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behorend bij het proefschrift van Suzanne Lijklema

‘Water Beheren en Communiceren.
Een studie naar het publieke draagvlak voor het waterbeheer in Nederland.'

1. Het wonen achter een dijk kan zowel een reden zijn om zich veilig te voelen als om .

zich onveilig te voelen (dit proefschrift).

2. Elaboratie (nadenken over informatie) is op twee manieren van belang voor het
draagvlak voor het waterbeheer: het leidt tot een positievere beoordeling €n de
ontstane houding is stabieler(dit proefschrift).

3. Voor het draagvlak voor waterbeheer geldt: “Beter één kwakende kikker in de sloot
dan tien bijsluiters bij de belastingaanslag”.

4. Een overheidsorganisatie moet als doel hebben goed beleid te maken; beleid moet
niet als doel hebben de overheidsorganisatie een goed imago te bezorgen.

5. Om zelfreferentialiteit te voorkomen is het goed dat onderzoekers in de sociale
wetenschappen onderzoek doen naar onderwerpen waar zij geen verstand van hebben.

6. Bij het maken van een schema of model van de sociale werkelijkheid is de
overzichtelijkheid omgekeerd evenredig aan de werkelijkheidswaarde.

7. Besturen verschilt niet zoveel van opvoeden; waar vroeger kon worden volstaan
met “Omdat ik het zeg” of “Voor jr eigen bestwil”, zijn nu uitleg, overleg en

onderhandelingen nodig.

8. Iedereen heeft evenveel tijd (Markus Lijklema).

- 9. Preoccupatie met de vraag: “Hoe kom ik over?” komt voort uit onzekerheid over de

existenti€le vraag: “Mag ik er zijn?”. Een bevestigend antwoord op deze tweede vraag
vermindert het belang van de eerste.

10. Le coeur a ses raisons que la raison ne connait pas (Blaise Pascal, Pensées, 1670).
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Voorwoord

Het eerste idee voor dit onderzoek is ontstaan toen ik als sociaal-wetenschappelijk
onderzoeker voor Van Leeuwen Consultancy werkte. Bert Lijklema, destijds
hoogleraar waterkwaliteitsbeheer en -nog steeds- mijn vader, vertelde dat de
technische normen waarop het waterbeheer is gebaseerd steeds ingewikkelder
worden, maar dat er vrijwel niets bekend is over hoe het publiek tegen het
waterbeheer aankijkt en de normen op grond waarvan gewone burgers het
waterbeheer beoordelen. In overleg met Louis van Leeuwen is toen besloten een
onderzocksvoorstel ‘Perceptie van en draagvlak voor het waterbeheer’ in te dienen bij
de STOWA. Helaas is Louis kort daarna overleden.

Aan Louis heb ik veel te danken. Door hem kon ik, na enkele tropenjaren, in
Nederland als onderzoeker aan de slag en hij heeft bovendien aan de wieg van dit
onderzoek gestaan.

De STOWA is de opdrachtgever geweest van de empirische onderzoeken waarop dit
proefschrift is gebaseerd. Vanuit de STOWA is het onderzoek begeleid door een
begeleidingscommissie, bestaande uit ir. H.A. van Alderwegen (voorzitter), drs. S.
van Galen, dr. J. Gutteling, drs. P. Kroonenberg, dr. M.A. Koelen, prof. dr. L.
Lijklema, drs. A. Oldersma en ir. M.A. de Ruiter. Dr. S.P. Klapwijk (f) van de
STOWA heeft een belangrijke rol gespeeld bij het initiéren van het onderzoek. Na
zijn overlijden is zijn taak overgenomen door drs. B. van der Wal. Ik bedank hen allen
voor de opbouwende kritieken uit diverse invalshoeken tijdens de uitvoering van het
empirische onderzoek.

Ik ben dankbaar dat de Water Quality Management Foundation mij als onderzoeker
voor dit project in dienst heeft genomen en dat zij mij na afloop nog enige tijd heeft
gegeven om het proefschrift af te ronden. De samenwerking met CentERdata was erg
plezierig. Corrie Vis van CentERdata is zeer behulpzaam geweest bij het opstellen
van de vragenlijsten en het coderen van de antwoorden op de open vragen. Ook heeft
zij enkele hoofdstukken van opbouwende kritiek voorzien.

Het schrijven van een proefschrift is een eenzame bezigheid. De uren die alleen,
slechts in het gezelschap van een computer, worden doorgebracht overtreffen het
aantal uren van overleg vele malen. Toch zijn het de gesprekken met anderen waaruit
vaak weer nieuwe inspiratie wordt opgedaan. Hierbij denk ik in eerste instantic aan
dr. Koelen. Zij is vanaf het begin als begeleider en later als co-promotor bij het
onderzoek betrokken geweest. Maria, ik denk met plezier terug aan onze vele
gesprekken en ik ben je heel dankbaar voor je vertrouwen in mij, waardoor ik ook
steeds weer vertrouwen kreeg in mezelf en goede moed om verder te gaan. Ook




mocht ik je altijd bellen, met belangrijke of minder belangrijke vragen. Aan mijn
promotor, professor van Woerkum, heb ik ook veel te danken. Cees, ik heb jouw
enthousiasme, commentaren en aanwijzingen als heel waardevol ervaren. Na onze
gesprekken had ik altijd weer nieuwe idee&n of invalshoeken om mee verder te gaan.

Maricke Ploegmakers heeft de conceptversie van het hele proefschrift grondig
doorgelezen en mij geattendeerd op veel punten die onduidelijk waren voor iemand
die niet erg bekend is met het onderwerp. Ook Bert Lijklema heeft vanuit Zweden
nog commentaar geleverd op de conceptversie. Ik bedank hen voor de frisse blik
waarmee zij het geheel hebben doorgenomen.

Ik bedank mijn ouders voor de praktische en morele steun die ik altijd van hen heb
gekregen. Geert ben ik heel dankbaar voor zijn relativeringsvermogen, kalmte en
nuchterheid. Joshua tenslotte heeft mij altijd gestimuleerd, doordat hij zo trots is op
zijn moeder. Zonder dit thuisfront was het proefschrift er misschien ook wel
gekomen, maar zou de weg er naar toe veel moeilijker geweest zijn.

Oostrum, augustus 2001
Suzanne Lijklema




Voor mijn ouders

Al ware het, ... dat ik alles wat er te weten is, wist,
... maar ik had de liefde niet,

ik ware niets.

1Kor. 13: 2
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Hoofdstuk 1 Inleiding

Waterschappen geven voorlichting aan en communiceren met het brede publiek. Dat
is niet altijd zo geweest. Traditioneel bestond de achterban van een waterschap uit
agrariérs en was draagvlak voor het beheer een vanzelfsprekendheid. Door
schaalvergoting, de integratic van het kwantiteits- en het kwaliteitsbeheer en de
invoering van de nieuwe categorie ‘ingezetenen’, teneinde andere belangen ook een
stem te geven, is de relatie van een waterschap met haar achterban fundamenteel
veranderd. De achterban van een waterschap bestaat nu uit zeer diverse groepen,
waaronder ‘burgers’ of ‘het publiek’, een groep die over het algemeen weinig bekend
is met waterbeheer en met het waterschap. Voorlichting en communicatie worden
ingezet om het draagvlak bij het publiek voor het waterbeheer te behouden of te
versterken. De meeste waterschappen hebben hiervoor één of meer voorlichters of
communicatiespecialisten in dienst.

Deze studie gaat over draagvlak. Draagvlak voor het waterbeheer, dus voor het werk
van de waterschappen. Er wordt vaak gesproken over draagvlak en hoe belangrijk het
is draagvlak te hebben, zonder toe te lichten waarom dit noodzakelijk is. Wanneer
beleidsmaatregelen tot doel hebben een vrijwillige gedragsverandering bij burgers te
bewerkstelligen, zoals bij veel milieumaatregelen het geval is, is het belang van
draagvlak duidelijk. Zonder draagvlak zullen onvoldoende mensen hun gedrag
veranderen en heeft de maatregel geen effect. De overheid is afhankelijk van burgers
om haar beleidsdoelstellingen te bereiken. Bij het waterbeheer ligt dit anders. Vrijwel
het enige dat op het gebied van waterbeheer van burgers gevraagd wordt is het betalen
van de waterschapslasten en dat is niet vrijwillig. Waarom wordt er dan toch veel tijd
en geld besteed aan communicatie met het publick? Waarom is het van belang
draagvlak voor het waterbeheer te hebben bij burgers en waardoor wordt dit bepaald?
Dat is de vraag die centraal staat in deze studie.

1.1 Aanleiding voor het onderzoek

Er is de laatste jaren veel veranderd in de wereld van het waterbeheer. Traditioneel
waren waterschappen organisaties voor en door agrariérs, het waterbeheer was een
lokaal gebeuren en de belangrijkste boer was de dijkgraaf. Nu zijn waterschappen
grote organisaties geworden, waarin kwaliteits- en kwantiteitsbeheer steeds meer
worden geintegreerd, waarin het waterbeheer wordt bekeken in samenhang met
andere beleidsterreinen en waarin naast boeren andere categoriesn belanghebbenden
zeggenschap hebben gekregen. Sinds het ingaan van de Waterschapswet (1992)
betalen alle inwoners van Nederland mee aan zowel het kwaliteits- als het
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kwantiteitsbeheer. Er is echter weinig bekend over de manier waarop het publick
tegen het waterbeheer aankijkt en de gronden waarop het publiek het waterbeheer
beoordeelt.

Alle (semi-)overheidstaken vinden uiteindelijk hun draagvlak in de publieke perceptie
en waardering. Deze kunnen veranderen onder invloed van ontwikkelingen in de
samenleving en collectieve of individuele ervaringen. Ook opleiding, welvaartsniveau
en de informatie die vanuit de betrokken overheid wordt verschaft kunnen van invloed
zijn.

In de Derde Nota Waterhuishouding (Ministerie van V&W, VROM en L&V, 1989)
worden de doelstellingen van het waterkwantiteitsbeheer als volgt samengevat: "Het
hebben en houden van een veilig en bewoonbaar land als primaire randvoorwaarde en
het ontwikkelen en instandhouden van gezonde waterhuishoudkundige systemen die
een duurzaam gebruik garanderen”. Maar de complexe technische, bestuurlijke, orga-
nisatorische en financigle consequenties en de beperkingen, afwegingen en
compromissen die daarmee gepaard gaan zijn voor de gemiddelde leck wvrij
ontoegankelijk. Voor het kwaliteitsbeheer geldt dit misschien in nog sterkere mate. De
relatie tussen waterkwaliteit en geschiktheid voor diverse functies, zoals zwemwater, is
niet scherp. Er is een geleidelijke overgang van zeer goed, via minder geschikt en
bedenkelijk tot onacceptabel wanneer de concentraties van é&n of meer stoffen
toenemen of eigenschappen als kleur, geur of temperatuur afwijken. De normen die
worden gesteld zijn gebaseerd op een vaak zeer complexe samenhang tussen oorzaak en
gevolg, waarachter veel expertise schuil gaat, maar waarin ook een ruime marge van
onzekerheid is verdisconteerd (Lijklema, 1995). Gebeurtenissen waarbij een norm over-
schreden blijkt te zijn kunnen soms overmatige schrikreakties oproepen. In feite wordt
door het stellen van normen al een afweging gemaakt tussen belangen. Als gevolg van
de gestelde normen moeten vaak technische en/of bestuurlijke maatregelen worden
doorgevoerd, waaruit kosten en heffingen kunnen voortvloeien. Waar deskundigen nog
een redelijk tot goed zicht hebben op de relaties tussen functies, normen, effecten en
kosten, is de informatie waarover het publiek beschikt beperkt. De perceptic en
acceptatiec van het waterbeheer door het publiek zullen samenhangen met andere
factoren dan de door technici opgestelde normen en daarmee gevoeliger zijn voor veran-
deringen in de omstandigheden en in de vaak veranderlijke publicitaire context. Hierbij
zal waarschijnlijk van belang zijn over welke informatie het publiek beschikt.

In het algemeen is er niet veel kwantitatieve informatie over de publieke perceptie van
de resultaten van het waterbeheer. Uit Engels onderzoek uitgevoerd voor de National
Rivers Authority blijkt dat vooral esthetische aspecten, met name visuele en
geurkenmerken, tot de verbeelding spreken (House, 1996). Ook onderzoeken in de
Verenigde Staten, onder andere van Cairns (1995), wijzen er op dat esthetische aspecten
een belangrijke rol spelen in de perceptie van de milieukwaliteit in het algemeen.
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Andere aspecten die mogelijk een rol spelen bij de perceptie kunnen bijvoorbeeld de
woonafstand tot een eventueel schadelijk object zijn, waarbij zich verrassende relaties
kunnen voordoen: mensen die dichter bij een kerncentrale wonen blijken zich minder
onveilig te voelen dan anderen (Vlek en Stallen, 1979; UitdeWilligen, 1993).

De bereidheid om mee te betalen aan overheidstaken hangt af van de waarden die door
het beheer worden beschermd of verbeterd. Besef van veiligheid kan een belangrijke
waarde zijn. Voor het kwantiteitsbeheer kan men hierbij denken aan de opschudding die
de dreigende overstromingen langs de grote rivieren in 1995 hebben gewekt. Met
betrekking tot waterkwaliteit waart na een aansprekend incident soms de gedachte rond
‘dat het water vergiftigd is’. Er kan een discrepantic zijn tussen de gepercipieerde
werkelijkheid en de feitelijke werkelijkheid. Volgens Schoonman “is het voor organisa-
ties van groot belang te proberen deze gelijk te laten zijn” omdat uiteindelijk de
publiecke opinie de gepercipieerde werkelijkheid overneemt (Schoonman, in Het
Waterschap 1995 nr. 21). '

Vroegere milieu-incidenten, die soms gebagatelliseerd zijn, kunnen het vertrouwen in
de overheid ernstig schaden. Een voorbeeld hiervan is de ontdekking van chemisch
afval in de Volgermeerpolder. Hierbij werd, nadat vaten chemisch afval waren
gevonden, in eerste instantie gezegd dat er geen dioxine in de Volgermeer terecht kon
zijn gekomen. Nadat wel dioxine was aangetoond, werd gezegd dat er geen gevaar was
voor de volksgezondheid van de omwonenden. Later bleek dat de norm voor dioxine
aanvankelijk veel te hoog was gesteld (Commissie lange-termijn ontwikkelingen
milieubeleid, 1983). Van Vliet-Kuiper stelt dat het vertrouwen van burgers in de
overheid op peil moet worden gehouden door openbaarheid en zorgvuldigheid.
“Legitimiteit ... is het werkkapitaal van de overheid. Het is een reserve waaruit geput
kan worden, maar er zal regelmatig aanvulling moeten plaats vinden.” Het is van belang
dat burgers weten waarvoor zij belasting betalen en de wijze waarop de overheid het
geld besteedt goedkeuren: “Een waterschap moet zich bezighouden met de vraag hoe
haar werken gewaardeerd worden ... De overheid zal zich altijd moeten afvragen of er
een draagvlak bij alle belanghebbenden bestaat.”(van Vliet-Kuiper, in Het Waterschap
1995 nr. 21).

1.2 Probleemstelling, doelstelling en onderzoeksvragen

Waterschappen investeren tijd en geld in communicatie met het publiek, met als doel:
draagvlak voor het waterbeheer. Zoals eerder aangegeven wordt vaak gesproken over
draagvlak en hoe belangrijk het is draagvlak te hebben, zonder toe te lichten waarom
dit noodzakelijk is. Daarom is het belangrijk te weten waarom draagvlak nodig is, hoe
draagvlak tot stand komt en welke factoren hierop van invloed zijn. De doelstelling van




deze studie is: het optimaliseren van de communicatie tussen waterschappen en het
publiek, zodat dit bijdraagt aan het draagvlak voor het waterbeheer.

De vragen die in deze studie aan de orde komen zijn:

e  Waarom moet er draagviak zijn?

e Wat bepaalt het draagviak voor het waterbeheer?

o Welk beeld hebben waterschappers van de publicke perceptie van het
waterbeheer?

Om de eerste vraag, “Waarom moet er draagviak zijn?”, te beantwoorden is een
literatuurstudie gedaan. Hierbij is eerst gekeken welke veranderingen zich hebben
voorgedaan in de wereld van het waterbeheer. Vervolgens is het begrip draagvlak
uitgewerkt en is bestudeerd welke wetenschappelijke redenen kunnen worden
aangevoerd als verklaring voor het belang dat men hecht aan het hebben van draagvlak,
zelfs voor maatregelen die niet afhankelijk zijn van vrijwillige medewerking van
burgers.

Om de tweede onderzoeksvraag, “Wat bepaalt het draagviak voor het waterbeheer?”,
te beantwoorden is literatuuronderzoek gedaan en empirisch onderzoek uitgevoerd. De
STOWA heeft in 1996 opdracht gegeven tot een onderzoek naar de publicke perceptie
van het waterbeheer en het draagvlak voor het waterbeheer. Het idee voor dit
onderzoek is onstaan vanuit de verwachte discrepantie tussen de -technische- normen
die waterschappen hanteren bij het formuleren van hun beleid en de gronden waarop
het publiek het waterbeheer beoordeelt. De verwachting was dat het draagvlak en de
bereidheid mee te betalen bij het publiek tot stand komen op een manier die vrij ver
afstaat van de afwegingen van deskundigen en beheerders, waarbij steeds verdere
verfijningen en complexere relaties binnen de ecosystemen een rol spelen. In dit
kwantitatieve onderzoek staan de volgende twee vragen centraal: “Hoe beoordeelt het
publiek in Nederland het waterbeheer?” en “Welke factoren zijn van invioed op het
draagviak voor het waterbeheer?”

Het onderzoek heeft zich voor een belangrijk deel toegespitst op de bijdragen die
burgers leveren aan de kosten van het waterbeheer door middel van de
waterschapsbelastingen. De reden hiervoor is dat dat de enige maatregel binnen het
waterheer is die alle burgers direct raakt. Het onderzoek is uitgevoerd door middel van
een enquéte onder een representatieve steekproef van inwoners van Nederland. Het
levert kennis en inzicht op over publieke perceptie van het waterbeheer en de manier
waarop de bereidheid hieraan mee te betalen tot stand komt. Deze inzichten kunnen
gebruikt worden om de communicatie beter aan te laten sluiten op de percepties van
het publiek.




In een vervolgonderzoek is gevraagd naar de redenen waarom men het waterbeheer in
het algemeen en de waterkwaliteit al dan niet positief beoordeelt. Dit onderzoek was
kwalitatief (open vragen) en geeft een beeld van de zeer uiteenlopende argumenten
achter de beoordeling van het waterbeheer en de waterkwaliteit door het publiek.

Ook de derde onderzoeksvraag, “Welk beeld hebben waterschappers van de publicke
perceptie van het waterbeheer?”, wordt beantwoord door middel van empirisch
onderzoek. De voorlichting en communicatie van waterschappen is immers gebaseerd
op ideeén over wat het publick wel en niet weet, op bepaalde (impliciete)
veronderstellingen en opvattingen over de perceptic van burgers, die al dan niet
overeenkomen met de werkelijkheid. Om voorlichting en communicatie werkelijk aan
te laten sluiten op de percepties van het publiek, is het van belang deze impliciete
veronderstellingen expliciet te maken. Daarom was de vraagstelling van deze
‘spiegelenquéte’ onder waterschappers in hoeverre waterschappers een goed beeld
hebben van de publieke perceptie van het waterbeheer en van de factoren die hierop
van invioed zijn.

1.3 Opzet van het proefschrift

In deel 1 komt de vraag aan de orde: "Waarom moet er draagviak zijn?". Eerst wordt
de historische ontwikkeling van de waterschappen geschetst (hoofdstuk 2). In het
volgende hoofdstuk (3) wordt het begrip ‘draagvlak’ uitgewerkt en wordt ingegaan op
het belang van draagvlak.

Deel 2 behandelt de vraag: “Wat bepaalt het draagviak voor het waterbeheer?”. Eerst
komt aan de orde welke factoren volgens de literatuur in het algemeen van invloed zijn
op draagvlak en op acceptatic van beleid. Verschillende van deze factoren blijken
volgens de publieksenquéte inderdaad een rol te spelen bij de houding tegenover het
waterbeheer.

In deel 3 is de centrale vraag: “Hebben waterschappen een goed beeld van de publieke
perceptie van het waterbeheer?”. Eerst wordt de literatuur over publieksoriéntatie en
zelfreferentialiteit besproken. Vervolgens worden de veronderstellingen die
waterschappers hebben over de publieke perceptie van het waterbeheer, zoals gemeten
in de enquéte onder waterschappers, vergeleken met de uitkomsten van de
publicksenquéte. Dit geeft een goed beeld van de onderwerpen waarop waterschappers
de publieke perceptie goed dan wel minder goed inschatten.

In deel 4 tenslotte worden conclusies getrokken uit de eerste drie delen. Ook wordt
ingegaan op enkele punten die aanleiding geven tot discussie en worden aanbevelingen
voor beleid en voor nader onderzoek gedaan.
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DEEL 1: WAAROM MOET ER DRAAGVLAK ZIJN?

Om na te gaan waarom het belangrijk is dat er draagvlak is voor het waterbeheer,
wordt in dit deel eerst de historische onwikkeling van waterschappen geschetst.
Vervolgens komt aan de orde wat draagvlak is en waarom dit belangrijk is.

e e o










