participants develop a
shared context of the host of changes that present challenges to the future
of their system” (Emery, 1996, p. 34).

Professor Broekstra formuleert de volgende opdracht: Welke significante
veranderingen heeft u in de wereld om ons heen zien gebeuren in de laatste
vijf tot tien jaar?

Iedereen neemt een minuut of vijf voor reflectie. Vervolgens noemen de
deelnemers één voor één in korte zinnen de door hen geformuleerde trends.
Over de inhoud wordt niet gediscussieerd, wel wordt zonodig om verduide-
lijking gevraagd. Twee mensen staan bij de flip-overs en proberen de deelne-
mers al schrijvend bij te houden. Er worden in een half uur tijd 62 trends
geformuleerd.

Een bloemlezing van enkele willekeurig gekozen trends:

* toename EU-regelgeving gekoppeld aan delegatie van bestuurlijke taken
van landelijk naar regionaal;

* minder maatschappelijke acceptatie van overlast;

e druk op ruimtegebruik, stijgende grondprijzen, toename geld per

arbeidsplaats;

mondige burgers en media;

feminisering;

e kinderen spelen minder met zand en water;

burger stelt eisen aan overheid en neemt zelf minder verantwo-

ordelijkheid;

water vertoont extremen;

multifunctioneel ruimtegebruik;

afscheid van het platteland, Hong Kong aan de Noordzee;

computer/internet;

afname bestuurlijk vermogen van alle bestuurlijke lagen;

inzicht ruimte voor ecologie is nodig;

emoties worden belangrijk;

survival-tochten die worden afgesloten met luxe driegangenmenu’s;

water van vijand naar partner;

Na deze plenaire sessie gaat de groep wederom uiteen in vijf subgroepen.
Er zijn twee opdrachten:

1. Formuleer, gebaseerd op uw analyse van de meest significante, gewens-
te trends, vier a vijf stellingen die de door u meest gewenste toekomst van
de wereld om ons heen in het jaar 2010 beschrijven.
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2. Formuleer, gebaseerd op uw analyse van de meest significante,
waarschijnlijke trends, vier a vijf stellingen die de door u meest waarschijn-
lijke toekomst van de wereld om ons heen in het jaar 2010 beschrijven.

Het is inmiddels halftien ’s avonds. Afgesproken wordt dat de groepen
ieder hun werk doen en daarmee de avond afsluiten. De plenaire terugkop-
peling zal de ochtend erna plaatsvinden. Rond elf uur zijn de meeste
groepen klaar, men gaat naar de hotelkamer of naar de bar. De sfeer is wel-
willend, maar ook afwachtend. Een groepje bestuurders zondert zich af,
gaat apart naar voetbal kijken. De inhoud is vrij algemeen gebleven en raakt
bij lange na nog niet aan de tijdens de voorbereiding zo expliciet uitgespro-
ken verwachtingen van de Commissie WB21.

Er komen klachten uit één groep, er is irritatie tussen de leden ervan.

Ik besluit de dag van morgen af te wachten voordat ik ingrijp. Ik maak me
zorgen, blijft iedereen morgen of haken er deelnemers af?

“In the majority of cases, the environmental scan of changes in the world
often produces a great deal of data easily interpreted in negative terms. The
initial reaction is one of gloom and doom. This is because people are react-
ing emotionally to the effects of turbulence, and the perception of a world
that appears to be spinning out of control. The next task helps people to
come to terms with the realities of the environment and social forces that
are impinging on their system. It is both sobering and uplifting. The sober-
ing aspect is revealed as people develop probable future scenarios of the
changing environment, that is, what might come to pass in the future if
social trends continue on their present course. The uplifting aspect is evoked
as people search for their most desirable future. Here, people begin to share
their hopes, dreams, and ideals for a better world. In this sense, the changes
happening in the wider environment can be seen as potential opportunities
for transformation” (Emery, 1996, p. 249).

Tijdens de plenaire presentatie van dinsdagochtend brandt de discussie
los. Hoe komt het waterbeheer in de underdog-positie? Dit naar aanleiding
van een tekening van het kuikentje Calimero (‘want ik is klein en zij zijn
groot’) op één van de flip-overvellen van de waarschijnlijke toekomst. Deze
tekening roept emotionele reacties op. Sommigen wijzen op de noodzaak
om water meer op de politieke agenda te krijgen, anderen op een cultuur-
omslag, anderen op een gebrek aan economische waarde van het water en
weer anderen stellen dat het waterwereldje te technisch is en te veel in
zichzelf gekeerd. Hierdoor heeft het zich in zijn technische kunnen overschat
en andere aspecten laten liggen: ‘big ego, small country’. De mening dat het
waterbeheer voor belangrijke veranderingen staat, lijkt vrij algemeen
gedeeld te worden. Ook wordt geconstateerd dat er relatief weinig mensen
uit de ruimtelijke-ordeningshoek en van gemeenten aanwezig zijn. Ik ant-

68




woord hierop dat zij wel uitgenodigd zijn (hoewel misschien niet voldoende)
maar dat zij één voor één hebben afgezegd. Blijkbaar staat het water-
probleem nog niet hoog op de agenda van de ruimtelijke ordening.

Tabel 3.1. Een bloemlezing van de resultaten van de gewenste en de

waarschijnlijke toekomst.

Gewenste toekomst

Waarschijnlijke toekomst

Waterbeheer hoog maatschappelijk
gewaardeerd. Wie persoonlijke bij-
drage levert (waterberging, reini-
ging) wordt daarvoor beloond.
Ook compensatie leveren voor
probleemoplossing elders.

Bestuurlijke opschaling van water-
schappen.

Aandacht voor meervoudig en
multifunctioneel ruimtegebruik van
land en water: integraal beleid,
gezamenlijk (echt!) grondbeleid.

Professionalisering van water-
schappen.

Goed systeem grondpolitiek
kosten/baten voor overheid neu-
traal/ingebed in het belastingplan
21e eeuw).

Blijvende spagaat waterschappen:

¢ nutsbedrijf versus overheid;

o functioneel versus algemeen
bestuur.

Hoogwaterbescherming blijft
calamiteitenbeleid.

Overheid alléén stelt te weinig
middelen beschikbaar voor ruimte
voor water.

Gelokaliseerde, gesondeerde en
geaccepteerde veiligheidsrisico’s.

Concrete realisatie waterberging
wordt moeilijker door individuele
weerstand en terugtredende over-
heid.

Sterk Europa en een duurzame
samenleving, beide zijn noodzakelijk
voor een goede verdeling en goed
beheer van water in Europa.

Realisatie van ruimte voor water
vereist nog veel overtuigingskracht.

Een duurzaam waterbeheer, zowel
in de stad als op het platteland,
water is sturend op de gebruiks-
functies.

Waterbeheerders gaan ten onder
aan hun eigen succes.

3.2.3 Uit het eindverslag; de contextanalyse
In het eindverslag van de zoekconferentie is het volgende over de context-
analyse opgenomen:
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“De sturingspraktijk in het waterbeheer tot nu toe is dat waterschappen,
provincies en ministeries optimale, vaak technisch/juridische, oplossingen
formuleren voor waterproblemen. De relatie met private partijen en met de
burger wordt gekenmerkt door het verkrijgen van draagvlak voor de gepre-
senteerde oplossingen. De sturing wordt gedomineerd door de gedachte dat
de overheid de waterproblemen ten behoeve van de bevolking dient op te
lossen. En eeuwenlang heeft deze visie op sturing goed gewerkt.

Het creéren van ruimte voor water leent zich niet voor zo’n sturingspara-
digma. Er zijn teveel partijen bij de ruimtelijke ordening en het waterbeheer
betrokken. Partijen die ieder de problematiek vanuit eigen perspectief
benaderen en niet bereid zijn om de aangedragen ‘wateroplossingen’ in hun
eigen praktijk te integreren. Maar de discussie over ruimte voor water
raakt aan diepere waarden in onze maatschappij. Water werd lang gezien
als vijand, maar ontwikkelt zich meer en meer als bondgenoot. Het water
vormt de identiteit van ons land, zij is een belangrijke drager van de
kwaliteit van onze leefomgeving. Niet voor niets wordt de nieuwe
Randstadvisie de ‘Groene Deltametropool’ genoemd. Water schept kansen,
voor natuur, voor steden en voor recreatie. Tenminste als we er creatief mee
omgaan” (van Slobbe, 2000: 3).

3.3 De tweede dag, systeemanalyse

De discussies over het Calimero-effect van de contextanalyse worden
afgerond. De context is ‘rough and dirty’ besproken. Het resultaat staat op
een stuk of vijftien flip-overvellen die aan de muur van de zaal geplakt wor-
den. Een poging tot synthese of ordening wordt niet ondernomen.
Opvallend is dat deelnemers, als ze het over het waterprobleem hebben, nu
naar een fictieve plek op de vloer binnen de cirkel van stoelen wijzen.
Kennelijk beginnen de contouren van wat ons bindt langzaam helderder te
worden. Het is tijd om die vage plek in het midden van de cirkel te benoe-
men. Dat gebeurt in de eerste plaats door terug de geschiedenis in te gaan.
Deelnemers wordt gevraagd om verhalen uit de geschiedenis te vertellen.
Deze verhalen zijn individueel, tijd- en cultuurgebonden. Ze raken aan de
impliciete waarden en normen van deelnemers, die via deze verhalen wor-
den gedeeld met de anderen van de zoekconferentie. Vervolgens onderzoekt
de groep welke elementen uit de geschiedenis behouden moeten worden,
welke moeten afvallen en waar elementen gecreéerd moeten worden (keep,
drop, create). Ten slotte wordt hierop voortgeborduurd door een visie voor
de toekomst en principes voor de uitwerking daarvan te formuleren.

3.3.1 Historie
Voor de plenaire cirkel worden vijf flip-overborden naast elkaar geplaatst.
De moderator trekt één doorgaande lijn over de vijf vellen papier. De

70




opdracht luidt: Wat zijn de belangrijkste gebeurtenissen (mijlpalen, keerpun-
ten, prestaties, tragedies et cetera.) in het verleden geweest die het karakter
van de huidige aanpak van het sturingsvraagstuk hebben vormgegeven?

De oudste deelnemer wordt gevraagd te beginnen. Hij loopt naar voren,
vertelt zijn verhaal en plaatst op de tijdlijn een stip met daarboven een korte
tekst (zie figuur 3.4). Hij is als vertegenwoordiger van natuur- en milieu-
belangen betrokken geweest bij discussies over dijkverbeteringen; vanaf de
eerste Commissie-Becht (die in conflict uit elkaar ging) via de Eerste naar de
Tweede Commissie-Boertien, toen een goede balans gevonden werd tussen
de technische uitwerkingen en de LNC -waarden.?

Ook anderen komen naar voren om hun verhaal te doen, sommigen met
een geschiedkundige inslag, anderen met een zeer persoonlijk relaas. Zo
vertelt het lid van de Commissie WB21 over zijn positie als gedeputeerde in
Groningen, toen in 1998 besloten werd vier polders te laten onderlopen om
rampen elders te voorkomen. Vooral het besluit om de polder waar mensen
woonden te inunderen was volgens hem buitengewoon zwaar en emotio-
neel. En een medewerker van een natuuradviesbureau verhaalt over zijn
vader die in het Land van Maas en Waal woonde, toen nog ieder dorp ‘een
polder’ had en het waterbeheer voor een groot deel bestond uit ruzie met de
aanpalende polders.

Iemand van het ministerie van LNV wijst op de verkiezingsprogramma’s
van 1998: geen woord over water, ook niet in het regeerakkoord. Wel
opmerkingen over natuur en platteland. En een gedeputeerde uit West-
Brabant vertelt het verhaal van de beregeningsverboden tijdens een aantal
droge zomers in Brabant. Door de verboden gingen boeren beter op de
grondwaterstanden letten, met het gevolg dat in 1995 vijftig boeren en nu
vijfduizend boeren participeren in een programma ‘beregenen op maat’, dat
leidt tot dertig procent efficiency-verbetering. Bovendien begon men het
oppervlaktewater zodanig te beheren dat de grondwatersituatie verbeterd
werd. Hij stelt dat deze ontwikkelingen alleen door regionale sturing in
gang worden gezet en niet door sturing van bovenaf.

Iemand van de provincie Noord Holland wijst op de ROM-experimenten
die na het verschijnen van de Vinex in 1990 begonnen, terwijl een bestuurs-
lid van de Geldersche Milieufederatie terugblikt op haar ouders die in 1953
kleren naar het rampgebied stuurden en op haar betrokkenheid bij de
Oostvaardersplassen, toen ze bij het Rijksdienst voor de IJsselmeerpolders
(r1yP) werkte. Een ambtenaar van het ministerie van v&w wijst op het beeld
dat de filosoof A. Cornelis schetst van de ontwikkeling van de maatschappij
bij toenemende intensivering. Cornelis onderscheidt drie maatschappelijke
ordeningsfasen: natuurlijke regelsystemen, sociale regelsystemen, zelfregu-
lering. De maatschappij bevindt zich nu in de fase van zelfregulering

7 Landbouw, Natuur en Cultuur.
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De lijn op de vijf flip-overs raakt langzaam vol. Men blijkt graag te willen
vertellen. Het gaat eigenlijk om verhalen die uitdrukking geven aan waarden
die men impliciet van belang vindt. Het delen van die waarden roept energie

op. Mensen zien onverwachte kanten van elkaar, tonen emoties. Na de
geschiedenissessie ontstaan er, tijdens de pauzes, ineens andere groepen.

De opwinding en de goede stemming zijn duidelijk toegenomen. Maar niet
bij iedereen. Tijdens een korte pauze word ik benaderd door een van de
bestuurders. Hij is ongeduldig, vindt de ‘happening’ tot nu toe wel leuk,
maar vraagt zich af wanneer we tot zaken komen. Hij verzoekt mij met
klem de moderator tot concretere activiteiten aan te zetten. Ik waarschuw
de moderator, die zich echter niet van de wijs laat brengen. Het laten ont-
staan van ‘common ground’ vraagt tijd en laat zich niet haasten. En zonder
de common ground is het onmogelijk tot een gezamenlijke visie te komen.

oude “water” beschavingen ontstaan staatsvorming Wet Waterhuishouding
sterke centrale sturing waterschappen onstaan RWS commissie Boertien
Huang Ho besluit ROM experimenten
Indus normalisatie interne integratie van
Mesopotamié rivieren waterveld (NW3) plan
Nijl Plinius schrijft eerste dammetjes Ooievaar

over moeras heemraden bouwen in de

Nederland Betuwe beken\
-4000/-3000 50 1100 1445 1800/1848  jaren ‘60 jaren'80

-1000 800 1321 1600 1938/1953  jaren'70 jaren '90
start land en dijkbrief Johan van Veen WVO acties MAN

veenontginningen

intensivering veen- en
andere ontginningen

hertog van Gelre
aan Betuwe

waarschuwt voor
overstromingsramp

droogmakerijen
Leeghwater

overstromingsramp

Figuur 3.4 De tijdlijn, met de teksten van de participanten.

3.3.2 Overeenstemming en conflict
Na de plenaire geschiedenissessie - de vijf tijdlijn-flip-overvellen hangen

inmiddels aan de muur - gaat de groep weer uiteen in subgroepen. Er zijn
drie opdrachten die over de groepen verdeeld worden:
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Welke aspecten van de aanpak van het sturingsvraagstuk zou u willen
handhaven, laten vallen of juist creéren?
In de daaropvolgende plenaire verslagen valt op dat de groep met de
opdracht om de aspecten te benoemen die we willen laten vallen met heel
weinig aankomt. De conclusie van deze groep is: we kunnen niet zo veel

kwijt’. De handhaaf- en creatiegroepen hebben daarentegen uitgebreide

lijsten.

Tabel 3.2  Een bloemlezing van zaken die men zou willen behouden, laten

vallen of creéren.

Keep

Drop

Create

Financieringsstructuur

Sectorale
beleidsbenadering

Bestuurlijke
samenwerking

Technische kennis

Vrijblijvendheid
gemeenten—
waterschappen

Publiek debat over water,
veiligheid, waarden

Trend gebiedsgericht
werken

Na plenaire discussie
toegevoegd:

Lijstenstelsel invoeren

Samenwerking tussen
overheden

Reactieve, stroperige,
bureaucratische cultuur

Impuls voor
grondeigenaren
om water vast te houden

Sturende heffing (wvo)

Risicomijdend gedrag

Rijk stelt taken, regio’s
werken uit

Praktische insteek
waterbeheer

Regionale convenanten
voor ruimtelijke
inrichting

Professionalisering
waterschappen

Voorbeeldprojecten
faciliteren

Nederland

Bestuurders naar de
huiskamers

Na de plenaire presentatie van deze lijsten komt een kernpunt van de zoek-
conferentie aan de orde: de punten waarover conflicten bestaan.
“When significant differences arise in the Search Conference, the goal is

not to negotiate a compromise or gain grudging agreement to support some-
thing some participants still basically disagree with. Rather, managers use a
special process in a Search Conference to make differences rational, while at
the same time establishing the areas of common ground - those areas upon
which participants can agree. To rationalize conflict means to take conflict
seriously, not to skirt around it or play it down - and yet not to intentional-
ly provoke it for sake of provoking it” (Emery, 1996: 140).
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Soms lijkt het of discussies in vergaderingen en workshops zich uitslui-
tend richten op de verschilpunten, terwijl men het voor tachtig procent met
elkaar eens is. In een zoekconferentie wordt die twintig procent met ver-
schillen van mening openlijk en democratisch opzij gezet, om vooruitgang te
kunnen boeken op de overblijvende tachtig procent.

Figuur 3.5 Plenaire discussie.

De vraag aan de groep is om de punten waarin men zich niet kan vinden uit
het werk van de subgroepen te benoemen. Deze ‘conflictpunten’ worden
vervolgens expliciet besproken. Blijkt het conflict oplosbaar, dan wordt het
er plekke uitgesproken. Blijken de meningen onoverbrugbaar dan wordt het
punt op een flip-over geschreven en onder de noemer conflicten aan de
muur gehangen, zie tabel 3.3.

Tabel 3.3 Onoverbrugbare conflicten.

o Lijstenstelsel voor waterschappen. Bedoeld wordt de invoering van
waterschapsbestuursverkiezingen, analoog aan die van gemeenten.

* De wens voor een omgevingsplan. Hiermee wordt de integratie van de
provinciale strategische plannen voor ruimtelijke ordening, milieu en
water bedoeld

e Zuiveringstaken van waterschapstaken scheiden.

e Verticale doorwerking, de kracht van het huidige waterbeheerstelsel, die
tegelijk leidt tot het ‘gesloten waterwereldje’.

¢ Watersystemen moeten op de schop.

¢ Het Rijk moet taken stellen die in de regio worden uitgewerkt.
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In de plenaire groep wordt over deze punten geen overeenstemming bereikt.
Het zijn echter geen grote conflicten, in de zin dat er directe belangentegen-
stellingen uit spreken. De conflictpunten hebben in de rest van de discussies
dan ook geen expliciete rol gespeeld. Wel geven ze een beeld van de ver-
schillen van benadering van het waterschapsstelsel en de taakverdeling
tussen overheden.

3.3.3 Discussie over principes en visie voor de toekomst

Na de plenaire discussies over de conflicten gaan we uiteen in de inmiddels
vertrouwde subgroepen. Alle groepen krijgen dezelfde opdracht: Schets een
inspirerend beeld van de besturingsaanpak van de toekomst, waarin waar-
den en dromen spreken. Werk een aantal principes voor de volgende drie tot
vijf jaar uit.

“When human systems confront issues involving a high degree of relevant
uncertainty, we must be able to look beyond the accumulation of conflicting
interpretations of information and scientific reports to normative ideals of
what quality of life ought to be and what should happen to ensure a desi-
rable future. Ideals serve then as a vehicle for melding judgments of value
with judgments of fact” (Trist, 1985 in Emery, 1996: 87).

Het schetsen van een inspirerende visie voor de toekomst is in essentie
iets anders dan de discussies over waarden die in het vorige blok plaatsvon-
den.

“In comparison to values, ideals are collective images that people are
willing to strive for. Therefore, ideals are intrinsically communal properties
- products of evolutionary learning — evocative of the social wisdom and
community practices necessary for human survival” (Maclntyre, 1984 in
Emery, 1996: 92).

De opdracht voor de subgroepen vormt een scharnierpunt in de conferen-
tie. De veelal individueel gedragen waarden worden nu aaneengesmeed tot
een collectieve visie op de toekomst. Een visie die moet inspireren tot con-
crete actie.

“The truth is that the task of producing a desirable future is hard work
that requires hammering out agreements with people around strategies for
action-based change” (Emery, 1996: 93).

De subgroepen beginnen rond 16.00 uur aan deze opdracht. De stemming is
na de positieve ochtend verslechterd. De discussies over de meningsver-
schillen en vervolgens de pogingen om het als groep eens te worden over
inspirerende beelden van de toekomst blijken een negatieve invloed op de
stemming te hebben.

Rond het diner is de stemming in mineur. ’s Avonds worden de resultaten
van de groepen gepresenteerd in de zaal die een andere opstelling heeft
gekregen. De flip-overs van de groepen zijn langs een lange zijde van de zaal
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neergezet, iedereen gaat er in een chaotische slagorde in een halve cirkel
voor zitten. Het resultaat van de werkgroepen is chaotisch. Het blijkt onmo-
gelijk er in de plenaire vergadering een gemeenschappelijke lijn in te ont-
dekken. In de zaal wordt gediscussieerd, sommigen haken af en gaan apart
zitten. De sfeer is moeilijk, bokkig en geirriteerd. Mensen kunnen de flip-
overvellen niet lezen, maar zijn niet bereid te gaan verzitten. Een groep van
vijf bestuurders zit apart, zij mengen zich slechts sporadisch in de discussies.
Wel bewaken ze de voortgang en sturen ze zonodig bij.

De moderator stelt voor een discussiemarkt te openen. Dragers van
bepaalde meningen stellen zich op voor de flip-over met het voor hen
belangrijke punt. De anderen lopen rond en discussiéren. Sommigen gaan
enthousiast aan de slag en beginnen gedreven met het formuleren van visies.
Anderen blijven zitten en doen niet mee.

Na de markt wordt geprobeerd om plenair één visie te destilleren uit de
flip-overvellen. Het mislukt weer. Een ad-hocgroepje van vrijwilligers neemt
alle flip-overvellen onder de arm en vertrekt naar een andere ruimte om een
visie te formuleren. De overblijvenden zetten zich aan de uitwerking van de
principes die tijdens de markt boven zijn komen drijven. Een van de resul-
taten van deze uitwerking is op de foto afgebeeld.
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Figuur 3.6 Visie iteratief bestuur.
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De visiewerkgroep keert terug in de zaal en heeft de zin ‘Collectieve zorg
voor water’ als kern genomen. Daaromheen hebben zij een visie gefor-
muleerd. En dan ineens tegen het eind van de avond — als een foto in een
zuurbad die tijdens het ontwikkelen langzaam helder wordt — is er een visie
en komen er vijf principes bovendrijven.

Figuur 3.7 Resultaat van de ad-hocvisiegroep.

Rond elf uur verlaten de mensen de zaal, nog enigszins verbaasd dat het
zover is gekomen. De visie en de principes zijn voelbaar uit de onzekerheid
en de chaotische situatie ontsproten. Hoe precies is onmogelijk aan te geven.
Later in de bar hangt een tevreden sfeer. Mensen die kort daarvoor nog geir-
riteerd waren, komen naar me toe om te melden dat ze verbaasd en tevre-
den zijn over het resultaat. Dat doet me goed, want mijn zorg van gisteren
dat mensen zouden afhaken en weglopen is gelukkig niet uitgekomen en
ook de kritiek dat de discussies een te abstract niveau hebben, dat er niet tot
zaken wordt gekomen, is nu verstomd.
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3.3.4 Uit het eindverslag; visie en principes
In het eindverslag van de zoekconferentie staat het volgende over de visie en
de principes geschreven:

“Gezien het feit dat ruimte voor water aan maatschappelijke waarden en
dus aan veel belangen raakt is de sturing van ruimte voor water een collec-
tieve zorg. Collectief in de zin dat het alle partijen in Nederland, zowel de
overheden als de landbouw, natuurorganisaties, bedrijfsleven, recreanten,
stedenbouwers en last but not least de burger aangaat. Die zorg heeft twee
kanten. Ten eerste is het zaak om genoemde partijen bij het creéren van
duurzame, veerkrachtige watersystemen te betrekken, ten tweede moeten
partijen op hun verantwoordelijkheden worden aangesproken.

Een goed voorbeeld van zo’n collectieve aanpak is de ervaring met de
ROM-projecten van begin jaren 9o en het daaruit voortvloeiende gebieds-
beleid. Essentie van deze aanpak is dat condities worden gecreéerd waaron-
der belanghebbenden bij een ruimtelijke ordenings- en milieuprobleem door
onderhandeling zelf oplossingen formuleren. Deze aanpak heeft zo goed
gewerkt dat zij is geintegreerd in de Wet Milieubeheer en dat ze op dit
moment wordt toegepast in de reconstructie van de intensieve veehouderij
in de zandgebieden.

Zo’n soort aanpak is ook voor de sturing van ruimte voor water nodig.
Daarbij gelden een aantal sturingsprincipes, sommige specifiek voor water,
anderen algemeen van aard.

Figuur 3.8 toont de vijf principes in verhouding tot elkaar.

stroomgebiedbenadering  (Rijn, Maas, Schelde, Eems,
l circa 20 deelstroomgebieden)

iteratief besturen

'

afwenteling

» multifunctioneel ruimtegebruik

» risicobenadering

Figuur 3.8 Vijf sturingsprincipes in verhouding tot elkaar.

De stroomgebiedbenadering.

In de Europese Unie Kaderrichtlijn Water wordt Nederland onderverdeeld
in vier internationale stroomgebieden namelijk de Rijn, de Maas, de Schelde
en de Eems. In de uitwerking voor Nederland worden deze vier stroom-
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gebieden waarschijnlijk verder verdeeld in ongeveer 20 deelstroomgebieden.
Hoewel hoogwaterbescherming en ruimte voor water geen deel uitmaken
van de Kaderrichtlijn Water is deze stroomgebiedsindeling wel relevant.
Want de stroomgebieden en de deelstroomgebieden vormen de juiste fysieke
basiseenheden voor een ‘learning by doing” aanpak waarin de sturingsvisie
aan gerefereerd wordt.

Iteratief besturen.

Gegeven het collectieve en complexe karakter van de huidige waterproble-
matiek is iteratief besturen noodzakelijk. Dat wil zeggen dat in ieder
stroomgebied en in ieder deelstroomgebied door partijen gezocht wordt
naar aanvaardbare oplossingen. Hierdoor ontstaat een veelheid aan
oplossingen die ieder invloed op andere (deel)stroomgebieden uitoefent.
Daardoor is onderhandeling noodzakelijk, tussen deelstroomgebieden
onderling, maar ook tussen deelstroomgebieden en de overkoepelende
stroomgebieden. De oplossing op één plek leidt tot veranderingen op andere
plekken, zodat daar geaccommodeerd moet worden. Er ontstaat dus over de
grenzen heen een iteratie die al gaande weg tot verbeteringen leidt.

Afwentelingprincipe.

Om de waterstromen over de grenzen van de (deel)stroomgebieden heen te
kunnen benoemen is het principe van de afwenteling nodig. Afwenteling is
het veroorzaken van last benedenstrooms (en soms, in geval van bemaling,
bovenstrooms). Het afwentelingprincipe gaat uit van een grondhouding dat
de beheerders van watersystemen (stroomgebieden, stedelijke gebieden,
polders, boezems, etc.) de verantwoordelijkheid nemen voor het oplossen
van de eigen last. Een eerste vereiste is dan het bepalen van de omvang van
die last. Wanneer is sprake van natuurlijke beinvloeding in de vorm van
bijvoorbeeld natuurlijke afstroming en wanneer wordt het een geval van
afwenteling van problemen naar andere gebieden? Per watersysteem is een
kwantificering nodig van de natuurlijke last die veroorzaakt mag worden bij
de buren. De afwenteling naar de buren mag deze taakstelling niet over-
schrijden. Geschiedt dit toch dan ontstaat er een onderhandelingssituatie
over de gevolgen van en oplossingen voor de afwenteling. Bijvoorbeeld door
betaling van schade, of door uitruil van maatregelen tussen gebieden.

Het voorkomen van afwenteling van extreme waterhoeveelheden via lo-
zing of bemaling naar de buren of naar het hoofdwatersysteem vraagt om
oplossingen binnen het (deel)stroomgebied. Het water zal tijdelijk geborgen
moeten worden. De vraag is waar dat het beste kan en gezien het intensieve
ruimtegebruik in Nederland, zullen er dan snel multifunctionele oplossingen
nodig blijken.
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Multifunctioneel ruimtegebruik.

Aankoop van gronden met het eenzijdige doel om ze als waterberging in te
richten is — een enkele uitzondering daargelaten — geen reéle optie in
Nederland. Het koppelen van gebruiksfuncties met waterberging is niet
alleen noodzakelijk maar ook gewenst. Dit wil niet zeggen dat de inrichting
van waterberging vanzelf gaat, of dat er automatisch win-win situaties
ontstaan. Indien ruimte voor waterberging gewenst wordt en een
maatschappelijk belang vormt dan zal daarvoor ook de harde concurren-
tiestrijd gevoerd moeten worden met andere ruimtevragende functies.

Er bestaan overigens veel kansen voor multifunctioneel ruimtegebruik.
Denk aan de ideeén voor een ‘groene deltametropool’ waarin water de basis
vormt voor de inrichting van een hoog kwalitatieve met andere metropolen
concurrerende randstad of aan de prominente rol die water speelt in de
uitvoering van de reconstructie van de zandgebieden. En de combinatie van
waterberging en natuurontwikkeling wordt sinds het verschijnen van het
plan Ooievaar al een decennium lang toegepast langs de grote rivieren.

Differentiatie van risico’s8.

Voor het voeren van onderhandelingen over multifunctioneel ruimtegebruik
is een helder inzicht in het risico van inundatie en wateroverlast onvermij-
delijk. Het heeft tenslotte weinig zin om natuurontwikkeling te combineren
met een waterberging die ééns in de 100 jaar gebruikt wordt, of om land-
bouw te plegen op gronden die ieder jaar inunderen, of stedelijke water-
recreatievoorzieningen aan te leggen in bassins die het grootste deel van de
tijd droog staan.

Door het duidelijk aangeven van de risico’s die in gebieden bestaan en
door het differentiéren van risico’s ontstaan er keuzen voor de ruimtege-
bruikers en de overheden:

® het risico accepteren eventueel met een schadevergoeding die per risico-

gebied nader uitgewerkt kan worden;

e functiewijzigingen, gecombineerd met overgangsregelingen en afkoop-

sommen.

In Zwitserland en Duitsland bestaan voor de (relatief smalle stroom-
dalen) in de ruimtelijke ordening mogelijkheden om gebieden aan te wijzen
met hogere risico’s op inundatie. De Zwitserse ‘Gefahrenkarte’ blijken een
sturende werking te hebben op de occupatie van inundatiegevoelige
gebieden” (van Slobbe, 2000: 3-6).

8 Risico’s worden hier gedefinieerd als de vermenigvuldiging van de kans op inundatie of

wateroverlast met de gevolgen in mensenlevens of in schade.
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3.4 De derde dag, integratie

Woensdagochtend om negen uur is iedereen weer paraat. De visie en de vijf

principes lachen ons vanaf de muur toe. Drie zijden van de zaal zijn

vrijwel volledig behangen met circa tachtig flip-overvellen. De zaal draagt de
sporen van hard werk: overal staan stoelen en flip-overs en liggen pennen en
papieren. We zijn inmiddels gewend aan de omgeving en aan de manier van

werken. Er heerst een positieve sfeer. In de loop van de ochtend moeten drie
mensen weg.

De subgroepen die vanaf maandagavond bij elkaar waren, worden ont-
bonden. Mensen worden uitgenodigd zich rond hun favoriete principe te
scharen. Na wat heen en weer geloop is er een evenwichtige verdeling van
groepen.

3.4.1 Obstakels en actieplannen

De opdracht luidt: Werk de principes uit, formuleer daarna obstakels die
realisering van de principes in de weg staan en formuleer op de principes
gebaseerde actieplannen. De actieplannen moeten concreet zijn, inclusief
tijdsdoelen en benoeming van de dragers van de actie. Tijdens de groepsdis-
cussies kijk ik af en toe de zaal rond en ben verbaasd over de concentratie
en intensiteit waarmee gepraat wordt. Rond elf uur worden de vorderingen
tot nu toe plenair gepresenteerd. De hele groep gaat van flip-over naar flip-
over tot alle vijf de principes aan de beurt zijn geweest. De kunst is tot een
afronding te komen die concreet genoeg is en waarmee alle aanwezigen zich
kunnen verenigen.
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Figuur 3.9 Obstakels en actieplan van de groep stroomgebiedenaanpak.

81




Per principe is een werkgroep geformeerd. Iedere werkgroep werkt dus de

vijf principes uit in actieplannen. De eerste stap daarbij is het formuleren
van obstakels die de verwerkelijking van de op de toekomst gerichte
principes in de weg staan. Lange lijsten van obstakels zijn het gevolg.

Tabel 3.4 Een bloemlezing van obstakels per werkgroep.

Principe

Obstakels

Stroomgebieden-aanpak

® Erkenning en herkenning van
watervraagstukken

* Te korte politieke tijdsschaal/horizon (vier jaar
frustreert langetermijnstrategieén)

* Waterbeheer versnippert

¢ Terugtredende overheid

* Gebrek aan horizontale communicatie in
stroomgebieden

® Te weinig ruimte voor privé-initiatieven

Iteratief besturen

* Normstelling wateroverlast en hoogwater
(gedifferentieerd of generiek)

® Wat is het beeld van of achter de normstelling?
(communicatie)

* Functioneel bestuur

® Tijdsschaal/ritme

e Eigen belangen versus collectieve belangen

Multifunctioneel
ruimtegebruik

e Communicatie

* Grondprijzen/grondpolitiek

® Nut en noodzaak van ruimte voor water
® Onduidelijke regie

e Zakelijkheid overheid

* Bestuurlijke stroperigheid

Afwentelingsprincipe

® Gebrek aan taakstellingen per watersysteem,
zodat de mate van afwenteling niet bepaald
kan worden

® Onvoldoende communicatie — openheid —
informatie ... onvoldoende draagvlak

* Water ontbreekt in de ruimtelijkeordening- en
grondpolitiek

® Onvoldoende planologische doorwerking
- planschade - kosten en integraal denken
sporen niet — geen stimulans zorg

¢ Individualisering

Gedifferentieerde risico’s
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* Acceptatie, herkenning en erkenning van de
omvang van het risico dan men loopt

¢ De technisch-bestuurlijke cultuur

® De overmaat aan ruimteclaims in Nederland

¢ Huidig normeringstelsel

¢ Acceptatie door burgers en boeren van
vernatting




Aan mij, als projectleider, wordt gevraagd welk detailniveau gewenst wordt.
Ik antwoord dat op grond van de resultaten tot nu toe nog één concretise-
ringslag nodig lijkt. De groepen keren terug naar hun plaatsen. Er heerst een
optimistische sfeer, de inschatting is dat we voor de lunch klaar zullen zijn.

Dit blijkt niet te lukken. Na de lunch gaan we door, waarbij een aantal
keer de carrousel draait; de hele groep maakt een ronde langs de vijf flip-
overs om kennis te nemen van elkaars voortgang en om de inhoud te
becommentariéren. Dat levert nog behoorlijk veel discussie op. Belangrijke
vragen die ook aan de orde kwamen tijdens de inventarisering van con-
flicten steken de kop op. Moet er ruimte komen voor decentrale initiatieven
of moet de rijksoverheid juist met strakke regels komen? Hoe is de
taakverdeling tussen waterschappen, provincies en Rijk? Bestaan er funda-
mentele verschillen tussen rijkswateren en regionale wateren? Er wordt
gesleuteld aan formuleringen, gezocht naar oplossingen. Sommigen worden
ongeduldig, willen weg en vinden dat de concretisering van de actieplannen
een taak is van Arcadis die immers deze zoekconferentie heeft georgani-
seerd.

Uiteindelijk zit iedereen om drie uur weer in de plenaire cirkel. Moe
gewerkt, maar met een tevreden en vertrouwd gevoel kijken we elkaar aan.
Professor Broekstra vraagt aan diegenen die daar behoefte aan hebben om
een korte evaluatie. Reacties komen ongeveer hierop neer: ‘Het was moei-
lijk, gisteren zag ik er geen gat in, maar ik ben heel tevreden met het resul-
taat.” Het lid van de Commissie wB21 is complimenteus. Hij vertelt van zijn
aanvankelijke scepsis en wantrouwen, maar toont zich nu tevreden. Hij
vindt dat belangrijke onderwerpen, die ook in de Commissie wB21 aan de
orde komen, besproken zijn. Hij zegt zeker te weten dat de Commissie
wB21 haar voordeel kan doen met de resultaten van deze conferentie en
belooft uitgebreid verslag aan zijn collega’s te doen.

We spreken af dat ik een synthese schrijf en dat ik het concept daarvan
aan vertegenwoordigers van de vijf subgroepen zal voorleggen. De vijf verte-
genwoordigers worden ter plekke genomineerd. Verder spreken we af dat
we zowel het verslag van deze zoekconferentie als het totale onderzoeksre-
sultaat dat aan de commissie WB21 gericht is, ook aan de deelnemers van de
conferentie zullen sturen.

Om vier uur is de zaal leeg. De twee overgeblevenen trekken honderd
flip-overvellen van de muren en ruimen de zaal een beetje op. De vellen vor-
men de basis voor de uitwerking van de synthese en van het verslag van de
zoekconferentie.

3.4.2 Uit het eindverslag; de actieplannen

In het eindverslag van de zoekconferentie is het volgende over de actieplan-
nen opgenomen:
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“Op grond van de beschreven visie en principes zijn drie kernactiviteiten
noodzakelijk. Om deze te kunnen uitvoeren moeten een aantal ondersteu-
nende activiteiten plaatsvinden:

De drie kernactiviteiten

1. Richt per deelstroomgebied een platform in, waarvoor zowel publieke
als private partijen met een belang binnen het stroomgebied uitgenodigd
worden om te participeren. Het initiatief voor deze platforms wordt
genomen door waterschappen of door provincies of door samenwerkings-
verbanden tussen de twee overheden. Het doel van deze platforms is om de
ruimte voor waterproblematiek te verwerken in ruimtelijke plannen voor
het eigen gebied uitmondend in een publiekprivaat bestuursakkoord. Deze
bestuursakkoorden bevatten een visie op de ruimtelijke inrichting van
waterberging en concrete actieplannen. Voor de opstelling van de bestuur-
sakkoorden is iteratief besturen noodzakelijk, door onderhandeling over
afwenteling tussen stroomgebieden, of door verdeling van de nationale
bergingsopgave over de deelstroomgebieden.

2. Stel ter ondersteuning van de platforms een planologische kern-
beslissing ruimte voor water vast en regel in deze PKB de volgende zaken:

* Een op de toekomst gerichte opgave voor ruimte voor water voor de

Nederlandse delen van de Rijn, de Maas, de Schelde en de Eems.
De opgave of taakstelling geeft in grote lijnen aan hoeveel ruimte voor
water er per riviertak zowel binnen- als buitendijks nodig is.

¢ Een opdracht aan de circa 20 deelstroomgebieden om wapenakkoor-
den met hun buren (zowel interregionaal als regionaal-nationaal) te
sluiten voor de afwenteling van overtollig regionaal water.

* Een opdracht aan de circa 20 deelstroomgebieden om de gefor-
muleerde nationale opgaven en om de gevolgen van de afwenteling
waterakkoorden in ruimtelijke plannen uit te werken.

¢ Een financiéle regeling die de kosten die de deelstroomgebieden maken
om nationale problemen op te lossen compenseren.

3. Verwerk de bestuursakkoorden van de circa 20 deelstroomgebieden in
de bestaande planfiguren voor ruimtelijke ordening en water. En sluit bij
functieverandering en inrichtingswerken voor waterberging aan bij lopende
ruimtelijke investeringen als: stedelijke uitleg, natuurontwikkeling,
plattelandvernieuwing, etc.

Ondersteunende activiteiten

® Breid het waterakkoord in de Wet op de Waterhuishouding uit met een
artikel voor de regeling van buitengewone en extreme situaties van
wateroverlast.

e Creéer als waterschappen, rijksoverheid en private partijen (verzekerin-
gen, banken) een of meerdere fondsen voor de vergoeding van accep-
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tatie van wateroverlast door grondeigenaren. Voorbeelden zijn:

* cen waterboerenregeling in het kader van de beheersregelingen van het
ministerie van LNV;

e verzekeringen, zoals in Duitsland en Zwitserland, die de gevolgen van
inundatie in minder beschermde gebieden dekken;

* cen gespiegelde planschaderegeling per waterschapsgebied, waarin de
last van de een (meer wateroverlast) financieel gecompenseerd wordt
door de winst (minder wateroverlast) van de ander.

e Werk de marsroutebenadering, zoals die op dit moment door
Rijkswaterstaat ontwikkeld wordt, snel uit, zodat de risicobenadering
deel kan uitmaken van de platformdiscussies.

® Ontwikkel een methode om te komen tot risicokaarten naar analogie
van de Gefahrenkarte in Zwitserland.

 Integreer in de discussie over de grondpolitiek (zoals die nu voorbereid
wordt in het kader van de vijfde nota r.0..) de sturende mogelijkheden
op ruimte voor water.

e Voer druk uit op de internationale stroomgebiedcommissies om zich,
in haar formele organisatie, open te stellen voor andere groeperingen
dan overheden

* Doe voorstellen aan internationale stroomgebiedcommissies om een
zelfde soort doe-gerichte platforms op te richten als die voor de deel-
stroomgebieden” (van Slobbe, 2000: 6).

3.5 Follow-up en evaluatie

Het schrijven van de synthese blijkt veel moeilijker dan gedacht. De ba-
lans tussen recht doen aan alle meningen en tegelijkertijd keuzen maken is
een hele fragiele. Het moeilijkste punt is het verwoorden van de nieuwe
vorm van samenwerking die gewenst wordt. Woorden die in dit verband
gebezigd zijn: platform, tafels, consortia, iteratief besturen. Ieder woord
heeft subtiel verschillende ladingen. Het concept wordt voorgelegd aan de
vijf geselecteerde deelnemers, maar ook anderen dragen via e-mail bij. Een
kleine twee weken na de zoekconferentie vindt een vergadering plaats van
de voorbereidingswerkgroep. Het is een intense vergadering. Vier uur lang
wordt gezocht naar de juiste verwoording van het geheel. De kwaliteit van
de discussies is erg hoog, de gedrevenheid om met een goede gezamenlijke
boodschap die recht doet aan de zoekconferentie te komen ook. Er wordt
nagedacht over de haalbaarheid van de voorstellen en over de beste strategie
om ze te verwezenlijken.

De synthese krijgt na deze vergadering haar uiteindelijke vorm.

Op 5 april worden de conceptresultaten van het Arcadis-onderzoek,
inclusief die van de zoekconferentie, met de projectgroep van de Commissie
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wB21 besproken. Het commentaar is complimenteus en positief. Met name
de zoekconferentie wordt goed beoordeeld, de deelnemer van de Commissie
wB21 blijkt een positief verslag gedaan te hebben aan zijn collega’s.

Op 19 april heb ik op mijn verzoek een gesprek met het deelnemende lid
van de Commissie WB21. Ik ben benieuwd naar de doorwerking van de
resultaten van de conferentie in het eindadvies van de commissie aan de
regering. Hij herhaalt nogmaals zijn positieve evaluatie, maar plaatst ook
enkele kritische noten. Hij vindt dat de ‘opstart’ van de conferentie te lang
duurde, pas op dinsdag laat in de avond werden er ‘zaken’ gedaan. Vooral
het idee van de regionale platforms spreekt hem aan, wat hem betreft bor-
duurt de Commissie wB21 hierop voort. We noemen het in het gesprek de
‘ROM-achtige’ aanpak. Maar ook het idee van een duidelijke taakstelling op
rijksniveau, bijvoorbeeld in de vorm van een planologische kernbeslissing
water, vindt weerklank. Verder spreken de geformuleerde principes aan.

De commissie voelt zich gesterkt in haar discussies door de resultaten van
de conferentie.

3.6 De zoekconferentie en de ecocyclus

Het verloop van een zoekconferentie wordt in het Engels wel eens gekarak-
teriseerd met de term ‘roller coaster’ (achtbaan). Momenten van onzeker-
heid, angst en depressie worden afgewisseld, soms binnen een zeer kort
tijdsbestek, met momenten van vreugde en hoge energie. Ook deze zoek-
conferentie werd door deze afwisseling gekenmerkt. Belangrijke factoren in
de wisselende stemmingen zijn de onzekerheid van deelnemers ten opzichte
van elkaar, maar ook ten opzichte van de mogelijk verrassende gevolgen van
het gezamenlijke werk. In de eerste twee paragrafen komen de onzekerheid
van deelnemers en de grote sprong in het denken tijdens de zoekconferentie
aan de orde. De laatste paragraaf legt een verband met de kenniscreatie-
spiraal van Nonaka, om aan te tonen dat er sprake was van een collectief
leerproces. In de conclusies van deze paragraaf wordt het verband met de
ecocyclus van Hurst gelegd.

3.6.1 Onzekerheid van deelnemers
Het uitnodigen van mensen om bij te dragen aan een collectief leerproces
gaat niet vanzelf. Er was sprake van een grote mate van onzekerheid. Wat
zal eruit komen? Wat betekent dat voor mij als deelnemer? Welk risico loop
ik? De angst om in een onbekende ‘setting’ te stappen en veilige waarden en
theorieén los te laten is een puur menselijke. Voor en tijdens de conferentie
werd die angst in verschillende vormen geuit:

1. De klacht van een aantal bestuurders, dat zij te laat werden uitgeno-
digd, tijdens de voorbereiding. Hun klacht kwam deels voort uit concrete
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agendaproblemen van bestuurders die uitgenodigd werden om op redelijke
korte termijn 2,5 dag in hun agenda’s vrij te maken. Maar er speelde meer.
Kennelijk werden zij onrustig van de opzet en de uit het doel sprekende
ambitie van de conferentie, te meer omdat zij gesponsord werd door de
Commissie wB21 zelf. Liever was men af en toe even langs komen waaien
om de zaak in de peiling te houden, maar volledig participeren ging te ver.
Overigens hebben uiteindelijk acht bestuurders aan de conferentie
deelgenomen.

2. Een belangrijk moment tijdens de voorbereiding was de ontmoeting op
15 februari met twee leden van de Commissie wB21. Zij wilden meer
invloed op de selectie van genodigden en meer zekerheid over de uitkomst.
Verder werd ons indringend opgedragen een succes van de zoekconferentie
te maken. De laatste twee punten waren niet bevorderlijk voor een op
(groeps)leren gerichte atmosfeer. De achtergrond van de opstelling van de
twee commissieleden is waarschijnlijk dat de commissie zelf op dat moment
door een onzekere periode ging, met veel druk van buiten. Er was kritiek op
het feit dat de commissie haar werk te technisch opvatte en binnen de
lopende onderzoeken waren spanningen over afstemming en coordinatie.
Bovendien bleek dat eerdere expert meetings teleurstellende resultaten had-
den opgeleverd. De projectdirecteur van de Commissie w21 had affiniteit
met de ideeén van een zoekconferentie en wist beide commissieleden op
grond van de genoemde argumenten te overtuigen.

3. Gedurende het moeilijkste deel van de conferentie, tijdens het for-
muleren van de gewenste toekomst en een gezamenlijke visie, was er een
grote rijkdom aan pogingen tot afthankelijkheid, vlucht- of vechtgedrag:

® Deelnemers fluisterden mij tijdens pauzes in het oor dat het zo niet
goed ging en drongen er op aan dat ik de moderator ertoe zou zetten
de zaken anders aan te pakken. Mijn standaardantwoord was:
“Waarom zeg je het niet gewoon hardop in de zaal?” Geen van de
fluisteraars is daar, bij mijn weten, op ingegaan. Wel gaf ik dit soort
opmerkingen door aan professor Broekstra, die er dan later indirect
plenair aan refereerde, maar zich overigens niet van de wijs liet
brengen.

® Een groep bestuurders zat, op de dinsdagavond, een beetje opzij van de
flip-overs bij elkaar. De groep kwam over als een gezamenlijk blok.
Ook toen zij de flip-overvellen niet konden lezen en iedereen hen
uitnodigde te gaan verzitten, volhardden zij in hun positie, met het
gevolg dat ze niet mee konden lezen.

* Enkelen probeerden herhaaldelijk het initiatief naar zich toe te trekken,
door bijvoorbeeld voor een flip-over hard pratend een tekst of figuur te
presenteren die naar hun mening de oplossing was van alle problemen.
Meestal reageerde de zaal door de betreffende ‘oplossing” verder te
negeren.
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4. Tijdens de formulering van actieplannen werd geprobeerd
vernieuwende inzichten in de bestaande routine in te kapselen. Voorbeelden
daarvan zijn:

e De groep die zich boog over multifunctioneel ruimtegebruik stelde een
gedetailleerde planopzet voor die zeer grote gelijkenis vertoonde met
de huidige provinciale planfiguren en procedures. Tijdens de plenaire
feedback-sessies (de carrousel) kwam daarop kritiek.

® De groep die zich bezighield met de stroomgebiedbenadering kwam
vast te zitten in een discussie over centrale sturing versus decentrale
sturing. De ideeén over vormen van centrale sturing gingen in de rich-
ting van stroomgebiedautoriteiten. Modern omdat alle belangen-
groepen vertegenwoordigd zijn, maar traditioneel omdat het nog wel
planning van bovenaf betekent. Decentrale sturing gaat ervan uit dat
stroomgebiedbeheerders (en dat mogen ook overheden zijn) condities
scheppen voor zo veel mogelijk initiatieven en activiteiten op kleine
schaal.

® De groep iteratiefbesturen zocht haar heil in een maatschappelijk
debat, vergelijkbaar met de debatten zoals die in het cultureel en poli-
tiek centrum De Balie in Amsterdam worden gehouden. In die zin
raakte ze redelijk ver verwijderd van het oorspronkelijke idee van
iteratief bestuur.

De carrousels, waarin de plenaire groep feedback gaf over de

gedachtevorming binnen de groepen, hadden in veel gevallen een bijsturende
werking.

3.6.2 De transformatiebehoefte

De tekening van Calimero op een van de flip-overvellen brengt een emo-
tionele discussie op gang. De tekening gaat vergezeld van uitroepen die niets
meer met de inhoud van het waterbeheer te maken hebben. De discussie
gaat erover hoe het mogelijk is dat het waterbeheer zich in de loop van de
geschiedenis uit de politieke en publieke belangstelling heeft weten te
manoeuvreren. Zelfvoldaan (het Nederlandse waterbeheer is een voorbeeld
voor de wereld!) en gesloten in zijn technische en juridische schulp gaat het
waterbeheer zijn gang. Niet iedereen in de zaal is het hiermee eens. Maar de
energie die in de discussie wordt gestopt en de teksten van andere flip-
overvellen ondersteunen de observatie dat de vraag of er niet iets grondig
mis is en of er niet iets fundamenteels moet veranderen de gemoederen
bezighoudt.
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Tabel 3.5 Voorbeelden van teksten die een grondige verandering suggereren
van de huidige waterbeheerpraktijk.

Gewenste toekomst Waarschijnlijke toekomst

Waterbeheer hoog maatschappelijk | Gedrag in plaats van techniek

gewaardeerd (van béta naar gamma)

Meer individuele verantwoordelijk- Waterbeheerders gaan ten onder
heid aan eigen succes

Bewustzijn dat Nederlanders leven Meer theater

op geleend land

Gelokaliseerde, gesondeerde en Realisatie van ruimte voor water
geaccepteerde veiligheidsrisico’s vereist nog veel overtuigingskracht
Betere verdeling van de welvaart Concrete realisatie waterberging
(ook water) wordt moeilijker door individuele

weerstand en terugtredende over-

heid

Water is een kostbaar, collectief
goed

De Calimero-discussie zet de toon voor de rest van de dag. Het onderwerp
dat de zoekconferentie blijft beheersen, is hoe het waterbeheer weer grip
kan krijgen op voor dat beheer belangrijke processen in de maatschappij.

Deels is de discussie een gevolg van het doel van de zoekconferentie, dat
immers spreekt van ‘het ontwikkelen van een bestuurlijke aanpak’. Maar in
een omgeving waar geen grote veranderingen nodig zijn, zouden de dis-
cussies zich richten op de inzet van bestaande instrumenten of op verfijning
van bestaande taakverdelingen. Dat is in deze zoekconferentie nauwelijks
het geval, men stelt veel dieper liggende, fundamentele kwesties die niet
raken aan de routine van iedere dag aan de orde.

Ook de moeizame totstandkoming van de gezamenlijke visie, die
gebaseerd is op de heel simpele maar zeer fundamentele uitspraak ‘collec-
tieve zorg voor het water’, toont aan dat er fundamentele waarden aan de
orde zijn. De visie reflecteert het, gedurende de dinsdag ontstane, besef dat
het belangrijkste onderwerp inderdaad de verandering van een vrij gesloten
systeem naar een open aanpak is. Een aanpak waarbij sturing alleen
mogelijk is door samenwerking met alle bij het waterbeheer betrokken
belangen, inclusief de burger. Het voorbeeld dat gedurende de dag naar
boven kwam is dat van de RoM-projecten. Een ‘RoM-achtige aanpak’ werd
dan ook de wijze waarop dit inzicht verwoord werd.
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3.6.3 Kenniscreatie

Was er sprake van een collectief leerproces? Om deze vraag te beantwoor-
den maak ik gebruik van de spiraal van Nonaka (Nonaka en Takeuchi,
1995). Nonaka maakt onderscheid tussen vier wijzen van ‘kennisconversie’:

1. van impliciete kennis naar impliciete kennis;

2. van expliciete kennis naar expliciete kennis;

3. van impliciete kennis naar expliciete kennis;

4. van expliciete kennis naar impliciete kennis.

Door deze vier vormen van conversie afwisselend te doorlopen ontstaat
kenniscreatie in groepen. Dit proces wordt ook wel aangeduid met de spi-
raal van Nonaka.

Figuur 3.10 legt een verband tussen de vier kennisconversies van de spi-
raal van Nonaka en programmaonderdelen van de zoekconferentie.

Formulerin

leren V@t ormdienng

Form visie
act'\ep\annen

Groeps-

inatie
dynamiek combing

Expliciete kennis

Impliciete kennis

|ntern§a|lsatle
aljesi|eulalxe

Alle
percepties Keep
zijn valide Drop
Gesch;
ed|
sessie enjs Create
individueel groep

Figuur 3.10 De spiraal van Nonaka en programmaonderdelen van de
zoekconferentie.

De internalisatie bij individuele deelnemers verschilt per deelnemer.
Onder invloed van de groepsdynamiek en de psychologische noodzaak om
‘bij te blijven’ mag verwacht worden dat men veel moeite deed om zich de
expliciete meningen en inzichten van anderen eigen te maken. Een vorm van
internalisatie van de groep is het verwerken van de expliciet geformuleerde
visie door deze uit te werken in principes en actieplannen.

Een sterke vorm van socialisatie was de geschiedenissessie, waar alle deel-
nemers teruggrepen op verhalen uit het verleden die indruk op hen gemaakt
hadden. Het delen van deze impliciete kennis leidde tot een sterk verhoogd
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energieniveau in de groep. Door dit proces ontstond een impliciete ‘common
ground’ in de groep die geexternaliseerd werd door te onderzoeken welke
elementen van de geschiedenis bewaard kunnen worden, welke kunnen
afvallen en welke nieuwe elementen toegevoegd moeten worden.

In de synthese van de laatste dag werd het proces van combinatie ingezet.
Alle tot dat moment door de deelnemers verworven kennis werd omgevor-
md in een gezamenlijk actieplan.

Een mooi voorbeeld van individuele externalisatie tenslotte is de grond-
regel van de zoekconferentie dat alle percepties valide zijn. Dus ook (nog)
slecht geformuleerde gevoelens of emoties zijn een nader onderzoek waard.

3.6.4 Conclusie van de zoekconferentie en de ecocyclus

Deelnemers aan de zoekconferentie worden in feite aan een kunstmatige cri-
sis onderworpen. Ze worden uit hun dagelijkse routine in een groep van
mensen gezet die ze vaak alleen in formele ontmoetingen tegenkomen. Nu
worden zij uitgenodigd om van negen uur ’s ochtends tot laat in de avond
op informele wijze diepgaand met elkaar te discussiéren. En dat in een ont-
wapenende omgeving, geen veilige tafels, geen veilige presentaties en formele
uitspraken, maar alleen directe confrontaties in cirkels en werkgroepjes. Er
is geen mogelijkheid tot onderonsjes, het gehele programma wordt afgewik-
keld in één zaal en alle resultaten hangen aan de muren. Het meest confron-
terende van alles is het feit dat ieder op het eigen commitment ten aanzien
van het onderwerp wordt aangesproken. Vanaf het begin is duidelijk dat de
resultaten van de conferentie van de deelnemers zelf zijn, mislukking is aan
niemand anders te wijten dan aan de deelnemers zelf, evenals succes.
Deelnemers en daarmee de kennis over het onderwerp van de conferentie
worden min of meer geforceerd door een crisis gehaald. Aan het verloop
van de zoekconferentie is de ecocyclus van Hurst te herkennen.

De eerste periode is gebruikt om met elkaar kennis te maken, common
ground te vinden en voldoende vertrouwen in elkaar te krijgen om de crisis
te doorstaan. Dat geschiedde door meningen en diepe waarden aan de orde
te stellen. Met name de geschiedenissessie was een succesvolle vorm voor
het delen van persoonlijke waarden met de groep. De waarden kregen zo
impliciet binnen de ‘veilige’ context van geschiedenisverhalen de gelegenheid
om besproken te worden.

De crisis trad op bij het formuleren van een gezamenlijke visie op de
toekomst. Het gaat hier daadwerkelijk om een crisis, want vaak is in lang-
durige discussie voorafgaand aan de zoekconferentie hetzelfde geprobeerd
zonder resultaat. Hoe is het dan mogelijk dat mensen met zeer verschillende
meningen over het probleem nu wel tot een gezamenlijke visie komen? Uit
het verloop van de formulering van de visie blijkt dat dit onderdeel zeer
moeilijk was, maar dat de voldoening navenant groot was toen de visie een-
maal ontstaan was. Een collectieve opluchting maakte zich van de groep
meester.
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Toen de visie er eenmaal was, ontstonden schijnbaar uit het niets de vijf
principes voor actie. In de termen van Hurst kon op grond van die keuzen
een nieuwe levenscyclus worden ingezet.

3.7 Reflectie op het inhoudelijke resultaat van de zoekconferentie

Het tastbare inhoudelijke resultaat van de zoekconferentie is een grote
hoeveelheid (honderd) flip-overvellen, met daarop haastig geschreven woor-
den en zinnen (en soms een tekening of schema). Deze paragraaf wil, met
behulp van de methoden van de grounded theory (Strauss en Corbin, 1990)
de inhoud van de flip-overvellen analyseren. Het proces dat in de grounded
theory ‘codering’ wordt genoemd.

De bespreking van conflictpunten tijdens de zoekconferentie en de inven-
tarisatie van obstakels voor de verwezenlijking van de actieplannen laat een
patroon zien. Dit patroon komt in de laatste paragraaf aan de orde.

3.7.1 Codering

De inhoud van de flip-overvellen is in deze paragraaf opgevat als concepten;
in de definitie van Strauss en Corbin: “Conceptual labels placed on discrete
happenings, events, and other instances of phenomena” (1990: 61). Deze
concepten worden vervolgens onder categorieén gebracht om de data op een
hoger conceptueel niveau te brengen. Het bijzondere van de zoekconferentie
is dat dit proces deels door de deelnemers zelf is gedaan. Dit spoort niet met
de grounded theory zoals beschreven door Strauss en Corbin; zij gaan ervan
uit dat de onderzoeker categoriseert.

Tabel 3.7. Categorisatie van tijdens de zoekconferentie geformuleerde
concepten.
Verwachtingen | Gewenste en Keep drop Principes
en trends waarschijnlijke | create en voor actie
toekomst conflicten
Klimaat, * meer e Stroom-
zeespiegel en extremen gebiedbeheer
bodem o [teratief
bestuur
Opstelling ® minder * beloning naar ¢ Afwenteling
burgers & acceptatie bijdrage ® Multi-
belangen * belang e individuele functioneel
emoties weerstand ruimtegebruik
® Risico-
Intensivering ¢ grondprijzen benadering
ruimtegebruik * meervoudig
ruimtegebruik

92




Regelgeving ® toename
EU-regels
Organisatie ¢ samenwerking | ® Opschaling ® Reactieve
bestuurslagen waterschappen bureaucra-
tische cultuur
Sturing  ontwikkelen ® integraal ® Rijk stelt
instrumenten beleid taken, regio
e terugtredende werkt uit
overheid
Nieuwe start e veerkracht e sturende kracht| ® behoud
waterbeheer ® van vijand van water technische
naar partner ® gaat ten onder|  kennis
aan eigen e risico-mijdend
succes gedrag
Politiek agen- ® agenderen ® water hoog
deren waterberging geagendeerd

Tot aan de middag van de tweede dag van de zoekconferentie is geen poging
ondernomen de resultaten van de discussies te categoriseren. De flip-over-
vellen worden simpelweg aan de muur gehangen. Met behulp van de teksten
over de verwachtingen van de deelnemers en de beschrijving van de trends
onderscheid ik acht categorieén (zie tabel 3.7). De cursieve teksten in de
eerste kolom bestaan daaruit. Per categorie staan voorbeelden van con-
cepten waaruit de categorie is opgebouwd. Tijdens de beschrijving van de
gewenste en waarschijnlijke toekomst beperkte het aantal categorieén zich
tot vijf. Tijdens de beschrijving van het systeem (keep, drop, create en
conflictgebieden) bleven er drie categorieén over: de organisatie van het
waterbeheer, de sturing van het waterbeheer en de noodzaak van grote
(cultuur)veranderingen of een nieuwe start. Tot zover mijn eigen categorisa-
tie van concepten.

Door het formuleren van een gezamenlijke visie voor de toekomst en
principes voor actieplannen ontstond de noodzaak voor de deelnemers om
zelf categorieén te formuleren. Deze kregen de vorm van de vijf principes:
stroomgebiedbenadering, iteratief besturen, afwenteling, meervoudig ruimte-
gebruik en risicobenadering. Onder deze principes werd de benodigde
uitwerking van de visie ‘collectieve zorg voor waterbeheer’ gevangen. Het is
opvallend hoe deze principes verschillen van de acht categorieén aan het
begin van de conferentie, al realiseer ik me dat de definitie van de acht
begincategorieén van mijn hand is en dat anderen misschien een verschil-
lende indeling zouden hebben gekozen. Om de omslag tussen de acht begin-
categorieén en de vijf principes duidelijk te maken heb ik geprobeerd alle
concepten, ook die van het begin, onder de vijf principes in te delen. Dit
bleek tot een gekunsteld resultaat te leiden.
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De invulling van het doel van de conferentie, het ontwikkelen van een
bestuurlijke aanpak voor ruimtelijke oplossingsrichtingen van wateroverlast-
en hoogwaterbeschermingsvraagstukken, door de deelnemers gaat dus uit
van vijf hoofdcategorieén die zij zelf benoemd hebben.

3.7.2 Obstakels voor realisering van de principes
Welke obstakels staan de aansluiting van de gesloten waterwereld bij maat-
schappelijke ontwikkelingen in de weg? De belangrijkste die in de discussies
over actieplannen opkwam, was de geconstateerde onbalans in de verhou-
ding tussen sturing van bovenaf aan de ene kant en vrijheid voor initiatief
aan de andere kant. Moeten rijks- of provinciale overheden de taakstellin-
gen strakker formuleren? Of moeten waterschappen, gemeenten en anderen
juist meer ruimte krijgen voor debat en voor activiteiten?

Voorbeelden van obstakels die raken aan dit probleem:

e terugtredende overheid;

e gebrek aan horizontale communicatie;

® te weinig ruimte voor privé-initiatieven;

¢ normstelling wateroverlast en hoogwater (gedifferentieerd of generiek);

¢ geen beleidsruimte;

¢ cigen belangen versus collectieve belangen;

e onduidelijke regie;

e zakelijke overheid;

¢ individualisering.

Dit probleem is eigen aan die van stroomgebieden en waterbeheer. Er
bestaat nu eenmaal een directe relatie tussen maatregelen op lokaal niveau
op de ene plaats en effecten daarvan op andere plaatsen. Samenwerking en
afstemming, ook bij lokale initiatieven, zijn dus nodig. Daarnaast vraagt een
goed begrip van het waterbeheer om vrij specialistische inzichten en kennis.
De genoemde obstakels en het daaruit volgende dilemma speelden ook
een rol in de conflicten die op de dinsdag zijn geinventariseerd. Hoewel de
geinventariseerde conflicten nauwelijks expliciet terugkeerden in de discus-
sies, bleken ze onderhuids wel degelijk voort te bestaan. Voorbeelden van
conflicten die raken aan het dilemma centraal-decentraal zijn:
¢ Lijstenstelsel voor waterschappen. Met deze uitspraak wordt gedoeld
op het feit dat waterschappen een functionele democratie vormen in
tegenstelling tot gemeenten, provincies en Rijk die een algemene
democratie vormen. Met een lijstenstelsel voor de besturen van de
waterschappen wordt aangehaakt bij de politieke partijen van de
algemene democratie. Overigens kunnen lijsten ook uit andere groepen
dan politieke partijen worden samengesteld. Hierdoor komen water-
schappen meer in de hoofdstroom van de politiek terecht en krijgen ze
meer te zeggen, zo is de veronderstelling.
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e Verticale doorwerking. De waterwereld heeft een sterke verticale
kolom. De lijn van waterschappen op het lokale/regionale niveau naar
de minister is kort en zakelijk. Hierdoor is, aan de ene kant, de effec-
tiviteit van beleid en het probleemoplossend vermogen groot, maar aan
de andere kant versterkt het het gesloten karakter van de waterwereld.

e Het Rijk moet taken stellen die in de regio moeten worden uitgevoerd.
De discussie in de stroomgebiedenaanpakgroep concentreerde zich rond de
vraag of sturing topdown of juist bottom-up moet geschieden. Er bestond in
de groep verschil van inzicht over de manier waarop de huidige sturing
plaatsvindt. Een vertegenwoordiger van een privé-onderneming die natuur-
gebieden aanlegt in uiterwaarden was van mening dat er nu ook al veel
ruimte is voor initiatief. Dit werd door anderen weersproken met het argu-
ment dat natuur in de uiterwaarden nu weliswaar de maatschappelijke wind
mee heeft, maar dat er verder sprake is van een sterke dominantie van over-
heden in het waterbeheer.

In de topdownoriéntatie plant een stroomgebiedautoriteit de lijnen van
beleid en actie, die dan op lagere schaalniveaus tot activiteiten leiden.

De bottom-upbenadering gaat uit van privé-initiatieven op lokale schaal,
bijvoorbeeld door de aanleg van gecombineerde natuur en waterbergings-
gebieden. Lokale initiatiefnemers communiceren met elkaar en leren
zodoende van elkaars ervaringen: horizontale communicatie. Op stroom-
gebiedschaal wordt alleen de grote lijn uitgezet en worden de lokale initia-
tieven gevolgd en zonodig — als elders ongewenste effecten optreden —
bijgestuurd. Een ‘learning by doing’-aanpak dus.

Diegenen die tegen over elkaar stonden in de discussie over bottom-up-
en topdownsturing vonden elkaar door stroomgebiedconsortia te formule-
ren. In deze consortia zijn alle bij het waterbeheer betrokken belangen verte-
genwoordigd. Deze consortia bewaken de grote lijn en tegelijkertijd initiéren
ze activiteiten op lokaal/regionale schaal en geven daarmee ruimte aan
privé-initiatieven. Met deze aanpak werd een oplossing gevonden voor de
verschillende zienswijzen in de groep. Hoe de verhouding tussen topdown
en bottom-up zich verder zal ontwikkelen werd in het midden gelaten.

In de groep iteratief besturen draaide de discussie rond een vergelijkbaar
thema. De vraag was hier hoe je onder de mantel van generiek beleid uit
kunt komen. Iteratief bestuur veronderstelt immers differentiatie tussen
stroomgebieden, terwijl dit wegens de vele generieke beleidslijnen moeilijk
is. Een oplossing voor dit probleem werd gevonden door de ‘organisatie van
rondetafelgesprekken - buiten de bestaande orde - over veiligheid’.

De groep multifunctioneel ruimtegebruik loste het probleem van de rich-
ting van de sturing op door te kiezen voor gebaande paden. Deze groep
ontwierp een gedetailleerde planologische procedure met de provincie als
krachtige regisseur. Dit kwam de groep tijdens de carrousels op kritiek te
staan van de leden van andere werkgroepen.
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De groepen afwenteling en gedifferentieerd risico raakten in hun inventa-
risatie van obstakels aan het probleem van de richting van sturing, maar
kozen voor praktische oplossingen die het punt van de sturing en de regie
omzeilden.

3.7.3 Conclusie over het inhoudelijke resultaat

Volgens de deelnemers is in het waterbeheer behoefte aan een fundamentele
koerswijziging. Een koerswijziging die het best verwoord wordt met de door
de Nationale Raad voor Landbouwkundig Onderzoek (NRLO) e.a. (2000)
geformuleerde paradigmaverschuiving van ‘water is schaars’ naar ‘water
accommoderen’.

De sturingspraktijk die in een eeuwenlange ‘strijd tegen het water’
ontwikkeld is, voldeed goed en is wereldberoemd. Maar er is behoefte aan
een opening van de technisch/juridische praktijk naar de maatschappij toe.
Er is een ‘RoM-achtige’ benadering nodig. Daarvoor bestaan meerdere
oorzaken, variérend van klimaatveranderingen tot veranderende relaties
tussen overheid en burger en het onvermogen in de watersector om een aan-
tal problemen op te lossen.

De meningen verschillen over de manier waarop de nieuwe openheid
gerealiseerd moet worden. Sommigen pleiten voor een sterkere centrale stu-
ring vanuit het Rijk, anderen pleiten juist voor meer macht in de regio’s.

De discussies over de sturing en vooral vanuit welke richting de dominante
sturing moet komen, bottom-up of topdown, zijn kenmerkend voor de
problematiek van stroomgebieden. De aard van stroomgebieden, waar alles
met alles samenhangt, vraagt zowel om centrale coordinatie als om lokale
initiatieven. Het is een kwestie van balans. De dominantie in de sturing tot
nu toe ligt in de as ministerie van Verkeer en Waterstaat, provincie, water-
schap (de sterke verticale kolom, zie § 3.3.2.). De discussies tijdens de zoek-
conferentie kunnen geinterpreteerd worden als de vraag hoeveel macht deze
verticale kolom moet verliezen, of hoeveel controle zij moet afgeven aan
andere partijen. De onzekerheid van de deelnemers en de emotionele dis-
cussies over het Calimero-effect (zie § 3.2.2.) zouden volgens deze interpre-
tatie een uiting van angst voor verlies van controle zijn. De kracht van de
zoekconferentie is dat deze onderwerpen aan de orde zijn geweest en dat er
een visie en concrete aanbevelingen uit de besprekingen zijn ontsproten.

De conferentie heeft zich gebogen over een nadere invulling van water
accommoderen en kiest daarbij voor een visie op de toekomst: ‘collectieve
zorg voor het water’. Kernwoorden in deze visie zijn ‘collectief” en ‘zorg’.
Het eerste kernwoord impliceert dat het waterbeheer op dit moment niet
collectief beheerd wordt en verwijst daarmee naar het gesloten
technisch/juridische karakter van de waterwereld. Het kernwoord ‘zorg’
contrasteert sterk met de tot voor kort gebruikelijke term ‘strijd’ tegen het
water.
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De collectieve zorg voor het water krijgt vorm door middel van vijf
principes voor toekomstige acties: stroomgebiedbenadering, iteratief
besturen, afwenteling, meervoudig ruimtegebruik en risicobenadering. De
discussies over de operationalisering van deze principes in actieprogramma’s
kenmerken zich, zoals gezegd, door verschillen van mening over de richting
van sturing in stroomgebieden. Het grootste obstakel voor het verwezen-
lijken van de visie en de principes is de richting van planning, beleid en
maatregelen. De één pleit voor een sterkere sturing van de rijksoverheid, de
ander wil de provincie als intermediair en weer een ander wil zo veel
mogelijk ruimte voor privé-initiatief.

De door de zoekconferentie geformuleerde acties pogen voor het waterbe-
heer de juiste verhouding aan te geven. Het principe van iteratief besturen is
een creatieve oplossing voor dit fenomeen.

Het nieuwe sturingsmodel op grond van iteratief besturen omvat dezelfde
partijen als het oude sturingssysteem. Alleen is dit nieuwe model niet
gebaseerd op vaste taakopvattingen, maar op de relaties tot (deel)stroom-
gebieden en relaties van partijen onderling. De verticale kolom bestaat nog
steeds, maar zij is opgehangen in een wijd netwerk van relaties met
belangengroepen en burgers.

Het nieuwe model geeft ruimte aan onverwachte coalities tussen partijen,
aan (informele) samenwerking en schept niches voor innovatie en
vernieuwing. Voorop staat interactie tussen partijen. Interactie met als doel
te leren en zich aan te passen aan veranderende omstandigheden.

97




Hoofdstuk 4

Hoe werkt de formele organisatie?

De Leeuw verstaat onder de formele organisatie: “de officiéle (veelal op
schrift gestelde) normatieve uitspraken (regels) met betrekking tot de orga-
nisatie, in het bijzonder omtrent wat moet worden nagestreefd, taak-
gebieden van mensen en afdelingen en onderlinge relaties” (1994, p. 33).

In dit hoofdstuk beschrijf ik de formele organisatie van het regionale water-
beheer. Dat doe ik achtereenvolgens door de geschiedenis ervan te beschrij-
ven, door middel van een casusbeschrijving en door een analyse van de
organisatie van de plan- en beleidsvorming in het regionale waterbeheer.

De casus is een voorbeeld van een instrument dat zich richt op belangen-
afweging en daarmee goed past in de traditie van integraal waterbeheer. Het
instrument, Gewenst Grond- en Oppervlaktewater Regime (GGOR) geheten,
biedt provincies en waterschappen de mogelijkheid het actuele grond-
gebruik, de toegekende functies aan het watersysteem en het gewenste
regime van het watersysteem tegen elkaar af te wegen. De casus omvat een
onderzoek dat ten doel had de beste manier te vinden om het instrument in
de formele organisatie in te passen. Na de casusbeschrijving volgt een
omschrijving van de formele sturingsorganisatie. Daarna ga ik in op het
probleemoplossend vermogen van de formele organisatie. Het hoofdstuk
sluit af met een toetsing van de beschrijving van de formele organisatie tot
dan toe aan het conceptuele kader en met conclusies.

4.1 De ontwikkeling van de formele organisatie

De ontwikkeling van de formele organisatie van het regionale waterbeheer
kan benaderd worden als een stapsgewijs proces van paradigma naar para-
digma. In deze paragraaf illustreer ik deze ontwikkeling aan de hand van
een aantal paradigma’s.

Het waterbeheer in het westen en noorden van Nederland is begonnen als
ontginning van woeste gronden en landaanwinning (zie van de Ven, 1993).
Het eerste paradigma zou dan ook ‘strijd tegen het water ten behoeve van
landbouw’ genoemd kunnen worden (zie figuur 4.1). In de twaalfde en der-
tiende werd het noodzakelijk de ontgonnen gebieden te omdijken om de
vloeden tegen te houden. Ook langs de rivieren werd, in dezelfde periode,
het sluiten van in de loop van de tijden aangelegde losse stukken dijk tot
dijkringen noodzakelijk, want rivierdebieten stegen onder invloed van ont-
ginningen en boskap bovenstrooms. In genoemde periode vond een omslag
in het denken en in het beheer plaats. Er kwam zo een einde aan de eerste
levenscyclus: het aantal overstromingen nam toe en men moest zich tegen
het water gaan verdedigen.
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Figuur 4.1 Levenscyclus van het paradigma ‘strijd tegen het water ten behoeve
van landbouw".

Een nieuwe levenscyclus zette in toen verdedigingswerken en samenwerking
bij de constructie ervan tegen het stijgende water nodig werden.

In deze periode ontstonden in het westen en het noorden van het land de
waterschappen. Het paradigma in deze fase luidde: ‘organisatie van de strijd
tegen het water ten behoeve van de landbouw en ter verdediging van have
en goed’ (zie figuur 4.2).

Dat de strijd en het gebruik daadwerkelijk twee kanten van één medaille
zijn laat Slicher van Bath (1980) zien door de relatie die hij legt tussen de
graanprijzen en de mate van landaanwinning of reparatie na overstromin-
gen. Hoe hoger de graanprijzen, hoe meer land er wordt aangewonnen en
hoe lager de graanprijzen hoe minder er wordt beheerd en gerepareerd in
tijden van storm en overstroming.

De ontwikkeling, vanaf de dertiende eeuw, van waterschappen in een
verzameling van grote en kleine, particuliere en overheidsorganisaties die de
omslag in natura of in geld hieven, wordt abrupt onderbroken in de Franse
tijd (zie Van der Woud, 1987).
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Figuur 4.2 Levenscyclus van het paradigma ‘organisatie van de strijd tegen het
water ten behoeve van de landbouw en ter verdediging van have en
goed'.

De Franse tijd kan als een eind van de levenscyclus worden opgevat.

De waterschappen die nog niet to de overheid gerekend werden worden
overheidsorganen en ze komen onder toezicht van de provincies. Water-
beheerstaken worden verdeeld tussen de overheden, Rijkswaterstaat krijgt
het beheer over de Rijkswateren. Een nieuwe levenscyclus gaat in, die van
het paradigma ‘de overheid voert de strijd tegen het water’ (zie figuur 4.3).
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Figuur 4.3 Levenscyclus van het paradigma ‘de overheid voert de strijd tegen
het water’.

Door de ontwikkeling van de landbouw in de tweede helft van de twintigste

eeuw deden watertekorten zich als economische schadepost voelen (zie
Visser, 1958). De extreem droge zomer van 1976 heeft aan de discussie over
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de noodzaak van wateraanvoer nieuwe kracht gegeven. Begin jaren tachtig
werd de Policy Analysis of the Watermanagement of the Netherlands
(pAWN) uitgevoerd (Pulles 1985). Vernieuwend aan de PAwWN was dat voor
het eerst — met gebruik van computers — systeemsimulaties werden verricht
en dat multicriteria-analyses werden toegepast, waarin economische criteria
waren opgenomen. Een andere vorm van schaarste was de sinds de industri-
alisatie sterk toenemende verontreiniging van het oppervlaktewater.
Industrie en steden gebruikten het water om te lozen. “Maar in de jaren
zeventig keert het tij. Steeds meer mensen realiseren zich dat er een eind
moet komen aan de ongebreidelde vervuiling, dat water niet eindeloos kan
worden gebruikt als goedkope opvang, verdunner, verwerker en afvoer van
afval” (Sayes et.al. in Van Hall et.al., 1999, p. 32). Een en ander leidt tot
de Wet Verontreiniging Oppervlaktewater (Wvo) in 1969.

Er ontstaat een nieuw paradigma: ‘water is schaars’. De overheid moet het
schaarse goede en schone water zo rationeel mogelijk onder de water-
gebruikers verdelen, zie figuur 4.3.

Dit paradigma ‘water is schaars’ staat sinds de jaren negentig van de
vorige eeuw ter discussie. Directe aanleiding vormen de bijna-overstromin-
gen en wateroverlastgebeurtenissen in de jaren 1993, 1995 en 1998 en de
dreiging van klimaatverandering, bodemdaling en relatieve zeespiegelrijzing.
Maar er is meer aan de hand. Ook de cultuur en de organisatie van de
sturingspraktijk van het waterbeheer worden op de korrel genomen. “De
huidige samenwerkingsstructuur en cultuur voldoen niet in het licht van de
tamelijk zware uitdagingen die er op het vlak van de bestuurlijke samen-
werking op provincies, waterschappen en gemeenten afkomen” (Toonen en
Glim, 2000, p. 32) en “De watersector heeft de reputatie een zeer profes-
sioneel maar relatief gesloten bolwerk te zijn. Technische experts maken de
dienst uit. Buitenstaanders, waaronder burgers en politici, vinden moeilijk
toegang of worden niet voor vol aangezien. Interactie met de buitenwereld
blijft vaak beperkt tot informatievoorziening en inspraak achteraf” (NRLO,
2000, p. 23).

Een belangrijk moment in deze ontwikkelingen is het advies over de
toekomst van het waterbeheer die de Commissie Waterbeheer 21e eeuw
(2000) formuleerde in opdracht van de Unie van Waterschappen en het
ministerie van Verkeer en Waterstaat. Daarnaast heeft de NRLO in samen-
werking met AWT en RMNO een verkenning uitgevoerd onder de titel
‘Ruimte voor water: Kennis voor nu en later’ (NRLO e.a. 2000). Onder het
kopje ‘paradigmaverandering’ schetst de verkenning de opkomst van een
nieuw paradigma: “Een andere benaderingswijze, gebaseerd op het
vasthouden van gebiedseigen water en het geven van ruimte aan rivieren is
noodzakelijk. Bij de ruimtelijke inrichting van Nederland zou water meer
leidend moeten zijn dan volgend. Dit laat uiteraard onverlet de blijvend
belangrijke opgave om Nederland te vrijwaren van overstromingen.
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De omslag van ‘water keren’ naar ‘water accommoderen’ heeft niet alleen
grote potenties voor waterkwantiteit en -kwaliteit, maar creéert ook nieuwe
kansen voor waterrecreatie en natuur en draagt bij aan een aantrekkelijke
woon- en leefomgeving” (Nationale Raad voor Landbouwkundig Onder-
zoek (NRLO) e.a., 2000, p. 3).

Het paradigma ‘water is schaars’ krijgt in het nieuwe paradigma een
andere dimensie. Naast de schaarste aan water voor gebruik door de mens
beseft men nu ook dat er schaarste is aan ruimte voor water. Het water-
systeem kan niet meer meebewegen met onverwachte gebeurtenissen. Dit
besef heeft consequenties voor het paradigma. De vraag is niet langer ‘hoe
coordineren we de verdeling van schaarste?’, maar ‘hoe kunnen mens en
watersysteem in balans leven?’. Hoe kan de mens met zijn intensieve
gebruik van de ruimte water accommoderen?

Door regionale waterbeheerders wordt gezocht naar methoden om dit
nieuwe paradigma in haar huidige praktijk te passen. Eén van die methoden
is de ontwikkeling van het instrument GGOR. Hierover gaat de casus van de
volgende paragraaf.

4.2 De casus GGOR

GGOR is een instrument dat een lang gemiste lacune in de belangenafweging
van het regionale waterbeheer moet opvullen, namelijk de verbinding tussen
de functietoekenning door de provincies en het operationele instrumenta-
rium van de waterschappen, zoals peilbesluiten, streefpeilenplannen.

De door provincies toegekende functies beschrijven een in de toekomst
gewenste situatie. De functietoekenning is over het algemeen gebaseerd op
de potenties van watersystemen, zij kijkt bijvoorbeeld naar het voorkomen
van kwel of naar de kwetsbaarheid van infiltratiegebieden. Maar zij houdt
weinig rekening met het huidige grondgebruik en met lokale variaties.
Hierdoor krijgt de bestrijding van de verdroging in het reguliere beheer
moeilijk handen en voeten. De waterschappen hebben geen instrument om
de gevolgen van de functies af te wegen tegen de actuele situatie en tegen
het ter plekke aanwezige grondgebruik. Hoe moeten waterschappen omgaan
met enerzijds diep gedraineerde percelen met glastuinbouw en anderzijds
percelen grasland als beide dezelfde functie toegekend gekregen hebben?
Hoe vindt de belangenafweging plaats? Om deze reden formuleert de Vierde
Nota Waterhuishouding de volgende opdracht: “Problemen tussen land-
bouw en natuur of tussen functies in het algemeen kunnen goeddeels wor-
den voorkomen wanneer duidelijk is op welke functie het peilbeheer moet
zijn afgestemd. Daarom vindt het Rijk dat het een taak van de provincies is
(in regie) om uiterlijk in het jaar 2002 de gewenste grondwatersituatie vast
te leggen, gekoppeld aan de toegekende gebruiksfuncties. Zodat daadwerke-
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lijk ruimte ontstaat voor water als ordenend principe” (ministerie van
Verkeer en Waterstaat, 1998, p. 30).

De inhoudelijke methodiek voor het GGOR is onder andere ontwikkeld in
het kader van het project Waternood. Waternood is een initiatief van Dienst
Landelijk Gebied en de Unie van Waterschappen om tot een aan de moder-
ne tijd aangepaste ontwerp- en beheersystematiek van waterhuishoud-
kundige stelsels te komen. De kern van de systematiek is dat grondwater-
peilen de leidraad vormen voor het oppervlaktewater. Tot nu toe wordt het
peilbeheer uitgevoerd op grond van droogleggingsnormen die aangeven hoe
groot het verschil tussen het maaiveld en het oppervlaktewaterpeil in water-
gangen moet zijn. De drooglegging die aangehouden wordt, hangt af van de
grondsoort en van het type gewas dat op het veld staat. Zo heeft grasland
een kleinere drooglegging nodig dan akkerbouw. De droogleggingsnormen
zijn gebaseerd op praktijkonderzoek. Het probleem met deze normen is dat
ze geen rekening houden met de dynamiek van regen, oogsten en drainage.
Zo kan het gebeuren dat op een droge dag de drooglegging groot wordt
gehouden op een stuk zandgrond, terwijl het grondwaterpeil tussen de
watergangen in laag staat (dat wil dus zeggen dat het peil in de watergang
ook laag staat). Tegelijkertijd heeft het grondwater aanvulling uit de water-
gangen nodig en biedt een hoog peil in de watergangen voordeel. Als het
peil in de watergang gestuurd zou worden door de grondwaterstand dan
zou de drooglegging niet groot gehouden worden, maar juist zo klein
mogelijk. GGOR gaat daarom uit van sturing van oppervlaktewaterpeilen
aan de hand van grondwaterpeilen.

Basis voor de werkwijze is de gedachte dat elke functie (bijvoorbeeld
landbouw, natuur, bebouwing) en de toestand in de werkelijkheid (het
grondgebruik) een bijbehorend Optimaal Grond- en Oppervlaktewater
Regime (0GOR) heeft. Dit 0GOR beschrijft bijvoorbeeld de maximale en
minimale grondwaterstand waarbij een landbouwgewas een optimale pro-
ductie levert.

Tabel 4.1 geeft een voorbeeld van de manier waarop het grondwaterdeel
van het 0Gor wordt gedefinieerd in een provincie.
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Twee voorbeelden van een deel van de OG(O)R

(bron: provincie Groningen)

Voorbeeld van OG(O)R voor natuur (in centimeter beneden maaiveld)

Natuurtype | Grondwater- | Gemiddeld Gemiddeld | Gemiddelde
trap hoogste laagste voorjaars-
grondwater- | grondwater- | grondwater-
stand stand stand
(cm — mv) (cm — mv) (cm — mv)
Moerasspirea | | -l 0 30 10
Kamgras IV -VI 80 220 *

Voorbeeld van OG(O)R voor landbouw (in centimeter beneden maaiveld)

Gewas Bodemtype
Veldpodzol (Hn21) Moerige podzol (vWp)
Gras 25-125 40 - 100
Aardappelen 40-125 40-100
Granen 40 - 150 40 - 125
Populieren 25-175 25-150

De actuele situatie in een gebied wordt AGOR genoemd: het Actuele Grond-
en Oppervlaktewater Regime. In veel provincies is men op dit moment bezig
met het invullen van het 0G(0)R (zoals in tabel 4.1) en het AGOR .

Door het oGOR te vergelijken met het AGor wordt duidelijk in hoeverre
het actuele regime voldoet. Honderd procent doelrealisatie wordt bereikt als
het AGOR gelijk is aan het 0GOR. Maar het is natuurlijk mogelijk dat
gebieden met minder genoegen nemen.

In figuur 4.4 staan twee terugkoppellijnen. De eerste loopt van de doel-
realisatie naar de functies. Als blijkt dat de doelen alleen ten koste van
onaanvaardbaar veel moeite gerealiseerd kunnen worden, is het beter dat
provincies de toekenning van de functie heroverwegen. De tweede terug-
koppellijn wijst op de verandering van de actuele situatie na de implemen-
tatie van het GGOR. Deze leidt immers tot veranderend beheer en/of tot
investeringen.
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Figuur 4.4 Vereenvoudigde structuur van Waternood
(Ter Harmsel en Van Slobbe, 2000).

4.2.1 Het onderzoek ‘De toekomst van GGOR'

Een enkele provincie (Noord-Brabant) is begin 2000 bezig om met behulp
van GIs-systemen uitgebreide rekenexercities uit te voeren. Het doel is op
grond van rationele overweging tot een provinciedekkende GGOR te komen.
Over het algemeen heerst in andere provincies en bij waterschappen verwar-
ring over taakverdeling en aanpak van de toepasing van GGOR. Reden
waarom de Commissie Integraal Waterbeheer (c1w) besluit opdracht te
geven tot een onderzoek naar de bestuurlijk juridische ophanging van het
nieuwe instrument. Via RizA belandt de opdracht bij een samenwerkings-
verband van Arcadis en Wageningen Universiteit.

Het doel van het onderzoek is de implementatie van het GGOR-instrument
te versnellen en te vereenvoudigen. De probleemstelling van het onderzoek
is drieledig.

1. Welke opties zijn er voor de bestuurlijk-juridische verankering van het
GGOR?

2. Welke partij (waterschap, provincie, gemeente) stelt het GGOR op, wie
stelt het vast en wie draagt zorg voor de implementatie?

3. Welke consequenties heeft een en ander voor de rechten van grondge-
bruikers en -eigenaren?

Het onderzoek wordt begeleid door een projectgroep met vertegenwo-
ordigers van het ministerie van Verkeer en Waterstaat (hoofdkantoor en
R1ZA), het Interprovinciaal Overleg, de Unie van Waterschappen, sTowA en
de Vereniging van Nederlandse Gemeenten. Zelden is een soortgelijk water-
beleidsonderzoek door zo’n breed samengestelde commissie begeleid.

De onderzoekers voeren een enquéte uit bij provincies en waterschappen,
doen literatuurstudie en houden drie workshops met vertegenwoordigers
van provincies en waterschappen. De respons, vooral op de workshops is
groot, er wordt duidelijk veel waarde aan het nieuwe instrument gehecht.
De meningen over de vraag welke overheid het instrument in handen krijgt,
lopen wijd uiteen, waarbij de vaak terugkerende spanning over de rol-
verdeling tussen provincies en waterschappen op de achtergrond een rol lijkt
te spelen.
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De eerste twee workshops richten zich op peilbesluiten en streefpeilenplan-
nen. Het idee is namelijk om eerst het bestaande instrumentarium op het
gebied van peilbeheer te evalueren voordat begonnen wordt met de ontwik-
keling van GGOR. De eerste workshop gaat over laag Nederland. Aan twee
vertegenwoordigers van waterschappen is gevraagd een persoonlijk getint
verhaal over de ervaringen met peilbesluiten te houden. Vooral het verhaal
van het Waterschap Land van Nassau roept discussie op. De spreekster wijst
op de beperkte invloed van peilbesluiten. Met peilbesluiten kunnen geen
retentiegebieden aangewezen worden en kan uitbreiding van glastuinbouw
op vanuit wateroogpunt ongeschikte plaatsen niet voorkomen worden.
Gezien de overlast in 1998 is het waterschap urgent op zoek naar middelen
om de ruimtelijke ordening aan te sturen. Het waterschapsgebied heeft veel
waterschade gehad in 1998. De discussie tijdens de workshop spitst zich toe
op de manier waarop peilbesluiten een oplossing voor de geconstateerde
problemen kunnen leveren. Participerende juristen pleiten ervoor de een-
voud en transparantie van het huidige peilbesluit niet aan te tasten. De
workshop concludeert dat een nieuw instrument naast het bestaande
peilbesluit noodzakelijk is.

De workshop hoog Nederland richt zich op streefpeilenplannen.
Peilbesluiten waarin de waterbeheerder binnen marges een peil aan de bur-
ger garandeert, zijn in de zandgebieden immers onmogelijk. De fluctuaties in
grondwaterpeilen zijn er groot en de aansturingmogelijkheden door middel
van gemalen of stuwen zijn niet aanwezig of zijn beperkt. De deelnemers
aan de workshop zijn algemeen van oordeel dat streefpeilenplannen niet
functioneel zijn. In veel provincies worden ze ook niet meer opgesteld. Wel
is er behoefte aan een visie op de samenhang van grondwaterpeilen en de
inrichting van watergangen of beken. Hoe bestrijd je door een samenspel
van inrichting en stuwbeheer de verdroging? Erkend wordt dat herinrichtin-
gen van waterhuishoudkundige stelsels in de praktijk geschieden binnen de
kaders van gebiedsgerichte projecten. Daarom concluderen de workshop-
deelnemers dat een instrument als GGOR noodzakelijk is, op voorwaarde dat
het gericht wordt op gebiedsgerichte projecten.

Naar aanleiding van de eerste twee workshops en de enquétes zijn vijf
opties voor de bestuurlijk-juridische verankering van het GGor gedefinieerd.
Het doel is om alle mogelijkheden goed onder ogen te zien. Figuur 4.5 geeft
een beeld van het palet aan mogelijkheden dat de vijf opties bestrijken.

De opties zijn gebaseerd op de diverse manieren waarop provincies en
waterschappen op dit moment omgaan met het GGOR.
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Figuur 4.5 Vijf opties voor de bestuurlijk-juridische verankering van het GGOR.

De mate van inpassing in bestaande planfiguren, de verticale as, betreft een
inschatting van verschuivingen die nodig zijn tussen bestaande instrumenten
en wettelijke regelingen, mocht het GGOR als nieuw instrument gerealiseerd
worden. De op de horizontale as genoemde partijen spelen een dominante
bij de opstelling of het gebruik van het GGor.

De in de figuur genoemde vijf opties worden als volgt gekenschetst:

® [n de lijn: deze optie is geént op de wijze waarop een aantal provincies
het GGor invullen. Provincies stellen het GGOR (in overleg met belan-
gen/partijen) op en de waterschappen werken het uit in peilbesluiten
en/of peilenplannen.

® Decentraal instrument: de provincies geven algemene regels en de
waterschappen stellen (na overleg met medeoverheden en belangen-
groepen) het GGOR op, waarna zij het implementeren en handhaven.

® Duet van gemeente en waterschap: partijen stellen samen een GGOR op
binnen de gemeentegrenzen, waarbij zij de richtlijnen van de provincie
volgen.

e Gebiedsproces: een publiek-private visie op een begrensd gebied (bin-
nen de randvoorwaarden van Rijk en provincie) uitmondend in een
gebiedsovereenkomst.

o Zelfregulering: grondgebruikers en -eigenaren formuleren zelf een
GGOR, waarbij het waterschap faciliteert.

De vijf opties worden voorgelegd aan de deelnemers van de derde work-
shop, waarvoor dertig ‘strategische denkers’ uit de gelederen van provincies,
waterschappen en ministeries zijn uitgenodigd. Opvallend is de hoge
opkomst van waterbeheerders en de lage participatie van ruimtelijke-
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ordenaars of gemeentelijke vertegenwoordigers, hoewel die expliciet wel
waren uitgenodigd. Na een toelichting van de opties en een inleidende
discussieronde mogen de participanten een optie kiezen. Vervolgens worden
vijf werkgroepen gevormd, voor ieder van de opties één. De deelnemers
scharen zich bij de door hen zelf gekozen werkgroep. Al snel blijkt dat voor
de opties ‘duet van gemeente en waterschap’ en voor ‘zelfregulering’ weinig
belangstelling bestaat, respectievelijk vier en één deelnemer. De werkgroep
zelfregulering wordt ter plaatse opgeheven. De twee populairste werk-
groepen zijn ‘in de lijn’ en ‘gebiedsproces’.

Het onderzoek komt uiteindelijk tot de volgende conclusie: “De
bestuurlijk-juridische verankering van het GGOR is geplaatst in de beleids-
cyclus waarin de provincie, waterschappen en gemeenten ieder een eigen rol
hebben. Binnen deze cyclus kunnen twee belangrijke fasen worden onder-
scheiden die voor het bestuurlijk-beleidsmatig functioneren van groot belang
zijn, namelijk de voorbereiding van provinciale plannen en de inbreng van
de waterbeheerder daarbij, en de uitwerking en implementatie van het
provinciale omgevingsbeleid door de waterschappen en gemeenten. In zowel
de beleidsvoorbereiding als de beleidsuitwerking kunnen methodieken voor
het opstellen van het GGOR van betekenis zijn. De wijze van gebruik van de
informatie is echter in het beleidsvoorbereidende traject anders dan in het
beleidsuitvoerende.

In dit onderzoek is nadrukkelijk gekozen om het GGoRr bestuurlijk-
juridisch te verankeren in de fase van uitwerking en implementatie van het
provinciale omgevingsbeleid; hetgeen zoals gezegd onverlet laat dat de
methodiek ook in de andere fase kan worden gebruikt door de provincie bjj
de voorbereiding van haar plannen of het waterschap ter onderbouwing van
haar inbreng in deze plannen, bijvoorbeeld in de vorm van een
waterkansenkaart of watervisie” (Ter Harmsel en Van Slobbe, 20071).

De werkgroep gaat akkoord met dit advies. Alleen de provinciale verte-
genwoordiger maakt een voorbehoud. Hij wil met zijn achterban bespreken
wat de consequenties van dit advies voor het grondwaterbeheer zijn. Het
gaat hier immers om een provinciale taak en volgens het GGor-advies zou
het waterschap hierover zijdelings zeggenschap krijgen.

De presentatie van het resultaat van het ambtelijk advies heeft plaats in
de zomer van 1999 in Zwolle. De zaal is gevuld met 150 mensen en na mijn
presentatie over de resultaten van het onderzoek en de presentatie van een
ambtenaar van de provincie Noord-Brabant over de ervaringen met GGOR
volgt een forumdiscussie. Het belangrijkste gespreksonderwerp is de vraag
waarom het advies het grootste deel van het instrument in handen legt van
de waterschappen. Vooral provinciale medewerkers hebben daar moeite
mee. Ik ga dan ook naar huis met het onbevredigende gevoel dat het advies
weliswaar kwalitatief goed is en zorgvuldig doorgesproken tijdens work-
shops en werkgroepvergaderingen, maar dat het gezien de oppositie van
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provinciale zijde nog moeilijk zal worden het instrument operationeel te
krijgen.

Het onderzoeksverslag wordt in de vorm van een gezamenlijk rapport van
RIZA en STOWA gepubliceerd als advies aan de Commissie Integraal
Waterbeheer (c1w). Via werkgroepsdiscussies komt het advies in oktober
20071 in een voorbereidende ronde in de plenaire vergadering van de crw.
Besluitvorming is dan nog niet mogelijk, omdat het standpunt van het
Interprovinciaal Overleg (1r0) en de Unie van Waterschappen er nog niet is.
De vier gepresenteerde rapporten over het onderwerp leiden in eerste
instantie tot verwarring. Men weet niet goed hoe dit onderwerp aan te
pakken (persoonlijke mededeling van een van de aanwezigen). Ten slotte
beargumenteren provinciale vertegenwoordigers dat het GGOR, zoals in het
advies gepresenteerd, te vrijblijvend is. Het verschaft geen juridische basis
om vanuit wateroogpunt ongewenst grondgebruik tegen te gaan. Hoe
moeten bijvoorbeeld ongewenste grondwateronttrekkers aangepakt worden?
Met het GGor kan dat niet. Bij deze constatering blijft het. De formele
behandeling wordt naar december geschoven. In januari 2002 heeft er nog
geen besluitvorming plaatsgevonden. Inmiddels hebben het 1po en de Unie
van Waterschappen hun standpunt bepaald. Dit standpunt komt erop neer
dat men het advies onderschrijft, maar dat men de onderlinge taakafbake-
ning scherper gedefinieerd wil zien (bron: interne stukken crw). Voorgesteld
wordt een en ander in een ctw-werkgroep nader uit te werken.

4.2.2 Reflectie op de casus
Het proces werd door een aantal factoren gekenmerkt:

® Argument voor het ontwikkelen van GGOR is dat de belangenafweging
van het regionale waterbeheer niet afdoende is geregeld. Daarvoor is
volgens de waterbeheerders een ‘waardevrij’ of rationeel instrument
nodig.

* De belangstelling van regionale waterbeheerders voor het onderzoek
was boven verwachting groot.

e Veelal impliciet, maar ook expliciet kwamen competentiekwesties
tussen provincies en waterschappen naar boven. De vraag was steeds
of waterschappen dan wel provincies het instrument in handen zouden
krijgen. Daarbij w