
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]. Kr 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 karakteriseren 
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 eutrofiëring, 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 

Samenvatting 
Om tot verdere implementatie te kunnen komen van integraal waterbeheer moet 
een aantal knelpunten worden opgelost. Er zijn twee groepen te onderscheiden. 
Binnen de eerste groep knelpunten staan natuurwetenschappelijke problemen 
centraal en ook de daaraan gerelateerde financieel-bestuurlijke vraagstukken. 
Binnen de tweede groep knelpunten staan de rol en de houding van de mens 
centraal. Deze knelpunten hebben betrekking op onze cultuur, op de bij integraal 
waterbeheer betrokken instituties en op communicatie. Het onderhavige artikel in 
de reeks 'Op weg naar totaal waterbeheer' is gericht op de tweede groep knel­
punten. Culturele knelpunten houden verband met het overmatig gebruik van 
hulpbronnen, de dominantie van de ratio ten opzichte van de intuïtie, de statische 
benadering van watersystemen en overschatting van technische mogelijkheden. 
Institutionele knelpunten refereren aan het grote aantal organisaties dat bij 
integraal waterbeheer is betrokken, de afbakening van taakstellingen, de 
secundaire doelen, het draagvlak voor nieuwe doelen en beperkingen van het 
instrumentarium. De knelpunten die verband houden met communicatie hebben 
betrekking op verschillen in organisatiecultuur, verschillen in jargon binnen 
betrokken kennisvelden, percepties in de wetenschap, een niet optimale aan­
sluiting tussen opdrachtgevende instituties en adviseurs en op voorlichting gericht 
op de burgers. Oplossing van de knelpunten is niet eenvoudig. Een eerste stap ligt 
in bewustwording van het bestaan ervan. Daarop kunnen herkenning en 
erkenning volgen. Om tot bewustwording te kunnen komen is helderheid nodig. 
Inzichtelijke en gestructureerde planvorming kan daaraan bijdragen. In het derde 
artikel in deze reeks wordt daarop verder ingegaan. 

Afb. 1 - Overzicht van 
stadia van het 
waterbeheer waarin 
praktijk, beleid en 
beleidsintenties zich 
bezuiden anno 1995. De 
strategische doelen van 
het vigerende beleid 
reiken verder in de tijd 
dan het hier aangegeven 
beleid. 

Geen Basaal Sectoraal 

Praktijk 

Integraal 

Beleid 

Beleids 
lotendes 

Totaal 

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 
geldt dat het is toegesneden op de situatie 
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 

A/b. 2 - Schematisch 
overzicht van Je 
behandelde knelpunten, 
gerangschikt per 
onderscheiden categorie 
en aangegeven in 
trefwoorden. 
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• Gebruik van hulpbronnen: uitputting en beïnvloeding 
• Rationalisme: vervreemding van realiteit 
• Statische benadering: ontkennen van dynamiek van watersystemen 
• Zelfoverschatting: ontkennen van beperkingen 

• Versnippering: groot aantal verantwoordelijke organisaties 
• Taakstellingen: overlapping en beroep op exclusiviteit 
• Secundaire doelen: protectionisme in plaats van participatie 
• Nieuwe doelen: gebrek aan draagvlak 
• Instrumentarium: niet gekoppelde procedures voor water, ruimte en 

milieu 

• Organisatiecultuur: niet onderkennen van verschillen 
• Kennisvelden: onderling onbegrip door verschillen in cultuur 
• Wetenschap: centraal stellen van waarnemer 
• 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 J. 
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 industriële 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 
water 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]. Voortzetting van de 
geschetste exploitatie van de hulpbronnen 
verhoogt de kans op blijvende of verdere 
verstoring van het ecologisch functio­
neren van watersystemen. 

Rationalism,. 
\ anaf het Rationalisme tot heden is de 

ratio dominant ten opzichte van de intuïtie 
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 . Insluitend met zijn 
'cogito' constitueerde hij het 'esse' van zijn 
'ego'. Fublikatie 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 beïnvloeding van materiële 
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 atheïsme, 
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 intuïtie 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 effectueren 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 

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 f 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 geënt 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 tal 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. 
1 let 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 reële optie is. Wellicht moet 
het ambitieniveau meer in overeen­
stemming worden gebracht met de 
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beperkte mogelijkheden. Krkenning 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 km2 

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]. Hen 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 afhankelijk 
van het beheer in bovenstrooms gelegen 
landen. 
Het grote aantal betrokken organisaties is 
niet per definitie bezwaarlijk voor een 
gepast beleid en beheer tegen aanvaard­
bare maatschappelijke kosten [46]. Hen 
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 geënt op een sectorale en 
statische benadering van watersystemen. 
Afzonderlijke organisaties richten zich 
vanuit hun taakstelling 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 bij beleid en/of beheer betrokken 
organisaties. 

© 
© 
© 
© 
© 
© 
© 
© 
© 
® 

Ministerie vdn Verkeer en Waterstaat 

Waterschap of zuiveringschap 

Waterschap 'en zuiveringschap) 

Recreatieschap 

Ministerie van LNV 

Hengelsportvereniging 

Gemeente 

Ministerie van VROM 

Waterleidingbedrijf 

Provincie 

I 
e 5tu*o Ptodf/Prot OHV fig» 5'. 

verplicht is [29]. De sectorale organisatie 
vormt ook de ingang voor (herformu­
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 -
tijdelijk - 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 gemaakt aan het eigenlijke 
doel. Profilering van organisaties is op 
zich niet verwonderlijk. Onderlinge 
verschillen legitimeren immers het naast 
elkaar bestaan van organisaties [23]. 
Hen 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 het algemeen staan medewerkers 
binnen een organisatie achter de gekozen 
invulling van de taakstelling. 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 
milieu 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 praktijk 
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 onafhankelijk van 
elkaar en zijn ten opzichte van elkaar niet 
hiërarchisch geplaatst [19]. 

Communicatie knelpunten 
Organ isa tiecu huur 
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 taak terwijl de andere cultuur 
meer ruimte laat voor het meer dynamisch 
benaderen van watersystemen. Ter 
illustratie zijn hierna verschillen geschetst 
l n 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 het vastgestelde beleid. Binnen 
Provincies en gemeenten maakt water­
beheer en -beleid deel uit van besluit­

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 

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 instituten. 
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 geëffectueerde [45]. Voor het irf 
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. Hen 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. Hen 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 
geëvalueerd. Publikatie van de reeks als 
geheel is gedacht vóór 1998. 
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Redactioneel commentaar 

'Win-win-situaties' zijn gelukkig maar tijdelijk! 
Het wordt tijd dat er een opvolger komt 
van de Derde Nota Waterhuishouding. 
Oie 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 vóór die nota verschijnt, 
moeten we de 'win-win-situaties' zien uit 
te bannen. Hetzelfde geldt voor andere 
relicten uit een sectoraal verleden. Zoals 
die Nota's Waterhuishouding....! Van Rooy 
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 
VEWlN). 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. 
Natuurontwikkeling èn een goed land-
bouwpeil; een goede waterafvoer zonder 
schade voor het landschap; grondwater-
w inning èn 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 nóg 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 
w aterbeheer 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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