Op weg naar totaal waterbeheer (2): knelpunten

Inleiding

In het eerste artikel van de reeks 'Op weg
naar totaal waterbeheer’ is de ont-
wikkeling van het waterbeheer in de tijd
geplaatst [37]. Er zijn vijf stadia onder-
scheiden: de tijd voorafgaande aan beheer
en daarna achtereenvolgens basaal,
sectoraal, integraal en totaal waterbeheer.
De grenzen tussen de stadia zijn niet hard,
doch - bij benadering - wel aan te duiden.
De laatste decennia zijn te karakreriseren
als de overgang van sectoraal naar
integraal waterbeheer.
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In deze periode doen zich markante
verschillen voor tussen praktijk, beleid en
beleidsintenties. De praktijk blijkt sterk
verbonden met en gebonden aan het
verleden en is dus nog vooral sectoraal.
Het beleid is gebaseerd op strategisch en
fundamenteel aan water gerelateerd
onderzoek en opteert voor een integrale
benadering. Kernpunten hierbij zijn duur-
zame ontwikkeling, afstemming met
andere beleidsvelden, doelmatige zorg
voor de waterhuishouding en benadering
van water als (deel van een) systeem [28].
De beleidsintenties appelleren aan maat-
schappelijke ontwikkelingen, inter-
nationale ontwikkelingen [15] en resul-
taten van onderzoek op een breder terrein
[30,43] (zie afb. 1). Het tempo waarin de
praktijk zich ontwikkelt in de richting van
het beleid blijft achter bij de ver-
wachtingen [23,31,32]. Het zal zo nog
jaren duren voordat de doelen van het
vigerende beleid worden gehaald. Om tot
verdere implementatie van integraal
waterbeheer te kunnen komen moet een
aantal knelpunten worden opgelost. Uit
een analyse van internationaal onderzoek,
zoals gepresenteerd tijdens de conferentie
"Living with water’, is gebleken dat het om
twee groepen knelpunten kan gaan [23].
Binnen de eerste groep knelpunten staan
natuurwetenschappelijke problemen
centraal en ook de daaraan gerelateerde
financieel-bestuurlijke vraagstukken. Te
denken valt aan eutrofiéring, verdroging,
waterbodemverontreiniging en (her)in-
richting van de ruimte. Voor meer infor-
matie hierover wordt verwezen naar de
Evaluatienota Water [31]. Binnen de
tweede groep knelpunten staan de rol en
de houding van de mens centraal. In het
onderhavige artikel is onderzocht of deze
groep knelpunten ook in de Nederlandse

Afb. 1 - Overzicht van
stadia van het Geen
waterbeheer waarin

prakuyk, beleid en
beledsintenties zich

bevinden anno 1995. De
strategische doelen van
het vigerende beleid

reiken verder in de tijd
dan het hier aangegeven

beleid.

situatie een belemmering vormt bij de

implementatie van integraal waterbeheer.

Conform voornoemde analyse is deze
groep onderverdeeld in algemeen
culturele knelpunten, institutionele knel-
punten en communicatie knelpunten.
Voor een schematisch overzicht ervan
wordt verwezen naar afbeelding 2.

Na bespreking van de knelpunten is een
eerste aanduiding van oplossings-
richtingen gegeven.

Ook voor dit tweede artikel in de reeks
geldrt dart het is toegesneden op de sitatie
in Nederland. Dit neemt niet weg dat de
inhoud (voor een deel) ook representatief
kan zijn voor de situatie in andere landen.

Culturele knelpunten

Om tot beschrijving van culturele knel-
punten te kunnen komen is het zaak eerst
aan te duiden wat onder cultuur wordt
verstaan. Vanwege het grote aantal

Knelpunten
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Afb. 2 - Schematisch
overzicht van de
behandelde knelpunten,
gerangschikt per
onderscheiden categorie
en aangegeven in
trefwoorden.

® Instrumentarium: niet gekoppelde procedures voor water, ruimte en
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® Adviseurs: onvoldoende overdracht van kennis en kunde
® Burgers: gebrek aan integrale en adequate voorlichting
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omschrijvingen dat hiervoor wordt ge-
hanteerd is hierna niet één maar zijn drie
definities weergegeven vanuit verschil-
lende invalshoeken. Dubinskas spreekt
van ’a coherent pattern of understanding,
built from the reciprocal relationships
among four focal components: know-
ledge/beliefs, patterns of practice, tools/
artifacts and patterns of affect’ [9], Nadler
van 'the set of core ideas, beliefs, values
and norms which individuals build and
transmit over time’ [33] en Hofstede van
‘collectieve mentale programmering’ [21].
Cultuur vormt het brede kader waar-
binnen het waterbeheer zich heeft ont-
wikkeld. De in het eerste artikel onder-
scheiden fenomenen (ecologie, sociologie,
economie) maken deel uit van dat brede
kader [37]. Deze fenomenen komen
impliciet terug bij de beschrijving van de
culturele knelpunten.

Gebruik van hulpbronnen

In Westerse landen zoals Nederland zijn
eeuwenoude tradities bepalend voor de
relatie tussen de mens en zijn omgeving.
De tradities leren dat de mens boven
andere organismen staat en dat natuurlijke
hulpbronnen ten dienste staan van de
mens [5]. Het gebruik van deze hulp-
bronnen heeft ook in de twintigste eeuw
bijgedragen aan expansie en groei van de
Nederlandse economie. Vanaf 1900 tot
heden is de produktie in de landbouw fors
toegenomen, is de industriéle produktie
verzesvoudigd, is de lengte van autosnel-
wegen gegroeid van 0 tot ruim 2.000 kilo-
meter [22] en is het oppervlak aan natuur-
gebieden gedecimeerd [46). Het aantal
inwoners is in onze eeuw gegroeid van 5
tot 15 miljoen. Het succes heeft echter een
keerzijde. Wij lopen tegen grenzen aan in
het gebruik van hulpmiddelen [1,26]. Dit
geldt niet voor Nederland alleen. Op
wereldschaal staan onze hulpbronnen
onder druk. Zo verdwijnt gemiddeld per
uur één plante- of diersoort voorgoed van
onze planeet. Voortzetting hiervan leidt tot
het verdwijnen van de helft van alle nu
Nog aanwezige soorten in de loop van de
volgende eeuw [40]. Ook het gebruik van
Wwater heeft zijn sporen achtergelaten: zoet
Water van goede kwaliteit is reeds een
Schaars goed [1). Overmatig gebruik van
fossiele brandstoffen leidt via de uitstoot
Van gassen tot klimaatverandering en
Zeespiegelstijging, met alle gevolgen
vandien [41]. Voorzetting van de
geschetste exploitatie van de hulpbronnen
Verhoo_gt de kans op blijvende of verdere
verstoring van het (ecologisch) functio-
neren van watersystemen.

Rationalisme
Vanaf het Rationalisme tot heden is de

ratio dominant ten opzichte van de intuitie
in zowel denken als handelen. Een
belangrijke grondlegger van het Ratio-
nalisme is René Descartes (1596-1650).
Zijn credo luidde "cogito ergo sum’ (ik
denk dus ik ben). Uitsluitend met zijn
"cogito’ constitueerde hij het "esse’ van zijn
"ego’. Publikatie van zijn filosofische
werken heeft enorme invloed gehad op
anderen [11]. De uit het Rationalisme
voortkomende mechanistische natuur-
wetenschap bereikte een hoogtepunt in
het werk van Christiaan Huygens
(1629-1695). Materie en beweging golden
als enige verklaringsprincipes en contact-
werking was de enige wijze van weder-
zijdse beinvloeding van materiéle
lichamen. Relaties tussen het bewustzijn
en zogeheten toevalsprocessen waren en
zijn binnen het denkkader van de gang-
bare natuurwetenschap niet rationeel te
verklaren. Om deze reden werden en
worden dergelijke relaties door dezelfde
natuurwetenschap ontkend [35,36]. Deze
wijze van denken in de natuurweten-
schappen was en is van grote invloed op
vrijwel alle andere wetenschappen [11].
Zo heeft het in de achttiende eeuw op
godsdienstig terrein geleid tot atheisme,
op staatkundig terrein tot 'vrijheid, gelijk-
heid en broederschap’ en in het onderwijs
tot de eerste mechanistische lesmodules.
Ook in het waterbeheer van de twintigste
eeuw staat intuitie in de schaduw van de
ratio. Doelstellingen zijn voornamelijk
gedefinieerd als een verzameling van
natuurwetenschappelijk meetbare para-
meters. Vooral aan deze parameters is een
formele status toegekend [31]. Daarmee
worden deze parameters bestempeld tot
zelfstandige doelen en is het primaat voor-
namelijk gelegd bij de ratio. Als gevolg
hiervan beperkt het beheer zich groten-
deels tot het interpreteren van meet-
gegevens en het effecrueren van maat-
regelen gericht op de gestelde eisen. Deze
voornamelijk rationele benadering vormt
geen ideale voedingsbodem voor meer
creativiteit [11] in het omgaan met water-
systemen.

Statische benadering

Als gevolg van het mechanistische wereld-
beeld heeft de factor tijd in de meeste
wetenschappen gedurende de laatste
eeuwen een geringe rol gespeeld [11].
Processen zijn benaderd als patronen en
ontwikkelingen zijn gereduceerd tot
geconsolideerde momentopnames [27]. Er
is een perceptie ontstaan waarin 'orde’,
statica, voorspelbaarheid en zekerheid
hand in hand gaan en 'chaos’ in verband
wordt gebracht met dynamica, onvoor-
spelbaarheid en onzekerheid. 'Orde’ en
‘chaos’ vormen twee uiteinden van een
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glijdende schaal. Hoe meer ‘orde’ hoe
meer iets is bepaald of vastgelegd en hoe
meer ‘chaos’ hoe meer ruimte er is voor
het proces zelf. Vooral in de Westerse
landen is 'orde’ tot algemene norm
verheven. Voor slechts enkele sectoren,
zoals kunst, geldt juist ‘chaos’ als norm
[35]. Ook in het waterbeheer geldt "orde’
als norm. De factor tijd speelt er een
beperkte rol. Zo worden effecten van
maatregelen op lange termijn onvol-
doende in beschouwing genomen [8,22].
Watersystemen worden benaderd als
statisch geheel; als een verzameling van
nauw af te bakenen elementen (water,
waterbodem, oever) of delen ervan
(waterkwantiteit, waterkwaliteit, grond-
water, oppervlaktewater, watergebonden
biota). Het beleid voor en beheer van de
(delen van) de elementen is geént op deze
statische benadering [17]. Met de intro-
ductie van integraal waterbeheer zijn
watersystemen in beeld gekomen als
dynamische systemen [20]. Het blijkt te
gaan om complexe en ruimtelijk unieke
systemen, waarbinnen zich rtal van inter-
acties afspelen. Voor een deel zijn die
interacties autonoom en niet voorspelbaar
[35]). Samengevat blijkt er sprake te zijn
van een statische benadering van dyna-
mische systemen. Deze benadering
voldoet niet meer. Dit hangt samen met de
snelle maatschappelijke veranderingen,
een toenemende complexiteit van
problemen en een toenemende druk op
de ruimte. Het beleid en het beheer
worden doorkruist door onverwachte
gebeurtenissen, veranderde opvattingen
en door de onmogelijkheid zaken te
beheersen. Dit noopt tot een dynamische
benadering [44].

Zelfoverschatting

Als één van de karakteristieken van
sectoraal waterbeheer geldt een groot
vertrouwen in techniek [14]. Vooral de
praktijk verkeert nog in het sectorale
stadium maar ook het beleid toont er nog
sporen van. Zo wordt volledige sanering
van verontreinigde waterbodems tot de
mogelijkheden gerekend [28]. Uit onder-
zoek is inmiddels gebleken, dat daarvoor
omvangrijke bewerkingen en/of verplaat-
singen van grond moeten plaatsvinden.
Het gaat om vele honderden miljoenen
kubieke meters [31]. De kosten die
daarmee gepaard gaan bedragen miljarden
guldens. Financiering van het op korte
termijn uitvoeren van de totale operatie
zou een ongekende aanslag betekenen op
het besteedbare inkomen van de burger
[48]. Het is daarmee de vraag of volledige
sanering een reéle optie is. Wellicht moet
het ambitieniveau meer in overeen-
stemming worden gebracht met de
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beperkie mogelijkheden. Erkenning van
beperkingen kan het draagvlak vergroten
voor preventieve maatregelen. In bepaalde
gevallen zijn dat de enig mogelijke maat-
regelen [16,26).

Institutionele knelpunten

Versnippering

In Nederland is een groot aantal organi-
saties direct betrokken bij beleid voor en
beheer van de elementen van water-
systemen (water, waterbodem, oever).
Voor een oppervlak van circa 33.500 km?
gaat het om 3 ministeries met de eraan
gerelateerde directies en instituten,

12 provincies, 88 waterschappen,

633 gemeenten en 37 waterleiding-
bedrijven (peildatum 1 januari 1995).
Voorts zijn er op indirecte wijze vele
duizenden belangenorganisaties bij
betrokken [3,42]. Een behandeling van
specifieke taken en bevoegdheden van de
verschillende organisaties valt buiten het
kader van dit artikel. Daarvoor wordt
verwezen naar andere bronnen en het
eerste artikel in deze reeks [3,19,25,37].
Voor een globaal overzicht wordt
verwezen naar afbeelding 3, waarin taken
en bevoegdheden van de diverse organi-
saties indicatief zijn weergegeven.
Integraal waterbeheer heeft niet alleen
betrekking op water maar impliceert ook
afstemming met de beleidsvelden ruimte-
lijke ordening en milieu. Vanuit deze voor
water nieuwe beleidsvelden is een groot
aantal andere (afdelingen, diensten,
directies van) organisaties in beeld

gekomen, in aanvulling op de eerder
genoemde [7]. Daarnaast is het water-
beheer van Nederland sterk afthankelijk
van het beheer in bovenstrooms gelegen
landen.

Hert grote aantal betrokken organisaties is
niet per definitie bezwaarlijk voor een
gepast beleid en beheer tegen aanvaard-
bare maatschappelijke kosten [46]. Een
optimale, gebiedsgerichte benadering
behoort zelfs tot de mogelijkheden als
wordt voldaan aan de volgende voor-
waarden: een heldere taakafbakening, een
goede samenwerking en een open op-
stelling tijdens overleg over ruimtelijke en
inhoudelijke ‘grensgevallen’. De praktijk
leert dat niet altijd aan deze voorwaarden
wordt, of kan worden voldaan. De
oorzaken hiervan zijn toegelicht bij de
bespreking van de volgende institutionele
knelpunten.

Taakstelling

De primaire taakstelling van bij het water-
beheer betrokken organisaties is nog in
belangrijke mate geént op een sectorale en
statische benadering van watersystemen.
Afzonderlijke organisaties richten zich
vanuit hun raakstelling op grondwater,
oppervlaktewater (kwantiteit en/of
kwaliteit van rijkswateren, regionale
wateren, water in de bebouwde om-
geving), ruimtelijke ordening, milieu en/of
de eraan gerelateerde sectoren. De
vigerende planfiguur is gebaseerd op deze
sectorale organisatie {12}, zij het dat
onderlinge afstemming wel wettelijk

Afb. 3 - Dwarsdoorsnede van een fictief gebied met een indicatie van de by beleid en/of beheer betrokken
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verplicht is [29]. De sectorale organisatie
vormt ook de ingang voor (her)formu-
lering van het juridisch instrumentarium
[19,25,44]. Ook hier blijkt een verschil te
bestaan tussen de organisatie van het
beheer en het karakter van het beheerde
zelf: statisch versus dynamisch. Door dit
verschil is het moeilijk om te komen tot
een ondubbelzinnige afbakening van
taken. Bij het uitblijven hiervan kan er
overlapping ontstaan in interpretaties van
taakstellingen [13]. Overlapping alsook het
zich beroepen op exclusiviteit van 'grijze’
taakvelden kan leiden tot een strijd over
competenties [38]. Dit kan zich manifes-
teren in een woud van rapportages over
nagenoeg dezelfde onderwerpen vanuit
miniem verschillende invalshoeken.

Secundaire doelen

Alle bij het waterbeheer betrokken organi-
saties hebben primair als doel het leveren
van een bijdrage aan behoud van goed
functionerende watersystemen en/of
verbetering van niet naar wens functio-
nerende systemen. Hiernaast kunnen ook
secundaire doelen een rol spelen bij de
invulling van de taakstelling. Het kan gaan
om handhaving van de status van de
betreffende organisatie [01]. Als zich
bedreigingen voordoen kunnen secun-
daire doelen de primaire taakstelling -
rijdelijk - van de eerste plaats verdrijven.
In overleg met andere organisaties wordt
dan het bijzondere van de organisatie
en/of de taakstelling eerder benadrukt dan
ondergeschikt gemaakr aan het eigenlijke
doel. Profilering van organisaties is op
zich niet verwonderlijk. Onderlinge
verschillen legitimeren immers het naast
elkaar bestaan van organisaties [23].

Een manifest open opstelling en ruime
bereidheid tot samenwerking kan een
bedreiging vormen voor posities van
bestuurders en/of medewerkers. De kans
op organisatorische consequenties van een
open opstelling neemt toe naarmate een
organisatie hierin meer uniek is [49].

Nieuwe doelen

Over her algemeen staan medewerkers
binnen een organisatie achter de gekozen
invulling van de raakstelling. Als sprake is
van secundaire doelen ligt het in de lijn
der verwachting dat ook daarvoor draag-
vlak aanwezig is. Voor nieuwe doelen, die
voortkomen uit wijzigingen in beleid (van
hogere overheden), kan dat anders liggen.

Met de formulering en formele acceptatie
van nieuwe doelen is niet per definitie
sprake van internalisering [6]. Toch is dit
een voorwaarde om tot implementatie van
de nieuwe doelen te kunnen komen. Het
proces dat tot internalisering kan leiden
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verdient vooral in publieke organisaties
meer aandacht dan voorheen [6].

Instrumentarium

Om tot uitvoering van maatregelen te
kunnen komen moeten de daarvoor
verantwoordelijke organisaties over een
toereikend instrumentarium kunnen
beschikken. Het beschikbare instrumen-
tarium komt voort uit de vigerende wet-
geving [25]. Hoewel die appelleert aan
integraal waterbeheer, is van integratie
tussen water, ruimtelijke ordening en
milien nog nauwelijks sprake. Globaal
komt het instrumentarium voort uit en is
nauw gerelateerd aan respectievelijk de
Wet op de waterhuishouding, de Wet op
de ruimtelijke ordening en de Wet milieu-
beheer [19]. In detail spelen aanzienlijk
meer wetten een rol bij de implementatie
van integraal waterbeheer. Voor de ruim-
telijke benadering van watersystemen zijn
dan ook diverse wetten en regelingen van
toepassing. Een eenduidige ruimtelijke
benadering vraagt om een zeer goede
afstemming, vooral tussen ministeries,
tussen diensten binnen provincies en
tussen provincies onderling. In de prakrijk
blijkt dit niet in alle gevallen adequaat te
verlopen. Zo zijn door belendende provin-
cies tegenstrijdige functies toegekend aan
dezelfde - provinciegrensoverschrijdende -
wateren [18]. Los van dit voorbeeld van
gebrekkige afstemming heeft op provin-
ciaal niveau het eigenlijke knelpunt
betrekking op de besluitvormings-
procedures binnen de facetbeleidsvelden
water, ruimtelijke ordening en milieu.

De procedures zijn onafthankelijk van
elkaar en zijn ten opzichte van elkaar niet
hiérarchisch geplaatst [19].

Communicatie knelpunten
Organisatiecultuur

Onder organisatiecultuur wordt ver-

staan het totaal van geschreven en on-
geschreven regels binnen een organisatie,
die samen aangeven welk gedrag er wordt
verwacht en welk gedrag wordt aan-
gemoedigd en beloond [34]. Zo kent ook
elke bij het waterbeheer betrokken organi-
satie een eigen cultuur. De ene cultuur is
sterk gericht op invulling van een
Sectorale raak terwijl de andere cultuur
meer ruimte laat voor het meer dynamisch
benaderen van watersystemen. Ter
illustratie zijn hierna verschillen geschetst
In het ‘management’ van enkele typen
organisaties. Binnen directies van Rijks-
Waterstaat zijn ambtenaren gemandateerd
om taken en bevoegdheden uit te voeren,
Voor zover deze passen binnen de marges
van l_le.{ vastgestelde beleid. Binnen
Provincies en gemeenten maakt water-
beheer en -beleid deel uit van besluit-
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vorming in het kader van de algemene
democratie. Binnen waterschappen gaat
het om functioneel bestuur van delen van
watersystemen. Binnen waterleiding-
bedrijven gaat het vaak om monofunctio-
neel gerichte directies. Binnen onder-
steunende adviesbureaus en universiteiten
is het 'management’ direct of indirect
gericht op omzet en/of extra geldstromen
en het vergroten van kennis en kunde. De
verschillen in organisatiecultuur kunnen
een rol spelen tijdens interacties tussen
medewerkers van verschillende organi-
saties. Het zich niet bewust zijn en
herkennen van cultuurverschillen kan een
samenwerking onbedoeld frustreren [38].
Ook binnen één organisatie kan de cultuur
bepalend zijn voor de communicatie
tussen bestuurders en ambtenaren of
tussen directie en medewerkers. Een
slechte communicatie tussen de twee
"lagen’ kan leiden tot ondoelmatig gebruik
van intellectuele capaciteiten [23].

Kennisvelden

Het aantal kennisvelden dat binnen de bij
water betrokken organisaties is vertegen-
woordigd is over het algemeen beperkt.
Het gaat vooral om techniek en techno-
logie en in mindere mate om ecologie,
fysica, chemie, rechten, bestuurskunde en
communicatiewetenschappen. Mede-
werkers zijn veelal opgeleid binnen één
van de kennisvelden. De meeste kennis-
velden kennen een specifieke cultuur met
bijbehorend jargon. De hieruit voort-
komende verschillen kunnen tot onbegrip
leiden [39]. Binnen een organisatiecultuur
waar geen ruimte is voor fundamentele
discussies, of waar conflict te allen tijde
wordt vermeden kan onbegrip zich
langzaam ontwikkelen tot irritatie en
disappreciatie [38]. Van communicatie in
de eigenlijke zin van het woord is dan
geen sprake.

Wetenschap

Zoals eerder gememoreerd kenmerkt het
mechanistische denken de natuur- en
andere wetenschappen. Objecten worden
gedecomposeerd en geanalyseerd tot op
microscopische schaal. Dit heeft enerzijds
bijgedragen tot de technologische
successen die de laatste eeuw zijn geboekt
en anderzijds tot uit het oog verliezen van
het object als zodanig. De aandacht gaat
vooral uit naar delen en deeltjes [11,47].
Vanuit verschillende invalshoeken worden
objecten met een bepaalde perceptie
bestudeerd. In plaats van het object staan
hiermee de "waarnemer’ en de bril waar-
door hij kijkt centraal [35]. De diverse
‘'waarnemers’ beschrijven eenzelfde object
- bijvoorbeeld een watersysteem - op
verschillende wijzen. De knelpunten
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betreffen het onvoldoende inter-
disciplinair samenwerken binnen onder-
zoeken [47] en het uitblijven van een
gezamenlijke compositie en synthese na
analyse van de delen [35].

Adviseurs

De meeste bij het waterbeheer betrokken
organisaties doen met het oog op kwanti-
tatieve en/of kwalitatieve ondersteuning
van tijd tot tijd een beroep op advies-
bureaus, universiteiten en/of instituren.
Vaak gaat het om ondersteuning voor de
duur van een project. Van de betreffende
medewerkers van de ondersteunende
organisatie wordt veelal participatie
verwacht totdat het project daadwerkelijk
is afgerond. Met andere woorden totdat de
ingebrachte kennis en kunde is eigen
gemaakt door medewerkers van de om
ondersteuning vragende organisatie. In de
praktijk vindt deze ‘overdracht’ niet altijd
plaats, met dan als gevolg een beperkt
profijt van de geleverde ondersteuning.

Burgers

Implementatie van vernieuwingen valt of
staat met voldoende draagvlak voor finan-
ciering van de uit te voeren maatregelen.
Goede voorlichting is hiervoor van
eminent belang. Goede voorlichting
impliceert een eensluidend bericht over
de ontwikkelingen in het waterbeheer.

Vooral geen tegenstrijdige berichten [6]
over integraal waterbeheer vanuit water-
leidingbedrijven (milieuheffing grond-
water), waterschappen (omslag),
zuiveringschappen (zuiveringsheffing) en
gemeenten (rioolrecht). Behalve een
eensluidende boodschap moet de wijze
van voorlichten ook aansluiten op de
beleving van de burger. Dit vereist een
klantgerichte instelling van de mede-
werkers van organisaties en voldoende
belangstelling voor de *human side of
organizational life’ [6].

Oplossingsrichtingen

In de vorige paragrafen staan de culturele,
institutionele en communicatie knelpunten
centraal, die implementatie van integraal
waterbeheer bemoeilijken. Het oplossen
van deze knelpunten is bepaald geen sine-
cure. Hierna zijn richtingen aangegeven
waarin oplossingen kunnen worden
gezocht. In algemene zin geldt bewust-
wording van één of meer knelpunten als
een eerste stap in een mogelijke oplossing
ervan [26]. Volgende stappen zijn erken-
ning van een knelpunt, formulering van
beleid om tot oplossing te komen, de
oplossing van het knelpunt en het beheer
van het geéffectueerde [45]. Voor het iit
gang zetten van zo'n proces is helderheid
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in de meest brede zin van het woord
elementair [01].

Culturele knelpunten

Het in de tijd sterk toegenomen gebruik
van hulpbronnen kan in verband worden
gebracht met de groei van de bevolking en
het toegenomen milieugebruik per hoofd
van de bevolking [40]. Vanuit diverse
gremia wordt gewezen op de gevolgen van
deze ontwikkeling [1,10,26]. Naar
verwachting draagt dit bij tot verdere
bewustwording van het knelpunt. Het
Rationalisme heeft het gevoel in de
schaduw gezet. Een oplossing ligt in
herwaardering van de logica van het
gevoel, zodanig dat een juiste verhouding
tussen ratio en gevoel ontstaat [4]. Als
kanttekening hierbij geldt, dat vooralsnog
niet concreet is aangegeven hoe dan de
plaats van het gevoel kan worden vergroot
en wat een juiste verhouding is tussen
ratio en gevoel. Het omgaan met water-
systemen kan zich mogelijk in een dyna-
mische richting ontwikkelen door meer
ruimte te laten voor gebiedsspecifieke
benaderingen. Zo zouden marges in
normeringen meer recht kunnen doen aan
lokale inzichten en kunnen stimuleren tot
creatieve oplossingen. De gesignaleerde
zelfoverschatting appelleert aan de
fundamentele vraag of de mens een
entiteit vormt los van het globale eco-
systeem of er deel van uitmaakt.
Duizenden jaren is de vraag beantwoord
vanuit de eerste optie: een antropo-
centrische benadering. De gevolgen
hiervan maken de vraagstelling weer
actueel en doen stemmen opgaan voor het
plaatsen van de mens in het globale eco-
systeem: een ecocentrische benadering [24].

Uit het literatuuronderzoek dat ten grond-
slag ligt aan het onderhavige artikel blijkt,
dat de beschikbare wetenschappelijke
publikaties veel meer zijn gericht op de
analyse van de culturele knelpunten dan
op de oplossing ervan. In gevallen waar
oplossingen in beeld zijn gebracht zijn zij
in geringe mate concreet en/of blijft de
implementatie buiten beschouwing,
Wellicht doen ook in dit verband enkele
eerder gesignaleerde knelpunten van zich
spreken. Zo ligt ook binnen deze weten-
schappen het accent op de ratio, geldt een
statische benadering als norm en gaat de
aandacht meer uit naar analyse van delen
dan naar compositie van een geheel.

Institutionele knelpunten

De meeste institutionele knelpunten
kunnen worden opgelost door een open
en verregaande samenwerking [1,2]. Dan
kan de zorg voor onze omgeving meer
centraal worden gesteld. In gevallen waar

intensieve samenwerking aanleiding geeft
tot reorganisaties zal dat geleidelijk tot
stand komen, met draagvlak bij de be-
trokkenen. De wetgeving kan worden
verbeterd door ook op provinciaal niveau
te zorgen voor koppeling van de besluit-
vormingsprocedures op het gebied van
water, ruimtelijke ordening, milieu en
natuur. Een stap verder ligt integratie van
de procedures tot één procedure voor de
omgeving. Op rijksniveau is de afstem-
ming tussen de genoemde beleidsvelden
geregeld.

Communicatie knelpunten

Om tot oplossing te kunnen komen van de
knelpunten die betrekking hebben op
communicatie lijkt het zinvol het *waar-
genomene’ centraler te stellen dan de
'waarnemer’ [35]. Daarmee kan de
betekenis verminderen van verschillen in
organisatiecultuur en van percepties in de
wetenschap en kan de afstand tussen
organisaties en burgers verkleinen. Verder
lijkt het zinvol in overlegsituaties de
doelen te expliciteren [6]. Eventuele
verschillen komen dan in een pril stadium
aan het licht, waarna constructieve
afspraken kunnen worden gemaakt.

Tot slot

Uit het onderhavige artikel blijkt dat naast
natuurwetenschappelijke en de daaraan
gelieerde financieel-bestuurlijke knel-
punten ook knelpunten op het gebied van
cultuur, instituties en communicatie een
belemmering vormen bij de implementatie
van integraal waterbeheer in Nederland.
Hoewel oplossing van de knelpunten niet
eenvoudig is, kan inzichtelijke en gestruc-
tureerde planvorming er wel aan
bijdragen. Voor de natuurwetenschap-
pelijke en culturele knelpunten kan plan-
vorming leiden tot verdere bewust-
wording, herkenning en erkenning van de
vraagstellingen. Voor de institutionele en
communicatie knelpunten kan plan-
vorming een wezenlijke bijdrage leveren
aan de oplossing ervan, via bewust-
wording, herkenning, erkenning en
beleidsvorming. De mogelijkheden van
planvorming worden besproken in het
derde artikel in de reeks "Op weg naar
totaal waterbeheer’. In het vierde, vijfde
en zesde artikel worden hulpmiddelen
beschreven ter ondersteuning van plan-
vorming. In het zevende artikel wordt
toepassing van die hulpmiddelen
geévalueerd. Publikatie van de reeks als
geheel is gedacht véor 1998.

Literatuur

1. Brundtland, G. H. (1987). Our common future.
Oxford University Press. Oxford, New York.
ISBN 0-19-282080-X.

2. Bruyn, . A. de & Heuvelhof, E. F. ten (1994).
Management of environmental policy networks. In:
The environment towards a sustainable future. Dutch
committee for long-term environmental policy. Kluwer
academic publishers, Dordrecht, The Netherlands.
3. Colenbrander, H. J. (1989). Water in

The Netherlands. Committee on Hydrological
Research, The Hague, The Netherlands.

ISBN 90-6743-149-4.

4. Cornelis, A. (1993). Logic of feeling. Layers of
stability in culture as nesting of the emotions. Edition
Essence Foundation, Amsterdam, The Nether-
lands. ISBN 90-72258-02-9.

5. Darlington, C. D. (1969). The evolution of Man
and Society. Allen & Unwin, London, United
Kingdom.

6. Denhardry, R. B. (1993). The pursuit of
significance. Strategies for managerial success in public
orgamizations. Belmont, Wadsworth, USA.

7. Dortmont, A. M. C. M. van (1994). Duurzame
omgeving vereist samenhang ruimte, water en milieu.
Stedebouw en Volkshuisvesting no. 6.

8. Dronkers, J. (1995). Holland of Bolland. De
toekomst van de Nederlandse delta. Inaugurele rede.
Rijksuniversiteit Utrecht, The Netherlands.

9. Dubinskas, F. A. (1992). Hidden conflict in
organizations. In: Kolb, D. M. & Bartunek, J. M.
(eds.). Culture and conflict: the cultural roots of discord.
Sage Publications Inc., Newbury Park, California.
10. Dutch committee for long-term environmental
policy (1994). The environment: towards a sustainable
Sfuture. Kluwer academic publishers. Dordrecht,
The Netherlands.

11. Dyksterhuis, E. J. (1989). De mechanisering van
het wereldbeeld. De geschiedenis van het
natuurwetenschappelijk denken. Meulenhoff,
Amsterdam, The Netherlands. ISBN 90-290-9836-8.
12. Egmond, N. D. van, Kohsiek, L. H. M.,
Reiling, R, Liere, L. van & Bekhuis, F. (1992).
Belerd en uitvoering uit balans. In: Integraal
waterbeheer in de praktyk gebracht. CHO-TNO,
Delft, The Netherlands. ISBN 90-6743-216-4).

13. Elmore, R. F. (1980). Backward mapping.
Implementation research and policy decisions. Political
Science Quarterly. Volume 94 no. 4.

14. Engel, H. (in press). Management of inter-
disciplinary teams. Water Science & Technology.

15. European Parliament (1993). Fact sheets on the
European Parliament and the activities of the European
Community, PE 162.500. European Parliament,
Luxemburg.

16. Gardiner, J. (1995). Use of EIA tn deltvering
sustainable development through integrated water
management. Proceeding within the framework of
the international symposium on environmental
impact assessment in water management, Gent,
Belgium.

17. Geldof, G. D. (in press). Policy analysis and
complexity: a non-equilibrium approach for integrated
water management. Water Science & Technology.
18. Glasbergen, P. & Essen, H. R. M. van (1992).
Bestemmen van water. Evaluatie van functie-
toekenningen in provinciale waterhuishoudingsplannen.
Rijksuniversiteit Utrecht in opdracht van
Ministerie van Verkeer en Waterstaat. Utrecht,
The Netherlands.

19. Havekes, H. J. M. & Heldens, W. G. M.
(1990). De Wet op de waterhuishouding. Integraal
waterbeheer in juridisch perspectief. Koninklijke
Vermande, Lelystad, The Netherlands.

ISBN 90-6040-927-2.

20. Hengeveld, H. (1994). Integraal waterbeheer:
systemen, organisaties, management. Bedrijfskunde
(66) no. 4.

21. Hofstede, G. (1992). Allemaal andersdenkenden:
omgaan met cultuurverschillen. Contact, Amsterdam,
The Netherlands.

22. Jong, J. de (1993). Een spel van water en land.
Inaugurele rede. Technische Universiteit Delft,

The Netherlands.

23. Jong, J. de, Rooy, P. T. J. C. van & Hosper, S. H.



H,0 (28) 1995, nr. 10

(in press). Living with water at the cross-roads of
change. Water Science & Technology.

24, Kockelhoven, P., Achterberg, W., Achter-
huis, H. & Wal, G. A. van der (1994).
Environmental policy in transformation: a philosophical
approach. In: The environment towards a sustamnable
Juture. Dutch commuttee for long-term environmental
policy. Kluwer academic publishers, Dordrecht,
The Netherlands.

25. Koeman, N. S. ]. (1994). Milieuwetgeving.
Kluwer, Deventer, The Netherlands.

ISBN 90 268 2546 3.

26. Mesarovic, M. & Pestel, E. (1974). Mankind at
the turning point. The second report to the club of
Rome. E. P. Dutton & Company, Inc. Reader's
Digest Press, New York. ISBN 0-525-03945-7.

27. Meyerson, E. (1962). Identity and reality. Dover
Publications, New York.

28. Ministerie van Verkeer & Warerstaat (1989).
Derde Nota Waterhuishouding: water voor nu en later.
Tweede Kamer, vergaderjaar 1988-1989, 21 250,

nrs, 1-2. SDU, Den Haag, The Netherlands.

29. Ministerie van Verkeer & Waterstaat (1990).
lu’/er op de waterhuishouding. Den Haag, The Nether-
ands.

30. Ministerie van Verkeer & Waterstaat en Minis-
terie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij
(1994). Natuur aan het werk. Den Haag, The
Netherlands. ISBN 90-369-1127-6.

31. Ministerie van Verkeer & Waterstaat (1994).
Evaluatienota water. SDU, Den Haag,

The Netherlands.

32. Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke
Ordening en Milieubeheer (1994). Nationaal
Milieubeleidsplan 2: milieu als maatstaf. Tweede
Kamer, vergaderjaar 1993-1994, 23 560, nrs. 1-2.
SDU, Den Haag, The Netherlands.

33. Nadler, D, & Tushman, M. (1988). Strategic
organization design: concepts, tools & processes. Scott,
Foresman & Company, Glenview, Illinois.

34. Peters, T.]. & Waterman, R. H. (1982).

In search of excellence. Warner Books Inc., New York.

35. Prigogine, I. & Stengers, L. (1984). Order out of
chaos: man’s new dialogue with nature. Bantam
Books, New York. ISBN 0-553-34082-4.

36. Radin, D. I. & Nelson, R. D. (1989). Evidence

Jor consciousness-related anomalies in random physical

systems. Foundation of Physics (19), pp. 1499-1514.

37. Rooy, P. T.]. C. van & Jong, ]. de (1995).

weg naar totaal waterbeheer (1): ontwikkelingen.

H,0 (28) no. 3.

38. Shweder, R. A. (1991). Thinking through

cultures. Expeditions in cultural phvchology. Harvard

University Press, Massachusers.

39. Somlyédy, L. (in press). Water quality

management: can we improve integration to face future

Problems? Water Science & Technology.

40. Teunissen, D. (1989). Aan alles komt een eind.

Exaugurele rede. Katholieke Universiteit Nijmegen,

The Netherlands.

41. Ven, F. H. M. van de, Oude Essink, G. H. P. &

Parmer, B. (1995). Klimaatverandering en

Zeespiegelstyjging. In: Waterbeheer. Handboek voor

Milieubeheer. Samson H.D. Tjeenk Willink.

Alphen aan de Rijn, The Netherlands.

42. Ven, G. P. van de (1993). Man-made lowlands.

History of water management and land reclamation in

The Netherlands. Stichting Matrijs, Utrecht,

The Netherlands. ISBN 90-5345-031-9.

43. Vereniging van Exploitanten van Waterleiding-
Et_‘lnjvcn in Nederland & Ministerie van Volks-
uisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer

“_?94_,. Wegen van Water, balansen en kringlopen.

Rijswijk/Den Haag, The Netherlands.

44. Voogd, H. (1995). Facetten van de planologre

(Teweede druk). Samson H. D. Tieenk Willink,

Alphen aan de Rijn, The Netherlands.

ISBN 90-6092-835-0.

45. Winsemius, P. (1988). Gast in eigen huis.

Samson H. D. Tjeenk Willink, Alphen aan de Riijn,

The Netherlands.

B

46. Winsemius, P. (1994). Bestuurlijke vernieuwving
zien vanuil de ecologische agenda. Gastcollege Eerste

Kamer der Staten-Generaal. IPO-lezing nr. 2.

Rijswijk, The Netherlands.

47. Wisserhof, J. (1994). Matching research and

policy in integrated water management. Delft,

The Netherlands. ISBN 90-407-1026-0.

295

48. Zevenbergen, P. (1992). Financieringsstructuur
mtegraal waterbeheer. Rapport van de commissie
onderzoek financieringsstelsel waterbeheer. SDU,

Den Haag, The Netherlands. ISBN 90-399-0203-8.
49. Zijderveld, S. C. M. (1994). Cultuur als methode.
Erasmus Universiteit Rotterdam, The Netherlands.

Redactioneel commentaar

"Win-win-situaties’ zijn gelukkig maar tijdelijk!

Het wordt tijd dat er een opvolger komt
van de Derde Nota Waterhuishouding.
Die dateert van 1989 en heeft inmiddels
uitstekende diensten bewezen, en doet dat
trouwens nog steeds. Maar, zoals blijkt uit
het artikel van Van Rooy in dit nummer,
we moeten verder. Het ligt voor de hand
dat er een Vierde Nota komt en dat is ook
de bedoeling: verschijning wordt voorzien
in 1998. Maar v66r die nota verschijnt,
moeten we de 'win-win-situaties’ zien uit
te bannen. Hetzelfde geldt voor andere
relicten uit een sectoraal verleden. Zoals

wijst erop, dat er drie ministeries zijn die
zich met water bezighouden, 12 provincies
(en het IPO), 88 waterschappen (en de
Unie), 633 gemeenten (en de VNG) en
ruim dertig waterleidingbedrijven (en de
VEWIN). Daarnaast zijn er de natuur- en
milieu-organisaties, consumentenorgani-
saties, bewonersverenigingen, schippers,
boeren, zwemmers, vissers en lozers.
Iedereen heeft belang bij water.

Eigenbelang

Maar ieder belang is weer anders en
afhankelijk van wie aan het woord is. En
ieder zichzelf respecterend lichaam (over-
heid, schap, unie, vereniging, bedrijf, etc.)
probeerde de afgelopen jaren dat belang
te verwoorden en te verdedigen in een
nota, notitie, rapport, plan, discussiestuk,
artikel of anderszins. In alle over het
waterbeleid geproduceerde teksten van de
laatste jaren scoren de begrippen ‘inte-
graal’ (dankzij de Derde Nota) en "duur-
zaamheid’ (dankzij mevrouw Brundtland)
hoog. Maar vrijwel steeds scoort nog
hoger het eigen, sectorale belang. Dat is
begrijpelijk en ook volstrekt legitiem. Het
betekent, dat vanuit de verschillende
sectoren in elk geval een beter zicht is
verkregen op nevenliggende sectoren.
Maar echte integratie is het natuurlijk niet.
Een voorbeeld daarvan vormen de
'win-win-situaties’.

'Win-win-situaties’ niet integraal maar
bi-sectoraal

De belangrijkste verdienste van de Derde
Nota ligt in de toegenomen neiging van
betrokken sectoren om over de rand van
het eigen bord te kijken. Bij tal van
projecten in het land zijn ook meerdere
sectoren betrokken. En in veel van die

projecten is het doel om op twee (of
meer) punten voordeel te behalen.
Nartuurontwikkeling ¢n een goed land-
bouwpeil; een goede waterafvoer zonder
schade voor het landschap; grondwater-
winning én bestrijding van de verdroging.
In een werkelijk integrale benadering
hoort het begrip "win-win-situatie’ natuur-
lijk niet thuis. Afgezien van de aanslag die
het begrip doet op wat we in de kolommen
van dit blad beschouwen als goed Neder-
lands, draagt het de verwijzing in zich
naar een sectorale benadering. Als tussen-
fase zijn die 'win-win-situaties’ natuurlijk
heel waardevol. Waar vroeger projecten
veelal slechts door één belang werden
bepaald, zijn het er nu al minstens twee.
Maar we zouden eigenlijk nég verder
moeten gaan.

Waar moet dat naar toe?

Op dit moment zijn er talloze beleids-
documenten die iets zeggen over het
water. Daar is de Derde Nota Water-
huishouding, het Beleidsplan Drink- en
Industriewatervoorziening, de Evaluatie-
nota, de Vierde Nota Ruimtelijke
Ordening Extra, het Structuurschema
Groene Ruimte, de Provinciale Water-
huishoudingsplannen, het Nationaal
Milieubeleidsplan. Het doel van de
opvolger van de Derde Nota Waterhuis-
houding zou moeten zijn alle andere stra-
tegische documenten, voorzover ze over
waterbeheer handelen, overbodig te
maken. Dat zou die nieuwe Nota, meer
nog dan de vorige, kaderstellend maken
voor alle betrokken sectoren.

En hoe moet dat dan?

In de nieuwe Nota zal naar mijn idee het
water als voorwaarde voor een leefbare
samenleving centraal moeten staan.
Daarbij past uitstekend een consequent
doorgevoerde benadering van het water in
watersystemen (ook internationaal).
Binnen die watersystemen kan het aspect
"leefbaar’ worden toegespitst op zowel
economische, ecologische als sociologische
elementen. Het streven moet er daarbij op
gericht zijn een vorm van 'natuurlijk even-
wicht’ te hervinden, waaraan de huidige
bij water betrokken sectoren ondergeschikt
worden. Alle successen in zo'n situatie
kun je dan een 'win-situatie’ noemen,
of gewoon 'winst’. GBV
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