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Samenvatting

...........................................................

Tien jaar 'Herstel en Inrichting' (H&l) heeft veel opgeleverd. In en rond
alle rijkswateren zijn initiatieven ontplooid en zijn tal van projecten gereali-
seerd, in gang gezet dan wel in voorbereiding genomen. De expertise bin-
nen RWS om tot gezonde watersystemen te komen is versterkt en ver-
breed. H&l is geen statisch programma gebleken en is meegegroeid met
actuele ontwikkelingen. De samenwerking met derden en in het bijzonder
met LNV is geintensiveerd en verbreed. En de financiéle basis onder het
programma H&l is voor de komende jaren gestabiliseerd op het niveau
van midden jaren negentig, na de laatste jaren onder druk te hebben
gestaan.

Er zijn ook kanttekeningen te maken bij het programma. De samenhang
tussen de verschillende maatregelen blijkt moeilijk aan te geven. En
ondanks het succes van de individuele maatregelen op zich, blijkt het las-
tig in beeld te brengen in welke mate deze hebben bijgedragen aan het
herstel van de watersystemen in zijn totaliteit. Daarnaast zijn de projecten
niet altijd even goed gevolgd om hieruit lering te treken voor nieuwe pro-
jecten.

Na tien jaar H&l kan worden geconcludeerd dat het primaire doel van het
programma - ecologisch herstel van de rijkswateren - recht overeind moet
blijven staan; de oriéntatie van het programma vraagt echter om vernieu-
wing. De maatschappij ontwikkelt zich in een versneld tempo. De druk op
de ruimte en de kwaliteit hiervan neemt toe, de visie op de positie van de
natuur in de samenleving verandert en ontwikkelingen in het waterbeheer
vragen om een andere benadering. Ook is een beweging gaande van een
rijksoverheid die meer kaderstellend en voorwaardenstellend gaat werken
en niet meer alles zelf levert.

Dit zijn in het kort de belangrijkste conclusies van de quick scan van het
programma ‘Herstel en Inrichting’ dat RIZA in samenwerking met RIKZ en
DWW en met medewerking van de regionale directies van Rijkswaterstaat
(RD's van RWS) en het hoofdkantoor van de Waterstaat (HK RWS) in
opdracht van de Directie Water van HK RWS heeft uitgevoerd.
Belangrijkste doel van deze quick scan is om zicht te geven op wat er via
het programma in de rijkswateren is gerealiseerd en om na te gaan of er
aanpassingen nodig zijn.

Het programma Herstel en Inrichting: beleid en financién

Met de 3¢ Nota Waterhuishouding is in 1989 de basis gelegd voor het
programma H&l. Het programma H&l wordt hierin gepresenteerd als een
set van maatregelen gericht op het versterken van de kansen voor een
duurzame ontwikkeling van watersystemen, waar die ontwikkeling ten
gevolge van vroegere ingrepen in het systeem stagneert. Het gaat onder
andere om eutrofiéringsbestrijding, het herstel van brakwaterzones, het
behoud van kwelders en schorren, het aanleggen van natuurvriendelijke
oevers, het inrichten van uviterwaarden in samenhang met de natuurlijke
processen van de rivier, het bevorderen van de migratie van vissen etc.
In de 4¢ Nota Waterhuishouding (1998) wordt de brede opvatting over
waterbeheer nog versterkt door de aandacht voor natuurlijke processen,
het belang van samenhang en veerkrachtige watersystemen. Ook inter-
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nationaal is sprake van verbreding. Niet alleen binnen de internationale
overlegkaders voor internationale wateren, maar ook in de doorwerking
van richtlijnen van de Europese Unie zoals de Vogelrichtlijn, de Habitat-
richtlijn en de Kaderrichtlijn Water.

In de periode 1991-1999 is nominaal rond de 445 miljoen gulden aan H&l
besteed (exclusief personeelskosten). Van 1991 tot 1994 stijgt het budget
van H&l van 22 miljoen naar 54 miljoen gulden. Naar aanleiding van de
studie ‘Natuur aan het Werk' wordt in 1996 en 1997 ca. 25 miljoen aan
het budget voor H&l toegevoegd, wat wordt ingezet voor koppeling van
herstel en inrichting met het dijkversterkingsprogramma onder de werking
van de Deltawet Grote Rivieren. Deze impuls heeft tot gevolg gehad, dat
in deze jaren rond de 90 miljoen gulden per jaar in het kader van H&l is
gerealiseerd. In 1998 en 1999 daalt het budget voor realisatie naar 35 mil-
joen gulden. De verklaring hiervoor lijkt vooral te liggen in de krappe bud-
getten bij het sub-artikel Beheer en onderhoud Waterbeheren en Vaar-
wegen, waar het programma H&l sinds 1998 onder valt. Binnen de
systematiek van prioritering voor de realisatie van projecten komt ecologie
vrijwel achteraan. Bij krapte in de beschikbare budgetten komen H&l-pro-
jecten dus snel te vervallen. Deze ontwikkeling heeft de voortgang van
het programma H&I onder druk gezet.

Voor de jaren 2000-2005 is inclusief personeelskosten in totaal bijna 540
miljoen gulden voor H&l begroot. Bijna tweederde van het geld komt uit
het Infrastructuurfonds, de rest komt uit de ICES-gelden van LNV.
Wanneer de personeelskosten, die vooralsnog op ca 25% worden
geschat, hiervan worden afgetrokken, blijft 405 miljoen gulden over. Van
dat bedrag gaat f60 miljoen naar Bestrijding Wateroverlast en f 30 mil-
joen naar Onderzoek en beleidsondersteuning H&l, zodat effectief 315
miljoen gulden voor H&l-projecten kan worden besteed. Dat is gemiddeld
53 miljoen gulden per jaar, vrijwel hetzelfde bedrag als in de jaren 1991-
1999 gemiddeld beschikbaar was (54 miljoen gulden per jaar gecorrigeerd
op basis van inflatie).

In het begin van de jaren negentig leeft de verwachting, dat tal van doe-
len van het programma H&l op korte termijn zouden zijn te realiseren. In
de memorie van toelichting bij de begroting van 1995 is op grond van een
tekort aan geld vermeld de termijn van realisatie van de doelen een gene-
ratie op te schuiven, van 2010 naar 2045. Met het beschikbaar komen
van ICES-gelden voor de ontwikkeling van natte natuur in de periode
2000-2010 is de einddatum vervroegd naar 2035.

Van beleid naar uvitvoering

In ieder watersysteem zijn in het kader van het Herstel en Inrichting tal
van maatregelen uitgevoerd. Ligt eerst de nadruk op het realiseren van
objecten - oevers, vispassages - geleidelijk aan verschuift dit naar het
inrichten van gebieden en het herstel van natuurlijke processen - uiter-
waarden, herstel zoet-zout gradiénten.

In het Natte Hart is vooral ingezet op de ontwikkeling van oeverbegelei-
dende moerassen. In het verlengde hiervan (ICES Natte natuur) zal in de
periode 2000-2010 meer aandacht komen voor het belang van schaal en
samenhang van deze oevergebieden. De resultaten van de WIN-studie
(Waterhuishouding in het Natte Hart) en IVIJ (integrale Verkenning
lJsselmeergebied) zullen doorwerken op de precieze invulling.
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Verder gaat speciale aandacht uit naar het gedeeltelijk herstel van een
dynamische rivierdelta (lJsselmonding). In de Veluwerandmeren is de
langlopende combinatie van onderzoek en praktijk uiteindelijk succesvol
gebleken voor de eutrofiéringsbestrijding. Verder herstel maakt deel uit
van een Integraal Inrichtingsplan, dat in interactie met de regio wordt
opgesteld en uitgevoerd.

In het kader van de Nadere Uitwerking Rivierengebied (NURG) wordt
langs de Rijntakken hard gewerkt aan de realisatie van uiterwaardplannen.
In samenwerking met LNV is het doel om in 2000 zo'n 4000 ha beschik-
baar te hebben voor realisatie vrijwel gehaald. De inrichting van gebieden
loopt nog wel achter op de planning. De versnelde dijkversterking -
Deltawet Grote Rivieren - heeft een forse impuls gegeven aan het samen-
gaan van veiligheid en natuurontwikkeling en aan de samenwerking tus-
sen tal van partijen. Verder is langs de Rijntakken de realisatie van natuur-
vriendelijke oevers sterk gekoppeld aan de inrichting van uiterwaarden.
Langs de Maas worden de natuurvriendelijk oevers met name geconcen-
treerd langs het bedijkte deel van de Maas. Het programma voor de vrije
optrek van vissen langs de rivieren heeft enkele jaren vertraging opgelo-
pen. De Vecht is inmiddels geheel passeerbaar; langs de Rijn ontbreken
nog drie vispassages en langs de Maas nog twee. Naar verwachting wor-
den die voor eind 2003 gerealiseerd.

In de Delta is het programma voor vooroeververdediging vrijwel afgerond.
De erosie van de oeverzones is hierdoor sterk afgenomen. Voor het
behoud van erosiegevoelige schorranden is echter nog geen goede oplos-
sing beschikbaar. Aan de randen van de grote wateren is een aantal grote
natuurontwikkelingsprojecten in gang gezet (Sliedrechtse Biesbosch,
Noordwaard, Tiengemeten, Plan Tureluur). Het herstel van de aquatische
component van systemen kampt met achterstand. Voor de eutrofiéring
van het Volkerak-Zoommeer zijn in samenhang met de Brabantse rivieren
nog forse inspanningen nodig. Voor het verbeteren van de zouthuishou-
ding en de eutrofiéring van het Veerse Meer wordt veel verwacht van het
binnenkort te realiseren doarlaatmiddel. In het Haringvliet zal de invioed
van het getij en het zoute water versterkt worden nu besloten is de sluizen
‘op een kier' te zetten. De samenhang in ontwikkeling van de verschillen-
de watersystemen is onderwerp van onderzoek en actie in het kader van
de Visie Blauwe Delta.

Binnen Kust en Zee is veel voortgang geboekt bij het beheer van de kwel-
ders en de kwelderranden. Door aangepast beheer is het reguliere onder-
houd sterk verminderd en krijgen natuurlijke processen meer ruimte. Het
programma voor de aankoop van kweldergronden stagneert echter op
verwerving (1000 van de beoogde 1800 ha is aangekocht). De studies
naar zeegras hebben het aanvankelijke mysterie van de sterke afname
ontrafeld. Experimenten zijn gestart om het areaal zeegras weer te laten
toenemen. Een aantal vispassages op de overgang van zoet en zout is
gerealiseerd. Naar de mogelijkheden voor zoet-zout gradi&nten is een
aantal studies gestart (o.a. Afsluitdijk, Lauwersmeer).

Langs de Kanalen ligt het accent op natuurvriendelijke oevers en fauna-
uittreedplaatsen. Daar is inmiddels sprake van een brede ervaring bij de
kleinere rijkskanalen. Langs het Noordzeekanaal wordt hierbij ingespeeld
op het specifieke brakke karakter van de aangrenzende gebieden. Voor
het Amsterdam-Rijnkanaal en voor het Rijn-Lekkanaal gaat het vooral nog
om plannen.
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Aanbevelingen voor vernieuwing van het programma Herstel en Inrichting

Verbreding van het programma H&!

Uiteindelijk is H&!I de neerslag van de maatschappelijke wens om tot
gezonde en veerkrachtige watersystemen te komen. Deze wens kan niet
los worden gezien van andere maatschappelijke wensen met betrekking
tot watersystemen. Zeker nu de ruimtelijke inrichting rond watersystemen
in een stroomversnelling lijkt te geraken door ontwikkelingen op het
gebied van waterbeheer (Ruimte voor water, Waterbeheer in de 21ste
eeuw, de Europese Kaderrichtlijn Water), Ruimtelijke Ordening (5e Nota
Ruimtelijke Ordening) en natuur (Nota ‘Natuur voor mensen, mensen
voor natuur'). Ook de integratie van cultuurhistorie (Nota Belvédere,
Architectuurnota) in het ruimtelijk beleid heeft consequenties voor de
ruimtelijke inrichting rond watersystemen. Voor een volgend decennium is
het dan ook zaak om expliciet aandacht te geven aan die verbrede samen-
hangen. In zijn samenhang gaat het hierbij om het vormgeven aan de
kwaliteit van de leefomgeving, waar H&l onderdeel van uitmaakt. Deze
verbreding is essentieel voor draagvlak voor H&l, waarbij ‘natuur’ alleen
niet altijd meer voldoende is.

Aan de andere kant kan een vanuit H&l ingezette ecologische koers ook
richtinggevend zijn voor andere ingrepen in en langs watersystemen,
waardoor meer vanuit een voor het gehele watersysteem eenduidig ecolo-
gisch perspectief kan worden gewerkt. Hiermee kan worden voorkomen
dat er in de toekomst weer opnieuw herstelprogramma’s nodig zullen zijn.
Het is dan wel zaak alle ingrepen in en rond watersystemen uit te voeren
met ecologie en veerkracht als integraal onderdeel. Projecten dienen dan
ook als geheel - dus in de samenhang van de samenstellende onderdelen -
te worden beoordeeld bij het prioriteren van de realisatie van werken bin-
nen RWS.

Versterking van koers en samenhang

Bij de noodzakelijke verbreding blijft herstel van de natuurlijke waarden
van watersystemen de kern van het programma H&l. Het is zaak om naar
de maatschappij helder te kunnen verwoorden wat H&| beoogt en hoe en
op welke termijn die doelen kunnen worden bereikt. Allereerst is het daar-
voor nodig dat op grond van (inter)nationaal beleid heldere doelen en
kaders worden neergezet met betrekking tot schaal, samenhang en diver-
siteit van de natte natuur, met - in het verlengde van de Kaderrichtlijn
Water - speciale aandacht voor stroomgebieden. De relatie met de doelen
van het natuurbeleid zal hier expliciet moeten worden gelegd. Dit vraagt
vervolgens om een nadere uitwerking per watersysteem resulterend in een
concreet maatregelenprogramma.

Daarnaast zal flexibel moeten kunnen worden ingespeeld op de ervarin-
gen vanuit de praktijk. Aan het bereiken van gezonde en veerkrachtige
watersystemen is onlosmakelijk een lange termijn verbonden. Leren van
de effecten van ingrepen en flexibel zijn in het toepassen van veranderen-
de inzichten is een voorwaarde om uiteindelijk duurzame, gezonde water-
systemen te verkrijgen. Monitorings- en evaluatieprogramma's zullen
meer moeten worden afgestemd op de behoefte aan informatie en sturing
op verschillende schaalniveau's (stroomgebied, watersysteem, samenhang
projecten, projecten). Het concretiseren van tussendoelen naar inhoud,
omvang en tijdpad - wat, hoeveel en wanneer - zal daarbij sterk sturend
kunnen zijn. Gerichte voortgangsrapportages zijn daarbij onmisbaar.
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Verbetering van organisatie en communicatie
Voor de doorwerking van bovenstaande aanbevelingen lijkt het nodig de
organisatie en communicatie van het programma H&lI transparanter te
maken. Het gaat hierbij vooral om het uitzetten van hoofdlijnen en

het stimuleren van uitwisseling van ervaringen uit de ver-
schillende regio's, het hanteren van een heldere communicatiestrategie
etc. Hoewel het voor een belangrijk deel gaat om de interne RWS-organi-
satie, moet hierbij ook worden gedacht aan het betrekken van bijvoor-
beeld het ministerie van LNV, de (Unie van) Waterschappen, het IPO en
natuurorganisaties. Voor de realisatie van de aanbevelingen is het verder
aan te bevelen de lijn van denken op te in het Derde Beheersplan
Rijkswateren (BPRW3). Inzicht in het werk op het terrein van H&I buiten
de rijkswateren kan de samenhang van maatregelen naar plaats en inhoud
versterken. Een scan H&I regionale wateren' - b.v. via de Stichting
Toegepast Onderzoek Waterbeheer - zou dat inzicht kunnen leveren.

Een ander punt is de beeldvorming van RWS naar buiten. Hoewel het
steeds bekender wordt dat RWS zich inzet voor het instandhouden en ver-
sterken van gezonde en veerkrachtige watersystemen (NW4), mag de
aandacht die RWS besteedt aan de ecologische en landschappelijke waar-
de van watersystemen duidelijker voor het voetlicht worden gebracht.
Zeker nu de kwaliteit van de leefomgeving maatschappelijk en politiek een
steeds belangrijker plaats gaat innemen en 'water' daarbij een grote rol
speelt. Mogelijk kan hierdoor meer draagvlak ontstaan voor de ingrijpende
veranderingen die het ruimtelijk waterbeheer vraagt. Het programma H&lI
kan daarin een belangrijke rol spelen, bijvoorbeeld door het sterker naar
buiten treden met de gerealiseerde projecten.



