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Voorwoord 

De voorliggende 'I [andreiking voor Interactieve 

Planvorming* is de afronding van hel project 'Interactieve 

Planvorming'. module i van het onderzoeksprogramma 

I .mil water Milieu Infbrmatietechnologie' (LWI). Het LWI-

programma is opgezel in hot kader van de Inler-

departemenlale Commissie Economische Structuur-

versterking. In deze module van het programma hebben 

geparticipeerd de Katholieke Universiteit Brabant, TNO mro, 

IIHV, IVM-VI' en TNO STB. Eindgcbruiker van de Handreiking 

is bet Rijksinstituul voor Integraal Zoetwaterbeheer en 

Afvalwaterbehandeling I RIZA). 

Interactieve Planvorming ( IP ) is de laatste jaren een leidend 

beginsel geworden in de ruimtelijke en inf'rastructuiele 

planvorming. I »c oorsprong hiervan ligl in net groeiende 

beset dat de aanleg van natte en droge infrastructuur en 

voorzieningen op veel maatschappelijke weerstanden stuit. 

Voor een belangrijk deel word) dit veroorzaakt doordat in 

mis dichthevolkic land bijna iedere vierkante meter reed- een 

bestemming heeft, die door een of meer bclangen-

groeperingen wordt gekoesterd. Een functiewijziging gaat 

bijna altijd samen met een hotsing van belangen. Dit is 

vooral het geval als het om nieuwe voorzieningen en 

integrale plannen gaat, die een grote impact kennen of veel 

belangen raken. Ruimtelijke planning vergt dan ook veel 

zorg, waarbij het besef is gegroeid dat het niet alleen een 

technische zorg betreft maar ook een correcte en zorgvuldige 

omgang met belangen en belangengroepen. Deze 

problematiek is in dit onderzoek erkend. Een vierlal fasen 

vormen hel fundament voor dit onderzoek waarvan deze 

Handreiking de synthese is. De Handreiking beoogt aan le 

geven welke typen IP el rijn voor'waterige probleem 

situaties'en hoe deze toegepast kunnen worden. 

bijzonder. In de vierde fase zijn de resultaten van tie eerste 

drie fasen kritisch tegen het liilit gehouden dooi 

deskundigen uit planvormingspraktijk van .it watersector. 

De gepresenteerde'Handreiking' is nadrukkelijk niet 

opgesteld als een 'Handboek'. In tegenstelling lot hel begrip 

'Handboek'. dat een algemeen geldend model voor de 

ontwikkeling van een ii'-strategie suggereert, box at de 

Handreiking een breed gcsihakecrdo ver/.imeling aandachls 

punten en noties die de lezer ter harte kan nemen bij de 

vormgeving van diens eigen ip-proces. In de lilosofie van de 

opstellers van de I landreiking is Interactieve Planvorming 

niet op le vallen als een procedure, maar als een houding ten 

Opzichte van een planvormingsproces, De kern van de/e 

houding is een 'lerende npstelhng'; naar bet proces, n.i.n 

deelnemers, naar bestuurders, naar gegevens, etc. 

II' is een kvipiinvs. ecu gc/amenliike zocktochl. die Op een 

goede manier vorm gegeven, lot bevrcdigende en 

verrassende resultaten kan leiden. Wij hopen dat de 

Handreiking u bij deze zocktochl kan helpen. 

De eerste fase is een theoretische verkenning van Interactieve 

Planvorming. I lierin staan de algemene inhoudelijke en 

procesmatige omstandigheden centraal waaronder n> 

efficient en effectief toe te passen is. I >e tweede fase beschrijft 

het beleidsveld water en de daarin actief zijnde actoren. 

Binnen het integraal waterbeheer heeft gesloten planvorming 

in korte tijd plaats gemaakt voor meer open, interactieve 

planprocessen. Dit noopt tot ecu nieuwe visie op plan 

vorming. De derde fase is een inventarisatie en evaluatie van 

een aantal uitgevoerde IP-projeCten. De 15 prakiiikgevallon 

geven inzicht in de wijze waarop u> toegepast wordl in de 

natte sector in het algemeen en Rijkswaterstaat in hel 
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Introductie en leeswijzer 

Inleiding 

Vooral in hel laatste decennium is duidelijk geworden dal de 

planning van natle en droge infrastructuur en voorzieningen 

niet alleen technische zorg vereist, maar ook ecu correcte en 

Zorgvuldige omgang met andere 'actoren', belangen en 

belangengroepen. Interactieve planvorming IIPI is daarbij 

een leidend beginsel geworden en uitgangspunt van 

onderzoek. Het voorliggende rapport is de weerslag van de 

ervaringskennis die in de jaren negentig met IP is opgedaan. 

Deze Handreiking biedt beleidsmedewerkers en project 

leiders \,m mel name de natte sector van Riikswaterstaat 

mogelijkheden om hun planvorming op interactieve wijze te 

ontwikkelen. Hel begrip 'Handreiking' geeft aan dat de 

suggestie van een dwingend te volgen hlauwdruk' voorkomen 

moet worden. In plaats van een prescriptief model bevat de 

Handreiking een verzameling noties Op basis waarvan pro-

iectleidets in de natte sector veraniwoorde en beredeneerde 

keuzes kunnen maken, gebaseerd op hun eigen situatie. 

1 let geheel is samengesteld door oiidcr/nckers van de 

Katholieke Universiteit Brabant, t s o inro. miv Water, het 

Instituut voor Milieuvraagstukken en TNO STB. Zij hebben 

een uitgebreidespcuriocbt door planvormingsprocessen van 

vooral Rijkswaterstaat onderaomen voor het kunnen geven 

van a nt win i id en up vragen die over IP te stellen rijn: wat is 

IP?, wanneer pas je IP toe?, etc. Als eindgebruiker heeft het 

RijksinstitUUl voor Integraal Zoetwaterbeheer en Afvalwater­

behandeling (RIZA) tal van op praktijk geschoeide 

aanbevelingen gegeven. Dit alles heeft geresulteerd in ecu 

assortiment van suggesties en inzichien. Aan elke vorm van 

toepassing hiervan kleven voor en nadelen. De opzet van 

de/e Handreiking is dal de Iczer zelf bedenkt op welke v raag 

rijn/haar probleem van toepassing is. De Handreiking geeft 

de lezer vervolgens een aanlal gedachten en mogelijke 

oplossingen nice in hel corresponderende hoofdstuk. 

I >c 1 landreiking biedt strategieen aan, maar nooit 

oplossingen op het gedetailleerde niveau van 'als dit, dan dat-. 

Wel geeft hel bijvoorbeeld aan welke soorten IP er zijn voor 

tvpische 'natte' eir droge' problemen en hoe deze, gezien de 

voor- en nadelen, het beste kunnen worden ingezet in 

soorten situaties. De Handreiking biedt oplossingen op het 

niveau \\m welk soort probleem en soort IP bii elkaar passen. 

Het beschrijft welke loepassing van interactieve planvorming 

geschikt is voor Rijkswaterstaat in het algemeen en vie natte 

sector in het bijzonder. 

Uit het Onderzoek blijkl in het algemeen dat IP samen kan 

gaan mel vie gewone', ouderwelse' planvorming. Beide 

benaderingen sluiten elkaar niet uit. De praktijk laat zien dal 

IP een aanvulling is op de huidige werkwijzen, niet een 

vervangmg. 

De doelgroep 

Voor specifiek de natte sector laat het onderzoek een breed, 

integraal pakket aan taken voor projeclleidcrs zien. Net als in 

de droge sector heeft gesloten planvorming in korte liid 

plaats gemaakt voor interactieve planvorming. 

Waterbeheerders zoeken in toenemende mate de samen­

werking met maatschappelijke en bestuurlijke organisaties. 

Daarbij blijkt inhoudelijke kennis en maatwerk van groot 

belang. 

Processen van IP kunnen niet beperkt worden lot de 

toepassing van een methode of een techniek. IP is in eerste 

instantie een Glosofie over planvorming, die eisen stelt aan 

de manier waarop waterbeheer en inlr.istriictuiirplanning 

bedreven worden. Het wezen van interactieve planvorming 

ligt dan ook niet zo zeer in bepaalde methoden of 

technieken. maar in de opslelling van de initiatiefnemer van 

een project en vie mensen die erbii betrokken zijn. 

I >e I landreiking is in bet bijzonder gericht op bet versterken 

en voeden van de opstelling van projeclleidcrs in de natte 

sector die interactieve planvorming willen integreren in hun 

werkzaamheden. 

Perspectief van de Handreiking 

I '< u I landreiking is geschreven voor hel perspectief van een 

projectleider ol -medewerker die zich 'ergens in een 

interactief planvormingsproces' be\ indt Nadrukkelijk staat 

hier'ergens' omdat interactieve planvormingsprocessen, 

evenals'gewone' planvormingsprocessen, soms een duidelijk 

startpuni hebben maar even vaak een minder duidelijk 

herkenbaar beginpunl kennen. Zo kan interactiviteit aan een 

lopend planvormingsproces'toegevoegd'worden. ol worden 

projectleiders of -medewerkers pas in een later stadium bii 

een interactief proces betrokken. De Handreiking hoeft dan 

ook niet in de aangeboden volgorde gelczen te worden. 

Daarbii speelt ook een rol dat er geen sprake hoeft le zijn 

van 61 een interactief planvormingsproces, of n i e t Hel is 

goed mogelijk dat sommige fasen van een planvormings-

Handreiking voor Interactieve Planvorming 



proces interactief en andere minder of nietinleraciicl 

vcrlopen. Aangezien het volgen van een interactieve 

planvormingsproces geen procedure is, is hel niet mogelijk 

een draaiboek voor het succesvol verloop hiervan te geven. 

Deze constateringen leiden tot een wat ongebruikelijke 

opbouw van de Handreiking. Niet de fasering van 

interactieve planvormingsprocessen (hierna ip-processen) 

dient als uitgangspunt voor de vorm van presenteren. maar 

de vragen waarvoor een projectleider c.q. -medewerker in 

een lP-proces zich gesteld ziet. vormen de kapstok voor de 

Handreiking. Deze vragen komen niet uit de lucht vallen: in 

verschillende onderzoeken die voor deze Handreiking zijn 

uitgevoerd, staan aanwijzingen voor deze v ragen soms /.l is 

expliciet - beschreven: 

In de terreinverkenning van interactieve planvorming', wordl 

hel volgende gesteld: 

Kenmerkend voor interactieve planvorming (en 

bijvoorbeeld coproductie) is dc inclusievc 

benadering van hel beleidsvekL actoren 

(organisaties cnh)f personal' warden uitgenodigd 

om deel le nemen aan de planvorming. De uit-

nodiging tot deetname (participatie) wordt niet 

door iedere actor op dezelfde wijze begrepen, I hvei 

participatie wordt door verschillende actoren zeet 

uiteenlopend gedacht De uiteenkpende 

perspectieven op participant' kunnen aan de hand 

van vijf vragen besproken worden: 

• wie moet i meer I partidperen? (deememers, 

participanten •, 

• waarin moet (mca' worden geparticipeerd? 

fasen, niveous van beleidsontwikkeling); 

• hoe moet (toenemende) participatie vorm krijgen? 

(vormen van participatie); 

• waarom is (meer) participatie noodzakelijk! 

functie en bedoeling van participatie); 

• wat mag van (toenemende) participant- worden 

verwacht! (effecten van participatie). 

Ook in 'Dc vuistregels voor wie aan interactieve planvorming 

wil doen' is een 'wie, wal, waarom, wanneer en hoe 

structuur' te herkennen: 

op basis van bestuurskundig onderzoek naar 

concrete phmvormingscases rijn vuistregels voor 

coproductie te formuleren die behulpzaam kunnen 

zijn bij hel analvsercn (en ontwerpen van andere 

interactieve processen. /ij zijn geordend onder dc 

noemers van het beleidsprobl 

participanten, het proces, de regie en de effecten 

van interactieve planvorming. 

De noemers van de vuistregels komen in grote trekken 

. iv ei een met de vijf vragen die over de perspectieven op 

participatie gesteld zijn: 

• het beleidsproblcem t waarom: de prohlccinsilualic); 

• de participanten (wie zijn dc bctrokkenen); 

• het proces (waarin tc pamciperen); 

• de regie I hoe participatie vorm te geven i; 

• de effecten (wat te bereiken). 

De beschrijving van IP in de water-sector Ieen hel volgende: 

1 v meest elementaire spetregei, van welk plan-

proces ook, is wel het handelen op basis van 

respect voot elkaar, vooreOcaars rollen. 

verantwoordelijkheden en bevoegdheden. 

Dc kwaliteit van de vele vormen van 

communicatie staat hiermee direct m verband. 

Ms ecu actot (organisatie en/of persoon) bij een 

planproces wordt betrokken heeft hij of zij recht op 

helderheid over wat, waarom, hoc. wie, wanneer, 

enzovoort, Vanzelfsprekendvooi -ova mogelijk. 

I:cn interactie) planproces is ook ecu iieranef 

planproces. Hel is ecu gezamenlijk lecrproccs 

waarbij op vele momenten kennis en mzichten 

warden ingebracht die aanlciding kunnen vormen 

voor aanpassingen van eerdet 'afgeronde' 

at livitcilcn. De ruimte die voor iteraties bestaat 

mod helder zijn en zal ergens liggen tussen een 

dichtgetimmerde en een volledig open aanpak. 

l [el is van belang (en deze Handreiking is daarvooi bedoeld I 

projectleiders en -medewerkers helderheid te verschaffen 

over het wat, waarom, hoe, wie, wanneer van een IP-proces 

zodat zij daarover helderheid kunnen verschalten .ran hun 

opdrachtgever(s), elkaar en de betrokken participanten. 
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Vijf basisvragen als leidraad voor de 
Handreiking 

I let bovenstaande illustrecrl dat een indeling in vijf 

basisvragen dekkend is voor de opgave waarvoor 

projectleiders / -medewerkers zich gesteld zien bij hel 

organiseren en leiden' van een ip-proces in de natte sector. 

111 niet alleen hel projectteam van een tP-proces zal zich 

deze vragen stellen; ook de organisaties en/oi personen die in 

hel proces betrokken worden. zullen met deze vragen 

worstelen. Immers, de vragen reflecteren ciok hun bclevings-

wereld: 'wat wordt er nu eigenlijk van ons verwacht?', ol 

'op welke wijze kunnen wij onze inbreng maximaliseren?' 

ad): Waarom IP toepassen? 

Hi I deze v raag worden 2 benaderingen van IP besproken, 

verschillende rollen en motieven voor IP vanuit de praktijk 

en de ellecten die van IP worden verwacht (c.q. met IP 

bereikt kunnen worden). 

ad 4: Wie bij IP betrekken? 

Aspecten die bii de 'vvie-vraag' behoren zijn onder andere de 

verschillende te onderscheiden actoren inclusief een 

specificatie voor de natte sector, de beschrijving van de 

uitvoering van een stakeholders-analyse, lessen uit de case-

studies over bet betrekken van actoren en een indeling van 

beslissers in IP-processen? 

Zowel voor vie theorie, als voor de natte sector en zowel voor 

de trekkers van een ip-proces, als voor de personen die erbij 

betrokken worden. zijn dc volgende vragen de basisvragen 

over IP! 

1 wal is IP? 

2 wanneer IP toepassen? 

3 waarom ip toepassen? 

4 wie bii ii' betrekken? 

5 hoe IP toepassen? 

We zijn ons ervan bewust dal de 5 basisvragen op 

uiteenlopende manieren geoperationaliseerd kunnen 

worden. Om de eenduidigheid in dc I landreiking te 

bevi erkstelligen, wordt in he! onderstaande een afbakening 

van de basisvragen gegeven. Daarbij wordt vermeld welke 

aspecten bii elke vraag behandeld worden. 

ad 1: Wat is IP? 

Deze vraag vormt de introduclie tot het onderwerp IP en 

gaat in op het ontstaan van IP. de basiskenmerken, de 

opkomst van u> in de natte sector en de praktische betekenis 

van ii' in de natte sector. 

ad 2: Wanneer IP toepassen? 

Aspecten bij deze vraag zijn onder meer in welke 

probleemsituaties IP voor de hand ligt, mogelijke 

probleemsituaties in de natte sector err dc vraag in welke 

fasen je IP kan indelen. 

ads: Hoe IP toepassen? 

Deze vraag is een praktische vertaalslag van de vragen Z, ; en 

4. Onderwerpen van dil hoofdstuk zijn derhalve mogelijke 

soorten \.\n IP. dc toepassing van ip-soorten bij soorten 

probleemsituaties, de beschrijving van enkele ip-methodes in 

dc natte sector en aanbevelingen hoe voorgaande 

opmerkingen vertaald kunnen worden in bruikbarc 

participatietechnieken? 

Leeswijzer 

Centraal uitgangspunt in de Handreiking 

Elke planningssituatie in de watersector heclt /iin eigen 

problematiek en kent dus ook specifieke opgaven voor de 

projectleider en het projectteam. Er zijn geen blauwdrukkcn 

le maken voor ip-strategieen. Wat wel kan, is het stellen van 

de bovenstaande 5 basisvragen. Wanneer men vanuit de 

specifieke probleemsituatie antwoord kan geven op deze 

vragen dan wordt een aanzet verkregen voor een ontwerp 

voor ip, die aansluit op de betreffende probleemsituatie. 

Of in andere woorden: de specifieke antwoorden op de vul 

vragen vormen in combinatie een duidelijkc richting voor de 

te volgen werkwijze. Vandaar dat wij het volgende 

uitgangspunt centraal stellen: 

Het kunnen beantwoorden van dc vijf basisvragen, voor een 

specifieke probleemsituatie, geeft houvast voor het 

vormgeven van een proces van interactieve planvorming. 
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Structuur van de Handreiking 

I let is geenszins de bedoeling om de complexiteit van het 

organiseren en uitvoeren van ip-proccssen le simpliliccren 

door de genoemde indeling in vijf vragen. Het is duidelijk 

dat er een sterke onderlinge samenhang tussen de vragen 

bestaat. Om de samenhang tussen de vele aspecten van IP 

inzichtelijk te maken, vindt er een doorverwijzing plaats 

tussen relevante passages die bij de behandeling van teen \.m 

de vijf; basisv ragen aan de orde komen. 

Bijvoorbeeld de samenhang tussen de 'wie' en dc 'wanneer' 

vraag. In het 'wie' hoofdstuk worden vie algemene aspecten 

behandeld bij de vraag: welke organisaties en partijen kan ie 

bij ip-processen betrekken?. In een ander hoofdstuk worden 

de algemene aspecten van de fasering binnen ip-processen 

(de'wanneer' vraag) behandeld. De referentiesvstcmatiek 

maakt de onderlinge samenhang tussen deze vragen 

duidelijk, bijvoorbeeld 'welke organisaties kan/wil je in welke 

fase van het ip-proces betrekken?' 

Bij een indeling van de Handreiking volgens de basisvragen 

zijn wc ons ervan bewust dat niet elke vraag voor iedere 

projecdeiderZ-medewerker of betrokken organisai 

even relevant is. De opzet van de Handreiking is zodanig dat 

de gebruiker ook direct het hoofdstuk kan opslaan dat 

retlecteert met ziin'haar eigen vraag. 

• lessen nil de praktijk .ran de hand van L.ises; 

• een retlectie op en operationalisering van de theorie, Ac 

watersector en de cases: door middel van ol suggesties en 

tips, 6f checklists, 6f schema's, 61 anderszuu en ecu 

terugkoppeling na.u de leeswijzer; 

• handreikingen voor sti.iugicvorming. 

Afsluiting 

Resumerend vindt u hel volgende wel en met in deze 

Handreiking over u? processen. 

Wel: 

• 

Niet: 

• 

ceil soort 'pisk ami go' sv stccm: h.i.il ei uit wat \, H 

uw specifieke probleemsituatie \.\n belang 

betekent dat dc llandrcik:; .iltaticve opzet 

kent; 

een brug tussen theorie over IP en de piaktiik v.111 de 

waters, 

ecu a.in/et tot hel maken van ecu eigen IP-onti 

voor dc betreffende probleemsituatie; 

uitgebreide theoretische verhandelingen ovei 

interactieve planvorming; 

Hieri. 

Bovenstaand uitgangspunt domineert de opbouw van de 

Handreiking. N'a deze tntroductie stari hel volgende 

hoofdstuk met de behandeling van de v iil vragen. Dc eerste 

vraag, de wat vraag is een introduclie hoofdstuk op het 

onderwerp van vie I landreiking. I lierin wordt een 

theoretische onderbouwing van IP gegeven en een 

beschouwing gegeven van de natte sector. In de volgende 

hoofdstukken wordt telkens 6in basisvraag behandeld. 

achtereenvolgens: wanneer wil je IP gebruiken, waarom pas 

ic IP toe, wie wil je betrekken bij IP en hoe wil je IP 

toepassen? 

Structuur van dc hoofdstukken 

Hoofdstuk 2'Wat is IP? ' is introducerend tot het onderwerp. 

De hoofdstukken 3 tot en met 6 hebben alle dezelfde 

structuur. In elk hoofdstuk komen de volgende onderwerpen 

voor, zoveel mogelijk in hetzelfde stramien: 

• een theoretische introductic; 

• een belichling vanuit de water-sector; 

een hlauwdiiik VOOI IP-siiatcgiccn. 

De opsteliers van deze Handreiking rijn van mening dat 

een blauwdruk voor ip-stratcgietn zowel niet te maken 

is, ol- niet zinvol is om te maken. 

een keu/c TO01 een procesontwerp ol ecu set \.u\ 

methoden en technieken; 

Al naar gelang ecu probleemsituatie kan ha wenselijk 

;•.'/'/ ecu van tie in dit hoofdstuk gepreset 

strategieen, methode en/oj techniek te gebruiken De 

Handreiking bevat de opdracht aan de lezei (en hukp-

middelen daartoi koppchng zelfte maken, 

ieze 

* ' I 
(de 

' • 

project management strategieen. 

De Handreiking is gericht op steunen van • 

vormgeving van interactieve planvormingproi 

1 tmanagement ofwel het leiden en beh 

processen • ••line the buiten I 

Handreiking valt 
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Wat is Interactieve Planvorming? 

Inleiding 

Dit hoofdstuk behandell de belangrijkste vraag over IP, 

namelijk 'Wat is IPt' I let hoofdstuk bevat een verkenning 

van hel thema interactieve planvorming en de voor dit 

thema relevante beschouwingen in de bestuurs- en bcleids-

wctensihappen. Deopmais \.i\i interactieve planvorming 

wordt geschetsl tegen het decor van een veranderend 

openbaar bestuur in een veranderende omgeving. In 

vergelijking mel de hierna volgende hoofdstukken staal dit 

hoofdstuk relatief lang stil bij de theoretische achtergrond, 

omdat hel voor het vervolg van de Handreiking belangrijk is 

de basis de basiskenmerken van IP duidelijk te schetsen. 

1 lierna wordt een inleiding gegeven op de natte sector en de 

opkomsl van IP hierin. Ook deze terreinverkenning is 

uitvoeriger dan in de volgende hoofdstukken, om de met de 

sector onbekende lezer enigszins vertrouwd te maken met 

het onderwerp. Praktische aanbevelingen staan gezien hel 

introducerende karakter niet in dit hoofdstuk. Het hoofdstuk 

eindigl met een samenvatting en een doorkijkje naar de 

volgende hoofdstukken. 

Terreinverkenning van Interactieve 
Planvorming 

I let Nederl.inds openbaar bestuur staat ,\.m het eind van de 

: ie eeuw en bet begin van de 2ie eeuw voor een lastige taak. 

Het openbaar bestuur staat voor grote opgaven. Voor een 

belangrijk deel liggen die in de slcer van dc ruimtelijke 

inrichting (maar bijvoorbeeld ook in het waterbcheerl, zoals 

onder meer in de ontwikkeling van de Starlnola lals voor­

bereiding op) de Vijfde Nota. bet Nationaal Verkeer- en 

Vervoersplan ( N W P ) en de Agenda 2000 tot uitdrukking 

komt. Een passende respons op deze ingrijpende bestuurlijke 

opgaven wordt in verschillende richtingen gezocht, onder 

andere in de richting van interactieve planvorming. 

Hoewel het einde van de politiek meerdere keren is 

aangekondigd, is hel einde van de collectieve planvorming 

nog lang niet in zicht. Gezien de plannen en programma's 

van het openbaar bestuur op de verschillende niveaus lijkt de 

conclusie gerechtvaardigd dat 'Nederland nog lang niet af is'. 

Er is bijna geen beleidssector waar geen knellend beleids-

probleem wordt ervaren of waar geen ingrijpend 

veranderings- of ontwikkclingsproc.es wordt voorzien. In de 

bovengenoemde 'Grote Nota's' komt de ambitie \.m de 

nationale overheid naar voren om verschillende soorten 

activiteiten zoveel mogelijk integraal en draagvlakvormend te 

benaderen. Dat is geen eenvoudige opgave gezien de 

complexe ontwikkelingen in de omgeving van hel openbaar 

bestuur en dc complicaties in de organisatie van het 

openbaar bestuur, 

Aanleiding voor IP 

De complicaties in de organisatie van het openbaar bestuur 

zijn veelbesproken. Zowel bestuurders als burgers hebben 

veel kritiek op de in hun ogen ondoorzichtelijke complexiteit 

van het Nederl.inds openbaar bestuur, die volgens hen tot 

een overmaat aan 'stroperigheid' zou leiden. De stroperig-

heidskritiek van de bestuurders is in essentie tweeledig. 

Allereerst richt de kritiek zich op de processen \.\n publieke 

beleidsvorming - op de moeizaamheid en traagheid daarvan. 

Daarnaast richt de kritiek zich op dc structuren - op de hoge 

mate van interdependentie, vervlechiingen complexiteit* 

De spanning tussen de complicaties in de omgeving en de 

organisatie van het openbaar bestuur enerzijds en ecu 

ambitieuze politieke en bestuurlijke agenda anderzijds roept 

verschillende readies op. Twee tcgengestelde reactiepatronen 

sprrngen in het oog. Het eerste reactiepalroon ligt in het 

vcrlengde van de stroperigheidskritiek. In planvormings­

processen worden waarden als slagvaardigheid, daadkracht 

en leidcrschap benadrukt. De politicoloog Daaldcr spreekl 

in dit verband van de 'Nieuwe Flinkheid' of de 'daadkracht 

cultus' onder bestuurders. In feite speelt het eerste reactie­

palroon in op de wens 1 interactieve) planvormingsprocessen 

te stroomlijnen. Als remedie wordt gezocht naar wegen om 

de deelname van partijen aan deze processen te beperken. 

I let tweede reactiepatroon laat het tegenovergestelde zien: de 

pl.invormingsprocedurcs worden verruimd. Het probleem 

wordt niet gezocht in een te uitbundige betrokkenheid van 

partijen, maar juist in de beperktheid daarvan". Met name in 

de fase waarin 'nut en noodzaak' van voorzieningen meer 

principled en verkennend aan de orde zijn, is de 

maatschappelijke betrokkenheid beperkt, zo is de opvatting. 

Burgers en maatschappelijke organisaties hebben daardoor 

vaak het idee voor voldongcn feitcn te worden geplaaist. 

Zij zijn geen deelgenoot geweest van de keuzeprocessen. 

In de officiele inspraakprocedures rest slechts het verzet op 

de vierkante centimeter, dat men dan vaak met een grote 
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verbetenheid organiseert. Het is daarom verstarrdig - in deze 

lijn verder denkend - om juist in de aanvangsfase van een 

project de gedachtenvorming zo breed mogelijk te 

organiseren. Dal kan de discussie in inhoudelijke z.in 

verrijken.en hel kan ook voorkomen dat massicve vvcerstand 

wordl gemobiliseerd. Bij het tweede rcacliepatroon wordt 

daarom gekozen voor een verruiming van de planvormings-

procedures, met name bii aanvang van de procedure. De tijd 

en inspanning die deze verruiming vcrgt verdient zich 

gedurende het proces temg (zie hoofdstuk 4: 'Waarom ip'l. 

Dit tweede reacticpalroon bevat de grondgedachtcn v.m deze 

I landreiking. Interactieve planvorming hundelt energie en 

inspanning van mensen. 

Basiskenmerken van IP 

Nieuwe vormen van communicatie en planvorming in het 

publieke domein worden in de bestuurskundige literatuur 

meestal samengevat onder de noemer interactieve 

planvorming of, korter, 'coproductie'. Bekkers cs. definieren 

coproductie op dc volgende manier: 

Coproductie is een proces van geuieensehappelijke 

bccldvorniing dat is gericht op hel ontwikkelen 

van een gczaincnlijkc beleidspraktijk in een 

netwerk van wederzijds afhankelijke actoren 

Het gaal bij IP ol coproductie om een context (netwerk van 

wederzijds afhankelijke actoren), om beelden of situatie 

definities en de afstemming daarvan (gemeenschappelijke 

beeldvorming) en om feitelijk gedrag (gemeenschappelijke 

beleids- of planvormingspraktijk). Deze drie elementen 

verdienen nadere uitwerking. 

Netwerk van wederzijds afhankelijke actoren. 

Bestuurskundig is het begrip coproductie te plaatsen in wat 

wel de netwerk- of arena-benadering van planvorming wordt 

genoemd. Planvorming komt tot stand in een netwerk van 

onderling afhankelijke actoren. Elke actor beschikt over 

specifieke bouwstenen, die noodzakelijk zijn om in de 

planvorming tot een mix van inhoudelijke zorgvuldigheid, 

bestuurlijke slagvaardigheid en maatschappelijke acceptatie 

en hopclijk ook draagvlak te komen. 

Planvorming in netwerken wordt gekenmerkt door een 

zekere relativering van hierarchic. Geen van dc actoren heeft 

bij voorbaat een doorslaggevende rol in het proces, hoewel 

van verschillen in invloed en macht sprake kan zijn. Deze 

verschillen worden zowel door het spccilickc karakter van de 

hulpbronnen als door de strategische en SOCiale vaardig-

heden van de betrokken actoren bepaald. Dc positie van de 

overheid is daarbij, gezien haar specifieke verantwoordelijk­

heden bijzonder. 

De wijze waarop men netwerken en alhankchikheden 

ervaart, hangt samen met de mania waarop men naar dc 

werkelijkheid kijkt. Afhankeliik daarvan worden 

coproducties gezien als een noodzakelijk kwaad, als ecu 

voorwaarde voor effectief bestuur of als ecu manier om de 

democratic te vcrnieuwen en/of op een cigeniiidsc m.iiuci 

inhoud tc geven. 

Gemeenschappelijke beeldvorming 

In een proves van coproductie wordt op allerlei manieren 

geprobeerd een verbinding tot stand tc brengen tussen 

uitcenlopcnde problcemdcfmities ot wcrkeliikheids 

ervaringen van betrokkencn. I let is een poging om vie taal, 

desymboliek, vie percepties en perspectieven van 

betrokkencn op een of andere manier mel elk,1,11 tc 

verbinden. Er ontstaat dan gemeenschappelijke beeld­

vorming over zaken die in een besluit- ol planvormings 

proces een rol kunnen spelen (en die van geval tot geval 

kunnen verschillen 1, zoals bijvoorbeeld vie aard en omvang 

van bet probleem. de mogelijke oplossingen en ieders rol 

daarbij. 

1 iemeenschappelijke beeldvorming wil niet zeggen dat over 

al deze zaken ook consensus moet bestaan. Partijen hoeven 

hel niet op alle punten met elkaar ecus tc rijn. [Wee zaken 

blijken echter van belang tc rijn. / i i markeren dc band-

breedte van een ip-proces. In de eerste plaats is het van 

belang dat in het proces uitcenlopcnde opvattingen cu 

benaderingen (beelden, brillen I ingebrachl en besproken 

kunnen worden, zonder dat daarlussen al bij voorbaat een 

hierarchischc ordening bestaat. En in vie tweede plaats 

moeten de verschillende partijen in bet uiteindelijke resultaal 

\.\n het proces iets van hun gading kunnen terugv inden: de 

voordelen mogen niet eenzijdig naar dc ene partij gaan en dc 

nadelen eenzijdig naar de andere 1 tenzij men d.iar overeen 

stemming over heeft bereikt >. lussen deze twee uitersten kan 

naar bartelust gepraat, geruild, gemarchandeerd ot tot 

consensus gekomen worden. 

Gemeenschappelijke planvormingspraktijk 

Het proces van gemeenschappeliike beeldvorming kan leiden 

tot een gemeenschappelijke planvormingspraktijk. ()ok die 
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kan verschillende vormen aannemcn. Het kan ziiir dal 

partijen hun krachten bundclen en gezamenlijk een project 

gaan aanpakkcn of een plan maken, waarvoor een 

gemeenschappeliike verantwoordelijkheid ontstaat. Er is dan 

sprake \,m actief handelen win verschillende partijen, 

Dc gemeenschappeliike planvormingspraktijk in ecu proces 

van coproductie kan echter ook uit passief handelen bestaan. 

I 'at doet zich voor als een partij bcreid is om af tc zien van 

het gebruik van haar potentieel aan hindci macht. Dan velvet 

men rich met tegen bepaalde plannen of ontwikkelingen. 

Vaak zal daar een of andere vorm van compensatie tegenover 

moeten staan. In ieder geval moet coproductie in iets 

resulteren. Dat is ook het dubbele \.m de term; hij is zowel 

hard (productie) als zacht tco, compagnon, gezamenlijk). 

I k oorsprong van Coproductie of Interactieve Planvorming 

is dus gelegen in de behoefte (of noodzaak) van hel 

openbaar bestuur om le rcagercn op een aantal 

maatschappeliike veranderingsprocessen. Het werken in een 

netwerk van actoren. het zoeken naar gemeenschappelijke 

beeldvorming en (vaak als gevolg van deze punten) de 

vorming van een gemeenschappelijke planvormingspraktijk 

ziin de drie basiskenmerken van ip. 

I et wel, IP gaat over interactieve /'/.mvormingen 

veronderstelt niet gemeenschappelijke i>c>/mrvorming. 

Hel nemen van een beslissing over een in ip-proces gevormd 

planvoorstel bliili ten alle liidcn de verantwoordelijkheid van 

het openbaar bestuur. 

\ , i de/e korte theoretisch introduclie op hel onderwerp, 

word) in de volgende paragraaf de natte sector geschetst 

evenals de introduclie van IP in deze sector. 

Introductie op de Natte Sector 

Water heeft in Nederlandse cultuur een bijzondere positie. 

We spreken en schrijven er veelvuldig over. En niet alleen in 

de vakliteratuur. In een gemiddelde jaargang van \ i« 

Handelsblad of de Volkskranl komt het woord 'water' zo'n 

drieduizend keer voor. Soms als deel van spreckwoordelijke 

uitdrukkingen, maar vaak in teksten over 6f teveel water 6f 

juist le weinig water. Oris land bestaat bij de gratic van onze 

dialoog met water. Het is daarom niet vcrwonderlijk dat 

'water* hel oudste beleidsveld is. lot voor kort was het ook 

een v rij gesloten beleidsveld. De waterwereld was een soort 

doelcorporatie die zorgde voor droge vocten, helder water, 

distributie win drinkwater en transport van afvalwater. 1 let 

steeds intensiever gebruik van de ruimte en daarmee de 

prominentere relatie tussen water en ruimte, zorgen er voor 

dal ook water in allerlei opzichten meer in de maat­

schappelijke schijnwerpers komt te Staan. Goed water is van 

vitaal belang voor groen, geld en geluk en daar willen 

mensen over meedenken. De uitdaging voor het beleidsveld 

ligt in het positief aanwenden van dit meedenken, met 

behoud van inzet van de schal aan kennis en kunde die in 

ceuvven is opgebouwd. 

Een geschiedenis van het beleidsveld 

Waterschappen 

In Nederland is water ongetwijfeld het oudste beleidsveld. 

Zonder actief denken over en doen mel water zou ons land 

half zo groot ziin als nu. Omgaan met water betekent dus in 

veel gevallen omgaan met ruimte. Dit bewustzijn heeft rond 

1300 al gezorgd voor de instelling van waterschappen in het 

lage deel van Nederland. In het begin waren het particuliere 

initiatieven die pas later uilgroeiden tot een bijzondere vorm 

van openbaar bestuur. In de hoger gelegen delen van ons 

land ontstond pas vanaf het midden van de vorige eeuw een 

publiek bestuur voor de regionale waterstaatszorg. Vanaf die 

tijd zetten waterschappen zich in het hele land in voor droge 

voeten en ecu op dc ruimtcliike functies afgestemde water­

huishouding. / i i zijn inherent aan onze Hike tradilic van 

dijken, droogmakcrijen, sluizen. stuwen, moiens en kanalen. 

Eens ging het om duizenden waterschappen (en diik-

schappen, polderdistricten, heemraadschappen, hooghecm-

raadschappen, zmveringschappen) nu ziin het er nu nog 

maar 65. Met de inwerkingtreding van de Wet 

verontreiniging oppervlaktewateren in 197" kregen de meeste 

waterschappen tc maken met ecu forse uitbreiding van hun 

takenpakkel: naast regionale waterstaatszorg ook de zorg 

voor de waterkwaliteit. Deze nieuwe taak betekende, dat 

waterschappen met een veel groter publiek te maken kregen. 

Rijkswaterstaat 

Ondanks de instelling van waterschappen kampte Nederland 

nog tot in het midden win de l8e eeuw met grote watcr-

huishoudkundige problemen. Zo werd het rivierengebied bij 

voortduring geteisterd door diikdoorbraken en over 

stromingen. De afwatering was vaak zo gebrekkig dat 

aanliggende landerijen tot ver in het voorjaar blank stonden. 

Hel hele gebied tussen Amsterdam en Rotterdam dreigde een 
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grote watervlakte tc worden. Wilde Nederland meegaan in de 

tart van dc landen om ons been, was ecu krachtige 

aanpak van deze problemen met de waterhuishouding nodig. 

Deze overtuiging luidde in 1798 het begin in van 

Rijkswaterstaat. Naast de waterstaatszorg voor vie grots 

wateren, zoals de Rijn, de Maas, het Usselmeer (toen de 

Zuiderzee), de Zeeuwse Delta en niet te verge-ten de 

Noordzee zou deze organisatie het opperloezicht houden 

over de watei schappen. Tot 1970 was ook Rijkswaterstaat 

over het algemeen een vrij on/icbtbare hocder van ons land. 

immer wakend voor teveel water. In 1976 deed zij bet eerste 

beleidsprogramma voor dc waterkwaliteit het licht zien 

(Indicatief Meerjaren Programma Water 1975-19K0). Deze 

verbreding bracht ook Rijkswaterstaat prominenter Op hel 

maatschappelijke speelveld. 

Gemeenten, provincies, watcrlcidingbcdrijvcn 

Met de voortschrijdende groei van steden nam de behoefte 

aan riolering van deze kernen toe. Vanouds zijn gemeenten 

verantwoordelijk voor de adequate afvoer win neerslag en 

afvalwater. Sinds het begin van de vorige eeuw is de kwaliteit 

van het oppervlaktewater in grote delen van Nederland 

ernstig achteruitgegaan. Dit belekende onder meer dat voor 

de bereiding van drinkwater in toenemende mate gebruik 

werd gemaakt van grondwater. De zorg voor grondwatci was 

en is in handen van provincies. De daadwerkelijke 

waterwinning voor drinkwater was en is een taak van 

waterleidingbedrijven. 

Integraal waterbeheer 

Uit deze historische schcls blijkt dat in het beleidsveld Water 

vele actoren aandacht vragen. Uitgaande van peildatum 

1 januari 1997 gaat het om 3 ministcries, 16 directiesen 

diensten van Rijkswaterstaat, 12 provincies, 65 water­

schappen, 572 gemeenten, 31 waterleidingbedrijven en enkele 

terreinbeheerders, Tot voor kort is door deze actoren 

invulling gegeven aan lain taakstelling op het gebied van 

water. I locwel alle actoren iets dedeir met water, was er 

onderling vrij weinig afstemming. /a kwam het voor, dat een 

zuiveringschap investeringen in vie kwaliteit van een meer of 

ven teniet gedaan zag doordat een waterschap slechl water 

op dat meer of ven uitsloeg. De gebrekkige afstemming had 

enerzijds ecu relatief laag rendement van investeringen als 

gevolg en anderzijds ecu VOOrtdurende achteruitgang van hel 

ecologisch functioneren van water svsteinen. De bewust-

wording hiervan heeft geleid tot inzicht in de noodzaak van 

her concept 'integraal waterbeheer' Dit concept gaat uit van 

de samenhang tussen water svstemen, gehruiksvormen en 

heleidsveldcn. VoOl watersystemen gaat het 01X1 elkaai 

wederzijds bcinvlocdende elementen: kw.ilnni en kwantiteit 

van grond en oppervlaktewater, waterbodems en oevers. 

Voor gehruiksvormen gaat het om recreatie, vissei ii. etc. die 

enerzijds gebruik maken win water en cr anderzijds invloed 

op uitoefenen. Voor heleidsveldcn gaat het niet alleen om 

water maar ook om milieu en ruimtelijke ordening. 

Inmiddels is de iuistheid van tk/e benadering algeineen 

aanvaard. Dil betekent echter nog niet dal integraal watei 

beheer op brede schaal in vie praktijk wordt gebracht. 

Dc kloof tussen beleid en praktijk is vanuit twee tvpen knel­

punten te verklaren, I let gaat om fysieke en culturele 

knelpunten. Een voorbeeld van een fysiek knelpunl is de 

aanwezigheid van een Amsterdam-Rijnkanaal,dal eenmaal 

ligt waar het ligt ondanks vie ingrijpende verstoring van de 

waterhuishouding in dal deel van het Groene I Ian. I en 

ander voorbeeld is hel rioolslelscl van vele gemeenten, vial 

ongunstig is voor de watei lurishouding cn.ot vie water­

kwaliteit van ontvangende oppervlaktewateren. Culturele 

knelpunten hebben te maken met vie inoraal waarmee 

mensen met natuurlijke hulpbronnen omgaan, met 1 bet 

omgaan mel) de wettelijk vastgelegde verdeling van water 

taken over uitcenlopcnde organisaties en mel communicatie 

tussen direel bij water betrokken personen en organisaties. 

Integraal waterbeheer vereist in diverse opzichten een open 

opstellingen daarmee bet loelalcn van dynamiek binnen 

organisaties. Vooral dit laatste komt bij veel, beslist niet 

alleen bii waterbeheer betrokken. organisaties bcdicigcnd 

over. Verstandelijk zien de bii waterbeheer betrokken 

organisaties in dal integraal watei beheer pure uood/aak is, 

111,1.11 vrecs voor sanei ing van (delen van I de organisalie cq, 

voor het onderbrengen van taken bii andere organisaties 

Speelt op de achtergrond vaak een rol \,in betekenis. Voor 

verdere ontwikkeling van het waterbeheei is hel echter 

essentieler dat organisaties in een open netwerk met elkaai 

samenwerken dan dal taken worden bei verdeeld. Samen 

vormen de vele organisaties immers bet beleidsveld 'water' 

dat weer deel uitmaakt van bet geheel win belcidsvelden v.HH 

de fysieke leefomgeving. I let zou nalef ziin te veronderstellen 

dat alleen bundeling van watertaken in grote organisaties tot 

dc gewenste progressie leidt Een gezamenlijke, open, 

dynamische en zelfbewustc organisaticcultuur is daarvoor 

veel belangrijker. 
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I lei concept 'integraal waterbeheer' heeft ecu ongckend 

stcmpel gedrukl op hel waterbeheer in Nederland. Het heeft 

II voor gezorgd dat er ur enkele iaren meer in ontwikkeling 

is gezet dan in eeuwen ervoor. De ontwikkelingen hebben 

betrekking op de politick en op de drie maatschappelijke 

krachtenvelden; ecologie i groen c.q. toekomstwaarde ofwel 

alles wal er ook al was voordal er mensen waren); economic 

igeld cq . gebruikswaarde ofwel middelen en economisch 

gebruik); en sociologie (geluk c.q. belevingswaarde ofwel 

menselijke aspecten in relatie tot ecologie en economic:. 

(lp nationaal niveau is bet ecologisch beleid gericht op 'het 

hebben en houden ''•m een veilig en bewoonbaar land en hel 

instandhouden en versterken van gezonde en veerkrachtige 

watersystemen, waarmee een duurzaam gebruik blijfi 

gegarandeerd'. Op Europees niveau is beleid in wording dal 

water primair bcnadcrl als deel van ecu stroomgebied. 

Op economische gebied heeft hel concept Nederland 

disti ibutieland' een sterke invloed op hel waterbeleid. Verder 

wordt de rcpuialie van Nederland op het gebied van water -

beheei als exportproduct verkocht aan het buitenland. I Ip 

i Ii terrein is hel 'open worden', de vermaatschap-

pelijking van het beleidsveld 'water' voor deze Handreiking 

ecu zeer belangrijke ontwikkeling. Onder nicer 1.1 -beleid 

heeft hier invloed op. Tenslotte komen bepaalde aspecten \.ui 

Water langzaam hoger op de agenda van politick zoals bijna 

overstromingen (grote rivieren) en extreem hoge en lage 

waterstanden. 

Het ontstaan van IP in de sector water 

lul pakweg lien jaar geleden was in de watcrwereld hel 

planproces niet veel meer dan een noodzakelijk kwaad om 

lot een plan te kunnen komen voor de eigen organisatie. I let 

plan was bovendien vaak een documentatie van alles wat al 

gebeurde en omvatte de toekomst als voortzetting van 

verleden en heden. Echter, geen organisatie kan nog als 

eiland operercn, geen medewcrkers meer die de inhoud van 

een plan als uitvoeringsbevel opvatten en geen burgers nicer 

die blindelings vertrouwen op de blauwe ogen van de 

overheid. Voeg daaraan toe de constatering dat maatschap­

pelijke ontwikkelingen in het waterbeheer vaak ver vooruit 

lopen op vie beleidspraktijk en het wordt duidelijk dal 

binnen hel integraal waterbeheer' de gesloten einddoel-

planning wel plaats moest maken voor een meer open 

procesplanning. Hierbij is het proces tussen maatschappe­

lijke ontwikkelingen en de beleidspraktijk min of meer gelijk 

aan het proces dal tot een plan leidt, het planproces. De 

beleids- en beheersplannen. die na formele vaststelling door 

bevoegd gezag kunnen worden gerealiseerd. vormen als het 

ware een brug tussen maatschappelijke ontwikkelingen en de 

uiteindeliikc beleidspraktijk. 

De ingrijpende verandering in het denken over planvorming, 

van patroondenken naar procesdenken, been gevolgen. Voor 

separate organisaties, voor actoren binnen het beleidsveld 

Water', voor de waterwereld in relatie tot andere beleids-

velden en voor de waterwereld in relatie tot belangen-

organisaties en burgers. Op al deze niveaus c.q. in al deze 

netwerken worden planproccsscn op een eigen wijze 

benaderd en worden bepaalde accenten gelegd in het proses 

als geheel. 

Interacties binnen organisaties 

In een cultuur van 'doen wat we altijd al hebben gedaan' 

hebben plannen weinig status en is het doormaken van een 

planproces voorbehouden aan enkele medewcrkers, die 

geacht worden te kunnen verwoorden wat de organisatie 

doet I en plan is in zo'n culluur eerder een, al dan niet 

Wettelijk verplicht, streepie' in de kast dan een 

enthousiasmcrcnd werkdocument Hel is ecu kroon op hel 

werk voor enkelen en voor anderen een kennisgeving, 

waarna lopende werkzaamhcdcii worden voortgezet. 

In toenemende mate wordt echter de waarde ingezien \.m 

een planproces waarin medewerkers vanuit allerlei 

afdelingen en diensten binnen ecu organisatie participeren. 

Het planproces is zo enerzijds de weg naar een gedragen plan 

en anderzijds het platform voor kennisoverdracht tussen 

medewerkers onderling. Ondanks worstelingen met de 

hiermee gepaard gaande complexiteit. nj/cn er nauwelijks 

vraagtekens bij dit voordeel van een interactieve aanpak. 

Sterker, praktijk cases Ionen dc voordelen voor organisaties 

van rp-processen aan. IP is een uitstekend middel om 

netwerken binnen een organisatie te versterken of in 

ontwikkeling te brengen en zo kennis en kunde efficienter en 

ellecticver tc gebruiken. 

Interacties tussen organisaties binnen waterwereld 

I let denken over water in termen van systemen en samen-

hangende elementen heeft alle bij waterbeheer betrokken 

organisaties erop gewezen dat zij ieder de zorg hebben voor 

ecu van de stukjes van vie puzzel. De puzzel als metafoor 

geldt wel voor de organisaties en de vigerende verdeling van 

taken maar niet voor hel water zelf. Dat kent geen eigen 
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grenzen. I lenken in termen van watersystemen impliceerl 

dus dc noodzaak van afstemming en samenwerking binnen 

vie watcrwereld. De afgelopen jaren heeft dit in project-

verband geleid tot allerlei samenwerkingsvormen. De water­

wereld is zich hierdoor aan he! ontwikkelen tot een netwerk 

van actoren. Elke actor heeft eigen verantwoordelijkheden en 

bevoegdheden die per definitie zorgen voor participatie in 

het netwerk. Deze nieuwe posities zijn, in vergelijking met de 

veronderstelde autonomic in bet recente verleden, van/cll-

sprekend onderhevig aan een leerproccs. In proiectverband 

wordt volop geworsteld met roltoedelingen en financiering 

in relatie tot taakstellingen. Telkens ligt de uitdaging in het 

centraal stellen van water, als deel van de fysieke leef-

omgeving, door de ge/anienliike organisaties die elkaars 

taken respecteren. 

Interacties tussen waterwereld en andere beleidsvelden 

De laatste decennia heeft onderzoek zonneklaar gemaakt dat 

water nicer is dan zomaar ecu vloeistof. Zo blijken er nauwe 

relaties te bestaan tussen de kwaliteit van lucht, bodem err 

wrater. Te denken valt aan atmosferische depositie, bodem-

verontreinigingen uitspoeling van meststoffen, die vanuit vie 

compartimenten lucht en bodem direct van invloed zijn op 

hel compartiment water. Water van goede kwaliteit vraagt 

dus ook inspanningen binnen het beleidsveld 'milieu'. 

Daarnaasi v raagt dc dynamiek van watersystemen ruimte. 

Te denken valt aan uiterwaarden langs de grote rivieren, 

overlaten langs beken en bufferzones langs sloten. Daarnaast 

kan vanuit de ruimtelijke ordening naar ecu zodanig ruimte­

gebruik worden gestreefd dal schoon water schoon blijlt. 

Voldoende water van goede kwaliteit vraagt dus ook van 

ruimtelijke planners aandacht. Eerder in dit hoofdstuk is al 

gesproken over de verwevenhcid van water en natuur en 

daarmee ook van water en landschap. Goed en voldoende 

water is ook ecu zaak van het beleidsveld 'natuur'. Vanuil dit 

beleidsveld is aan deze relatie invulling gegeven door de 

ecologische hoofdstructuui zodanig te positioneren dat 

relatief veel watersystemen daarbinnen vallen. 

Als gevolg van deze relaties tussen de verschillende beleids­

velden wordt hel water-netwerk steeds verder verbreed en 

vervagen grenzen tussen beleidsvelden. Planprocessen op het 

gebied van water worden in toenemende mate gekenmerkt 

door betrokkenheid van actoren uit aanpalende beleids­

velden. Dil brengt met zich mee dat niet langer (alleen) de 

taal kan worden gesproken van de direct bij waterbeheer 

betrokken organisaties, i .eeigcnde begrippen vragen 

plotseling om uitleg en meer algemene termen komen in de 

plaats van iargon. De spiegel die hiermee wordt 

gehouden aan vie waterwereld leidt tot verdere bewust-

wording en herorientatie op hel eigen beleidsveld. 

Interacties tussen waterwereld en belangenorganisatics en 

burgers 

Burgers willen in toenemende mate kunnen meedenken over 

de toekomst van hun leclomgcv ing. Voor de een reiki die 

omgeving lot het balkon, voot de .unlet lot vie grenzen van 

de woonwijk en voor sommigen lot Nederland ol zelfs de 

hele wereld. Water maakt deel nil van de ruimte eu v raagt 

Steeds nicer aandacht bii de intensivei ing win het ruimte 

gebruik. Ook over watersystemen, als natte delen van de 

ruimte, willen burgers en belangenorganisaties meedenken. 

Door hen te betrekken bij planprocessen word! enerzijds 

exira kennis en kunde aangeboord en word) anderzijds 

begrip gekweekt voor de inhoud en de uitvoering van de 

uilcindelijke plannen. In toenemende mate worden plan 

processen opengesteld voor participatie door belangen 

organisaties en, in mindere male, ook voor burgers. 

Inmiddels zijn enkele projecten in uitvoering, die interactiel 

tot stand /nn gekomen, waarbij belangenorganisaties en 

burgers enthousiasi ecu bijdrage leveren aan vie uitvoering ol 

het project verrijken. Tc denken valt .1.111 vie interactie! 

voorbereide restaur.itic van de Vecht. 

Na de/e inleiding op de natte sector, nislusiel een reiki tie op 

de opkomst wtn II- in deze Kl tor, wmdt in de slolpaiagia.il 

ecu korte samenvatting gegeven, evenals enkele hand­

reikingen voor strategicvorming bii de wat-vraag. 

Samenvatting 

Dc planvorming ten aanzien van inrichlmgs en beheers 

vraagstukken in de watersector wordt gekenmerkt door twee 

met elkaar samenhangende zaken. I nerziids een verschuiving 

van een technisch beheersvraagstuk naar ecu gemeen­

schappelijke planvormingspraktijk; anderzijds van ecu 

sectorale naar integrale benadering van het beleidsveld water, 

I let ontstaan van het concept 'integraal walerbehcei en de 

ermee samenhangende ontwikkelingen op maatschappelijk 

en politiek gebied, hebben geleid lot de behoefte aan meer 

open planprocessen op het tot voor kort vrij gesloten 

beleidsveld. IP is daarvan hel resultaat IP in de natte scstor 

beoogt nicer interacties tewecg te brengen: binnen 
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organisaties; tussen organisaties binnen de waterwereld; 

lussen de waterwereld en andere beleidsvelden: en tussen dc 

waterwereld en belangenorganisaties en burgers. 

Handreikingen voor de vraag 
'wat is IP?' 

In dit hoofdstuk is aangegeven wat onder het begrip 

Interactieve Planvorming (IP) verstaan wordt vanuit de 

theorie en vanuit de watersector. Dat neemt niet weg dat 

(beoogde) betrokkenen elk bun eigen interpretatie van het 

begrip IP kunnen hebben. In de aanvangs- c.q. orientatiefase 

kan hel daarom heel behulpzaam ziin om voor uzell een 

omschrijving te geven van wat u als waterbeheerder, in de 

functie van (benoemd of beoogd) projectleider of proica 

leamlid. onder IP verstaat, en van wat dc formele opdrachl-

gever (veelal een bestuurder) onder IP verstaat. Tevens is hel 

aanbevelenswaardig om bii beoogde participanten te 

inventariseren wat zii onder IP verstaan, of welk vergelijkbaar 

begrip ze hanteren en welke inspanningen zii verwachten te 

kunnen.'mogen imoelcn) leveren aan het ip-proces. Dal 

hoeft geen lijvige exercitie te ziin: een quick scan door 

middel v.m ecu aantal vraaggesprekken is vaak voldoende. 

Aan dc hand van de verkregen inzichten kan een eerste 

inschatting gemaakt worden of IP wcnscliik elanwcl kansrijk 

is in de gegeven situatie en bestaande verhoudingen tussen 

de beoogde participanten. Want vergeet niet dat bestuurders 

en andere actoren met IP, cvengoed als met normale plan-

vormingsprocessen, wel ecus bepaalde, niet direct richtbare, 

molieven nastreven (bijv. vcrbeteren \.m relatie met burgers 

vii belangengroepen). Ook kan IP 'gebruikt' worden als 

verlragingslaklick: men vvcet eigenlijk niet zo goed op welke 

wii/e nun ven voorliggende probleemsituatie mod oplossen 

en dus initicert men ecu leuk aangeklccd proces waarin 

open met elkaai van gedachten gewisseld kan worden'. / .on 

proces levert dan vaak geen duidelijk resultaat op. 

Bestuurders met een dergelijke opvatting komen soms in de 

verleiding om, op het moment dat zich een haalbare 

oplossing aan dient, het open planproces alsnog terzijde te 

schuiven worden ten gunste van een standaard, gesloten 

planproces. 

bii voorbaat weinig kans liikt te hebben, nog eens goed te 

overwegen. Op basis van de inventarisatie kan een gedegen 

advies aan de formele opdrachtgever (bestuurder) van het 

(interactieve) planproces worden gegeven. 

Na deze introduclie geven de volgende hoofdstukken 

antwoorden op vie vragen die de elementen vormen van een 

ip-stratcgie. Ten eerste wordt in het volgende hoofdstuk 

ingegaan op de vraag wanneer IP gebruikt kan worden. 

Door middel van een inventariserende quick scan kunnen 

valse of te hoog gespannen verwachtingen voorkomen 

worden en heeft men vie mogelijkheid om ecu ip-proces dal 
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Wanneer Interactieve Planvorming toepassen? 

Inleiding 

De vraag wanneer IP toegepast kan worden, vormt de ingang 

tot dit hoofdstuk. Wanneer, voor welk probleem, is IP ecu 

interessante en vruchtbare methode van planvorming, of 

kort gezegd in welke probleemsituaties ligt IP voor de hand? 

I leze vraag is leidraad voor dit hoofdstuk waarbij eerst wordt 

ingegaan op de theorie over het structureren en tvperen van 

probleemsituaties. Vervolgens komt een beschrijving win vie 

probleemsituaties in de natte sector aan de orde. Daarnaast 

wordt het planvormingsproces behandeld. Hierin word) 

veelal een fasering aangebracht die op verschillende wijzen. 

interactiel ol niet interactief, ingerichl kan worden. 

Aansluitend worden de randvoorwaarden voor een 

gestructureerde fasering behandeld die in de praktijk van IP 

in de natte sector, worden toegepast. Paragraaf 6 tenslotte 

geett een aantal handreikingen voor strategicvoi ming. 

Het structureren van probleemsituaties 

In deze paragraaf wordt stil gestaan bij theorie die handelt 

over de bovenstaande vragen. In de theorie wordt het vraag 

stuk wanneer IP relevant is. beschouwl als een vraag van 

probleemstructurering. Het uitgangspunt hierin isde voor 

ile hand liggende constatering dat de efficifintie van de 

bcsluitvorming word! verhoogd, naarmate verschillende 

belangen in een eerder stadium bii de planvorming worden 

betrokken. Daarvoor is het allereersl noodzakelijk inzicht te 

verwerven in de structuur van planvormingsproblerncn. 1 en 

planvormingsprobleem is ecu kloof tussen een bestaande, 

waargenomen situatie en een gewenste situatie die overbrugd 

moet worden door overheidsintci ventic . I en probleem is 

dus geen obiccticl gegeven maar een soeiaal politickc 

constructic. I let schaalniveau waarop ecu probleem 

gedefinieerd wordt en de tase in het planvormingsproces 

maken deel uit van deze constructie. Hel geconstrueerde 

karakter van plaiivormingsproblemcn heeft betrekking op Je 

articulatie van waarden en leiten. I en belangi ul. kenmerk 

van een planvormingsprobleem is verder dat hel anticipeert 

op een oplossing, Erbestaal een congruentie tussen ecu 

probleem en dc nicest gcergenvle methode die vereist is om 

het probleem op te lossen. 

Aan een planvormingsprobleem liggen cvpliucte en 

implicicte verondeistellingen ten grondslag. Die veronder-

stellingen hebben verstrekkende implicaties voor de ruimte 

waarbinnen ecu oplossing kan worden gezocht. Wanneer 

bijvoorbeeld gezegd wordl dal iets'een technisch probleem 

is', darr betekent dit dat vie oplossing /.il worden gevonden 

door mensen die hiertoe technisch gckwalilkeerd zijn. Maar 

bet impliceert ook dat van mensen die tk/e kwahlicalies niet 

hebben geen vruchtbare bijdrage aan een oplossing valt le 

verwachten. 

Er laten zich vier tv pen planvoriningsproblcincn orrvler 

scheiden aan de hand van twee dimensies '. I )e eerste 

dimensie gaat in op de vraag: bestaat er consensus over welke 

kennis voor de oplossing win hel probleem van betekenis is? 

De tweede dimensie gaat in op de vraag: Bestaat ei 

consensus over vie van belang zijnde waarden en doelen van 

het plan? 

I le twee dimensies van deze matrix worden gevormd door 

Weimg consensus ovei in het gedhtg Veel consensus ova in het geding 

zijnde waarden en doelen zijnde waarden en doelen 

Weinig ton-.en-.ti~ 

ova in hel geding zijnde kennis 

Wuctureerd probleem 

Planvorming als leren 

Matig gestructureerd pi 

Planvorming als onderhandt len 

Figuur 3.1 

Vier typen plan- Yccl consensus 

vormmgsproblemen en ova in het getting zijnde kennis 

viertyperin Planvorming als pacificeren 

planvo! 1 

xia te structureren probleem Gestructureerd pro 

4 
Planvorming als 1 
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Consensus over enerzijds normatieve elementen (waarden. 

normen, doelen, beginselen. idealeni en anderzijds OVei 

empirische elementen (situaties, feiten, kennis). De viei 

typen probleemsituaties die in c\c/.c matrix gceonsii uccrd 

ziin, worden hieronder besproken. 

Met ongestruclureerde probleem: planvorming als leren 

I let ongestructureerde probleem impliceert de bestuurlijke 

erkenning van onenigheid dan wel onzekerheid over zowel 

waarden en beleidsdoelen als over de i relevante | kennis. 

Mensen die zich betrokken voelen hebben de mogelijkheid 

tot participatie. Zii doen dit op grond van bun eigen 

inzichten en belangen, niet primair als vertegenwooidigers 

van een ol andere grocpcring. kenmerkend voor hel 

ongestructureerde probleem is vie identificatie, confrontatie 

en waar mogelijk integratie v.\n sti ijdigc inzichten over hel 

betreffende probleem. Dil wordt probleemstructurering 

genoemd. 

Planvorming als leren is pi imaii een sociaal proces, vvaarin 

actoren geconfrontcerd worden mel de'werkelijkheid' achter 

vie opvatting van anderen. /.ij worden in staat gesteld zich te 

verplaatsen in vie positie van andere partij(en)1*. Hierdoor 

ontstaan nieuwe inziebteii op hel probleem en nieuwe 

doelen voor planvorming. Bovendien gaan partijen hun 

v igen belangen in een ander licht zien. I lier hgl ook het 

belangrijkste onderscheid met planvorming als onder 

handelen. waar vie verschillende belangen als gegeven wordt 

beschouwd. 

Planvorming ah leren veronderstell een huge mate van 

participatie en een gelijkwaardige inbreng wm de 

betrokkenen in het proves. Naast de inbreng van 

deskundigen is de inbreng van prakliikkennis door (lokale) 

belanghebbenden belangrijk. Planvorming als leren 

veronderstell voortseen hoge betrokkenheid ^,m gekozen 

politieke besluitvormers. 

Ongestructureerde problemen lenen zich bet beste voor 

interactieve planvorming, omvlat hier de ruimte ligl voor 

bet interactief evalueren van dc probleemsituatie, hel 

(her)lorniiilcrcn \.m beleidsdoelen en het vcrkenncn van 

beleidsoplies. I en erueialv voorwaarde is wel dal de bclc ing 

\.in de probleemsituatie door alle betrokkencn aan hod moet 

kunnen komen. Alle relevante partijen moeten ei dan wel 

, ,ni mee doen. 

Met matig gestructureerde probleem: 

planvorming als ondcrhandelen 

Het matig gestructureerde planvormingsprobleem duidt op 

een situatie waarin er partijen met verschillende belangen bij 

een probleem /un betrokken. Net als bii een gestructureerd 

probleem erkennen dc partijen clkaars betrokkenheid en 

cespecteren de onderscheiden belangen. De partijen ziin het 

eens over het beleidsdoel en de relevante waarden. 

/ i i hanteren alien hetzelfde alwegingskader maar hebben 

daarbinnen verschillende voorkeuren. Het conflict spitsl zich 

toe op hel nicest geeigeridc middel of instrument om het 

doel te bereiken. 

Malig gestructureerde problemen zijn in grote lijnen 

verdelingsv raagstukken. De i raag is hoe de kosten en de 

baten van de oplossing van een probleem over partijen 

verdeeld worden. Ruimtelijke projecten laten zich normaal 

gesproken goed als malig gestructureerd probleem 

behandelen. Wanneer ook burgers (omwonenden) actief 

ziin, kan een open onderhandelingsproc.es de voorkeur 

verdienen, waarin alle partijen hun wensen naar voren 

kunnen brengen. Hoewel ondcrhandelen in hel geval van 

infrastructurele werken en andere projecten met ecu 

ruimtelijke component vaak veruit de voorkeur verdient 

boven regclcn, leiden beide strategieen aan hetzellde manco. 

I let doel win het plan staat niet (ineei I ter dis, USSie en vie 

bcwegjngsvi iiheul van vie oppositie is duS beperkt tut hel 

aandragen van alternatieve middelen om het gegeven doel te 

bereiken. Rij matig gestructureerde problemen is dus slechts 

beperkte IP mogeliik. 

Hel niet te structureren probleem: 

planvorming als pacificcren 

Het niet te structureren planvormingsprobleem wordt 

gekenmerkt dom waarden en doelen die zo met elkaar in 

strijd /im dat elke plankeuze voor een van de betrokken 

partijen onacceptabel is. De strategic die bij dit type 

probleem past is het paciriceren van tegenstellingen. 

Pacificeren duidt er op dat de tegenstelling over bet 

probleem bliil'l bestaan maar cr toch consensus wordt bereikt 

over een oplossing. 1 le oplossing is doorgaans ecu 

compromis, waarbij elke partij in ziin 'waarde' wordt gelaten. 

Paciiicatie veronderstell hel depolitiseren van tegen­

stellingen. Dit kan op verschillende manieren. Ben gangbarc 

methode is het vertalen win ecu concreet probleem naar ecu 

v raagstuk op ecu hoger abstractieniveau. Een bekend 
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voorbeeld is de discussie over'duurzaamheid'. Ieder vindt in 

dit concept wel een aanknopingspunt voor deelname aan de 

discussie. Het resultaat is wat analistcn wel'symbolischc 

planvorming' noemen. Symbolischc planvorming heeft vaak 

een negatieve klank. omdat er weinig tastbaars lijkt te 

gebeuren. Hchter, de partijen ziin wel met elkaar in gesprek. 

In is dal eenmaal het geval, dan ontstaat ei n.i veiloop van 

tijd wel zicht op concrete maatregelen. 

Kcnmerkcnd voor pacificatie als ip-strategic is dai de 

participatie door belangengroepcn, burgers en gekozen 

volksvei legenwoordigers wordt beperkt. De reden voor 

beperkte participatie ligt in de vrees dat hel conflict nil de 

hand loopt wanneer brede lagen van het publiek zich met de 

discussie gaan bezig houden. Hel hanleren van abstracte 

begrippen I zie boven i werkt in de praktijk al participatie-

beperkend: door de abstracte en vage probleemformulering, 

voelen weinigeti zich gcroepen om tc parlicipcren. 

In hoeverre leent dit type probleem zich voor interactieve 

planvorming? Enerzijds niet bijzonder, omdat de participatie 

door belanghebbenden eigenlijk ongewensl is en in feite 

wordt ontmoedigd. Anderzijds kunnen werkconferenties, 

workshops en dergelijke ecu bijdrage leveren aan het 

wederzijds begrip tussen groepen mei strijdige belangen en 

aan de ontwikkeling en acceptatie van planvormings-

instrumenten. 

I'lanvorining als p.iciliceien VMIKII toegepast wanneer 

conflict uit de hand dreigl te lopen. Er rijn dus beperkte 

mogelijkheden voor toepassing van IP. Het manco van deze 

strategie is dal opvattingen en informatie in het netwerk 

blijven'rondzingen'en inzichten win buiten met 

doordringen. 

Het gestructureerde probleem: planvorming als regelen 

Het gestructureerde probleem wordt gekenmerkt door een 

grote mate van consensus ever dc in het geding zijnde 

waarden en de doelen van het beleid en de expertise die van 

belang is om het probleem op te lossen; de (wetenschappe­

lijke) procedures en methoden ziin bekend. 1 ie competenties 

tussen de verschillende disciplines zijn duidelijk algcbakend. 

Voorbeelden van een gestructureerd probleem zijn het 

veilcnen win bouwvergunningen. de controle op de veilig­

heid van vvegen. bruggen en gebouwen of hel baggeren van 

vaarwegen. Ook aanbestedingen en benoemingen ziin 

normaal gesproken gestructureerde problemen. Uit het 

voorstaande volgt niel dal gesiructureerde problemen altijd 

eenvoudige problemen rijn. Hel rijn evenwel problemen 

waar eenduidige oplossingsnielhodcn vooi bestaan. 

De planviiiiniiigsstiategie die pasi bii hel gestructureerd 

probleem is aangeduid als'regelen' in zowel vie formele. 

inlorrnele /in van hel WOOL! Hel is duidelijk dal 

gestructureerde problemen zich niel lenen voor Interactieve 

planvorming. 

-
lea ls 

Samengevat 

I en probleemsituatie is vrijwel altijd te typeren als een 

situatie waarovei geen consensus is over bclzii de na te 

Streven doelen, hetzij vie beschikbare leileii, of beide. I let is 

de kunst om, mede mel behulp van een planvormingsproces, 

overeenstemming te bereiken over zowel de doelen als over 

de feiten. 

Probleemtypologieen en mate van 
geschiktheid voor IP 

De typologie beschrijft de structuui van planvormings-

problemen in relatie tol bestuurlijke oplosstngsstraiegiccn 

die zichtbaar ziin als planvormingsprocesseri regelen. 

onderhandelen, pacificeren en leren). De typologie is een 

hulpmiddel om na te ga.rn ol een probleem op de niisie 

manier gestructureerd is. Zo komt hel voor dat ecu 

probleem als gestructureerd wordt behandeld, terwijl het 

zich, gezien de leiteliikc opvattingen en verhoudingen, er 

meer aanleiding is om als een matig of ongcsiiuciurccid 

probleem behandeld te wonlen. bust in dil soon situaties 

kan een dialoog mel belangbebbeiulen, in de termen van bet 

model ven alliums tijdelijke overgang rraai hel 

ongestructureerde probleem. uitkomsi bieden. 

De mogelijkheid om IP toe te passen n.i.u soorten 

problemen wordt ver beeld op de volgende pagina. 
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Geen consensus 

ova kennis en laten 

n consensu: 

ova waarden en doelen 

Structureerd probleem 

Geschikt voor IP 

• consensus 

ova waarden en doele 

, tureerd probleem 

Beperkt geschikt voor IP 

Figuur 3,2 

Vier soorten planvorniingsproblanai 

en dc geschiktheid voor toepa 

van ir'' 

Consensus n n probleem 

ova kennis en leilen Beperkt geschikt voor IP 

Gestructureerd pn 

Ongeschikt voor IP 

Een gestructureerd probleem is meestal een technisch 

probleem. Gestructureerde problemen hebben een eenvoudige 

oplossingsmethode. Een matig gestructureerd probleem duidt 

op partijen met verschillende belangen. Deze partijen zijn het 

wel eens over bet beleidsdoel en de relevante waarden, maar 

vinden een oplossing door te ondcrhandelen. Het niet te 

structureren probleem kent 'onverenigbare' tegenstellingen in 

de waarden en doelen van partijen". Voor een oplossing moet 

het probleem zoveel mogelijk in technische lermen of juist 

abstracte termen worden verwoord. 

1 let voorgaande betekenl dal de inhoud \.m bet besluil altijc 

hoog in het vaandcl moet staan. leveus betekent het dat IP 

samen kan gaan mel dc klassieke benadering. Interactieve 

planvorming en 'gewone', OuderwetS ralioncle planvorming 

sluiten elkaar niet uit. Ook un vie cases blijkt duidelijk dal n 

ecu aanvulling is op de huidige werkwii/cn. met een 

vervanging. 

Het voorbeeld van peilbeheer illustreert dat een en hetzelfde 

vraagstuk tot verschillende problematiek kan leiden, waarbij 

verschillende oplossingsrichtingen horen. Elke oplossings­

richting veronderstell een eigen vorm van interactie met 

betrokkenen. De probleemtypologie is een hulpmiddel bij 

het kiezen van het type IP dat het beste bij een omschreven 

probleemsituatie past (zie hoofdstuk 6). De projectleider 

hoeft zich niet krampachtig te buigen over de vraag met wat 

voor type probleem hij van doen heeft, dat is althans niet het 

duel van de typologie. Wat wordt beoogd is dat, alvorens te 

beginnen met IP (maar ook tiidens het ip-proces), het 

projectteam en deelnemers zichzelf en elkaar de volgende 

vragen stellen: 

• Waarover zijn wij het eens en waarover niet? 

• Zijn de zaken die ieder van ons wil bespreken ook 

bespreekbaar? 

• Hebben wij alle standpunten respectievelijk de juiste 

partijen om de tafel? 

• Zijn wij geen kwetsbare belangen of groepen vergeten? 

Praktisch nut van probleemtypologicen 

Een reele vraag is wat waterbeheerders hebben aan het 

onderscheid in typen probleemsituaties. Deze vraag laat zich 

beantwoorden aan de hand van een gedachlenexperiment. 

Dit is bedoeld om te verduidelijken dat wat op het oog een 

en hetzelfde probleem is, dc gedaante kan aannemen van de 

vier typen beleidsproblemen. Zo wordt getracht helder le 

krijgen dat dc probleemtypologie zich laat gebruiken als 

hulpmiddel bij het bepalen van welk soort IP in een bepaalde 

situatie te gebruiken is. De probleemsituatie die het 

uitgangspunt vormt voor het experiment is een typisch 

watervraagstuk, namelijk het peilbeheer. In ftguur 3.3 zijn de 

vier manieren om peilbeheer te typeren uitgewerkt. Door te 

v arieren met de beschikbare kennis en/of de vigerende 

waarden en doelen, ontstaat telkens een andere typologie van 

peilbeheer als probleemsituatie. 

Naast hel voorafgaand aan hel proces gezamenliik 

formuleren van een probleemtypologie, verdient het 

aanbeveling om tijdens het proces zo nu en dan te verifieren 

of de typologie nog steeds geldig is. Het hantercn van de 

probleemtypologie wijst dus tevens op de noodzaak om deze 

met enige regelmaat terug te koppelen naar de actuele 

opvattingen van betrokkenen over het probleem. 
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Peilbeheer als gestructureerd probleem 

Peilbeheer werd vroeger maar ook nu nog wel als een 

UCtureerd probleem beschouwd. In deze situatie is het 

duidelijk welk peil in een bepaald gebied en jaargetijdc 

gewenst' is. I let waterschap bezrt vie expertise die nodig is 

om dit vast te stellen. Dc bcsluilvorming verloopt volgens 

een duidelijk patroon, de taken en bevoegdheden van 

betrokkenen ziin helder algebakfnd. Ook als er problemen 

rijn om hel gewenste peil vast te stellen, bijvoorbeeld omdat 

een verandering in waterkwanliteit een verandering in 

waterkwaliteit impliceert, is er nog aid veel aan de hand. 

Dergelijke problemen worden primair als technische 

problemen opgevat en het is bekend welke expertise het 

probleem kan helpen oplossen. Biivoorbecld rekcnuiodcllen 

ol bcslisondcrsteuncnde svstemen waarmee Op een 'neulrale' 

wijze de gewenste balans tussen kwaliteit en kwantiteit kan 

worden vastgesteld. De verschillende functies of belangen 

worden niet als conflicterend ervaicn. I'cilbeheer mag dan in 

technisch opzicht soms knap lastig ziin, sociaal-

maatschappelijk gezien is er sprake van harmonic. In deze 

opvaltmg is perlbebeer al gauw een routineprobleem. 

Peilbeheer als matig gestructureerd probleem 

l Ipgevat als malig gestructureerd probleem is er met langer 

a priori overeenstemming over wal hel gewenste peil is. Welk 

waterpeil gewenst is verschilt al na.u gelang de functies die 

het water in een gebied vervult. I let grote verschil met een 

gestructureerd probleem is dat deze functies niet langej 

harmonicus samengaan, maar dal conllictcrcndc belangen 

door de beherende instantie worden erkend. I r wordt 

onderkend dal technische hulpmiddelen niel langer 

tocreikend zijn om het gewerrste |'eil vast te stellen maal vial 

ereen afweging van belangen moet plaatsvinden, I lei is ook 

belangrijk dal de betrokkenen het er over ecus zijn welke 

functies hel waterpeil dient. bijvoorbeeld ten behoeve van de 

landbouw en van natuur en landschap in het gebied. Hel 

conflict gaat in een matig gestructureerd niet zo ver dat een 

partij de ander niel als legitiem beschouwt. Men verschilt 

win mening welk gevvjcht aan vie diverse nineties moet 

worden toegekend en op welke wiize hel beste rechl gedaan 

kan worden aan watcrkwanlilcit en kwaliteit. 

Figuur ;..i Vier typeringen van palbchccr als probleemsituatie 

Peilbeheer als niet te structureren probleem 

1 let komt voor dal naar vie mening van ecu partij ecu functie 

onver. mi woord wordi benadceld. Door hel water structured 

Op een laag peil te houden kan hel I a hel 

landschap op den duur veranderen en kunnen kwetsb.uc 

Mora en fauna un een gebied verdwijnen. Agraiieis wu/en er 

op dal /ii hel land niel meet kunnen beweikcn ol dal hun 

opbrengsl zal lijden under een verhoging ^.m het waterpeil. 

Partijen komen er met ondcrhandelen niel meer int. Di l 

dikwijls gepaard mel grote onzekerheid ova de vraag ol er 

echl sprake is van een serieus ristCO van ecu onoinkcei bare 

aantastmg van hel lands, hap I r bestaat bij p.utiien 

bovendien niel de bereidherd elkaar serieus te nemen, men 

liekt zich terug op de eigen slclliiigcu. Wanueei de partiien 

/o lei legenovei elkaai Staan, is er sprake van ecu niel te 

Structureren probleem. Soms Wil arbitrage helpen, maar 

tegenover voordelen op de korte termijn (een brndende 

uitkonist voor alle partijen i staan nadelen op de langere 

termijn: vertroebelde relaties en een argwanendt houding 

van partiien. 

Peilbeheer als ongestructureerd probleem 

Hel is denkbaar dal sommige betrokkenen hel peilbeheei in 

een bepaald gebied beschouwen als een gestructureerd 

probleem i het vercnigen \.m functies mel behulp van 

technische instrumenten),anderen als ecu matig 

gestructureerd probleem een belangentegeiistelling die 

overbrugd kan worden door onderhandelingen) en weer 

anderen als een niet le structureren probleem < waarbij 

Onvoldoende rechl wordt gedaan aan vie kwcisba.n herd 

ecu bepaalde waarde). In zo n situatie neenil peilbeheer de 

vorm aan van een ongestructureerd probleem. Hel 

wczcnliikc verschil met bet niet te stiuclureien probleem is 

dal betrokkenen weliswaar lijnrechl (egenover elkaar staan 

maar bereid ziin om met elkaar in discussie le gaan. 1 i moet 

bii alle betrokkenen ecu zekere nieuvvsgiei igbeid bestaan OBI 

de informatie die win verschillende kanteii wordt 

aangedragen te veritieren. I vmals in het voorgaandc geval is 

dil ter beoordeling aan het besluiivoi niende orgaan. * 'ok vie 

waterbeheerders in hel gebied hebben er behoefte .i.m ova de 

inzichten waarop het peilbeheer tot dan toe berusl riadei te 

bekijken. 
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Probleemsituaties in de natte sector 

De bovenstaande typologie van planvormingssituaties is 

goed toepasbaar in uitcenlopcnde beleidssectoren, en dus 

ook irr dc watersector. Daarbij mag het specifieke karakter 

van deze sector niel uit hel oog worden vcrloren. 

•Probleemsituaties in de natte sector hebben twee belangrijke 

karaktertrekken die vie planvormingsprakt i jk in e\e/.e sector 

in hoge male Ivperen. Water problemen' kennen een sterk 

technisch karakter en vertonen veel raakvlakkeil met andere 

beleidsvelden: 

r waterbeleid kent een sterk technische inslag. De kennis 

van watersystemen. gebruik en geleiding daarvan door 

middel van technische en juridische maatregelen is 

voor een succesvolle oplossing van probleemsituaties 

in hoge mate noodzakeli jk. In het huidige integraal 

waterbeheer is de v raag belangrijk geworden hoe de 

Waterbeheerder de verschillende belangen en visies ten 

aanzien van het watersysteem in concrete uitspraken 

met voldoende ilraagvlak vcrtaalt: 

2 de vele raakvlakkeil die de watersector heeft met 

andere beleidsvelden, noodzaakt lot een integrale 

benadering izie hoofdsluk z). ' Integraal ' duidt dan op 

een ge/ainenli ike aanpak door waterschap, provincie 

en gemeenten van hel waterbeheer in een bepaald 

stroomgebied. In het beheer moel rekening gehouden 

WOrden met de samenhang tussen kwaliteit en 

kwant i le i l en de samenhang lussen oppervlaklewaler 

en grondwater, I taarnaasl zijn er relaties met andere 

beleidsterreinen zoals milieubeheer, ruimtelijke 

ordening en naluurbehecr. 

Integrale projecten zi in vaak uitersl complex aangezien er al 

snel sprake is van meerdere alternatieven en varianten. Deze 

vertonen ieder op zich een bepaalde samenhang mel andere 

ruimtelijke ordeningselementen. Voor IP moel A-m al snel 

niet vele part i jen in een grool gebied worden overlegd. 

l i e projectleidcrs in vie watersector zi jn genoodzaakl 

integraal te welk le gaan. Dat betekent dat bet probleem 

a d id 'breed' gedefinieerd moet worden. I en integrale 

benadering is belangrijk om maatregelen van verschillende 

beleidsvelden gel i jkt i jdig en gecodrdineerd uit te voeren. 

Vingc/icn ecu succesvol integraal beleid slechts lo l stand 

koml up basis van een delicate balans tussen de ongelijk-

SOOrtige inhoudeli jke factoren, en deze balans door de 

participatie van belanghebbenden gemakkeli jk verstoord kan 

WOrden, moet de trekker van het IP-proces i vaak 'dc 

overheid i de touwljcs in proccsmalige zin, stevig in harulen 

houden. In hoofdstuk 6 wordt hier nader op ingegaan 

waarbij aangegeven wordt op welke wijze de ip-toepassing 

praktiscfl ingevuld kan worden. 

Piguur 3.4 is gebaseerd op een i n fo rmed model dal 

gehanteerd wordt om de verhouding tussen de poli l ieke en 

de maatschappelijke invloed op een planvormingsproces in 

kaart te brengen. Deze invloed is uiteraard alhankeli jk van de 

probleemsituatie. A en B vormen op een gli jdende schaal de 

twee uiterste situaties van de mate waarin ecu probleem­

situatie door middel van IP aangepakt wordt. In situatie A is 

.le maatschappelijke complexiteit \.m de probleemsituatie 

beperkt waardoor er ten aanzien van het proces strikte 

procesrandvoorwaarden gehanteerd kunnen worden. In deze 

situatie kunnen pol i t ic i redelijk onathankeli ik beslissingen 

nemen en / i i n normale procedures voldoende o m 

maatschappelijke groeperingen inspraak te verlenen. 

In situatie B ligt een inleracl iel planvormingsproces veel 

meer voor dc hand. De maatschappelijke complexiteit is 

groot waardooi vie randvoorwaarden die voor het proces 

gelden ruim opgezel moeten ziin. In deze situatie ligt ecu 

sterke participatie van maatschappelijke belangengroepen en 

andere actoren voor de hand, bi ivoorbeeld o m proicctleiders 

van kennis te voorzien over de probleemsituatie 

Politieke invloed 

Strikte 
randvoor­
waarden 

A 

•de*3^ 

B 

Rulme 
randvoor­
waarden 

Maatschappelijke invloed 

Figuur i.-i Mate van complexiteit en striktheid van 

randvoorwaarden J voor tie vorm van IP 
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Fasering in ip-processen 

Een algemeen aanvaarde opvatt ing is dat beleid een aantal 

fasen door loopl om tOt oplossing \.m een probleem le 

komen. I let beleidsproces is dus uitcen le rafelen in een 

aantal fasen. In grote lijnen bestaat hierover 

overeenstemming in de literatuur'1, Hier wordt de indeling 

van Dunn'" en Geurts en Vennix als uitgangspunt 

genomen. Z i j onderscheiden een vijftal fasen (zie l igi i iu J.J 

1 prubleenistr i ictui c i ing; 

2 het genereren, formuleren en evalueren van 

alternatieven; 

3 hel vergelijken van alternatieven en hel doen \.m 

aanbevelingen; 

.1 beslui tvorming, implementatie en mon i to r ing ; 

s evaluatie en terugkoppehirg. 

stappen van het planvormingsproces inleractiel en welke niel 

interactief vo rm gegeven kunnen worden. I laat naast 

verondeisiellen tasenmodellen veelal cl.it ei op een 

bestuurlijk niveau gewerkt wordt. Echter,de planuitvoering 

speelt rich vaak al op ecu aiulei bestuur l i jk - ru imle l i jk 

schaalniveau (bijvoorbeeld gemeenten en waterschappen] 

dan dal waarop hel plan is gevormd (bijvoorbeeld op 

provinciaal niveau). Planvorming en planuitvoering komen 

min ol nicer los van elkaar te staan en /o ook vie organisatie 

van heide planf.iscn. VOOI beide kan at/oiulerhjk bepaald 

worden o f zii al d.m niel tgcdecltcliik'i interactief worden 

ingeiicht. I let is duidel i jk dal du spanningspunlen op kan 

leveren: bij p lanvorming moeten steeds vakei parti jen 

WOrden betrokken die voor dc u i lvocr iug onniisba.ir zi in. 

Hel ziin die partiien die een (water)plan op hun uitvoerings-

haalbaarhcid kunnen toetsen. 

In deze I landreiking staal plan- of beleidsvorming ceiilraal, 

oftewel d« eerste vine van de hier beschreven fasen. Ook in 

een interactieve wijze win p lanvorming vormen de/e drie 

fasen vie leidraad voor hel inr ichten van het proces. 

Hoewel hel hanteren van cyclischeen lasenmodelleii hel 

beleidsproces structureert, wordi het beantwoorden van de 

viaag wanneer IP toepassen?' niet gemakkeliiker. 

Pasemodellen versterken immers bet denken over plan 

vorming als cyclisch proces en dragen bij aan het beeld van 

ecu noodzakelijk voortschri jdend proces dal rich objectief 

laat indekn . Daarmee kan ten onrechte het idee ontstaan dat 

vooral i objectiel te bepalen is welke fasen o f cvclischc 

Figuur 3.3 Fasen in ha beleid 

l i t hel bovenstaande volgl dat een algemeen geldend model 

voor de fasering van ecu ip-proces niel zinvol is. in de 

theorie worden verschillende indelingen gehanteerd. maai 

theoretici erkennen tegelijkertijd dal iedere situatie om ecu 

op maat toegespitste fasering vraagt. De bestudeerde 

praktijkgevallcn van IP in de natte sector ondersteunen dc/c 

constatering. 

Wanneer IP toepassen: lessen uit de casestudies 

De praktijkgevallcn laten zien dal de mate win interactie per 

fase verschild,en d.n rnimie voor interactie in ieder geval 

logisch is bij vie lerugkoppeling van resultaten en b i | de 

evaluatie •••m de uitvoering van hel plan (tot dan toe In 

iedere voorliggende probleemsituatie word) nagegaan ol 

sommige fasen van een planvormingsproces meer oi minder 

inleracliel ingericht kunnen worden. 

Tevens wijst de praktijk uil dal een (te strikte) fasering van 

een IP-proces averechtS kan ui lpakken. Zoals al werd 

opgemerkt, moel IP pr imai r leiden tot het benutlen van alle 

relevante informatie, inzichten en belangen. Dit bclekeul dal 

In de praktijk hel automatisme van cydi en faseringen steeds 

vaker losgelaten wordt, Een voornanie k i .uh l van IP is 

immers de openbeid en l lexibil i teit van ecu proces en di l 

spoor) niet mel een rigidc lasc-indchng. I let hhikt wcrk 

zamer te zijn om hei tijdens het proces momenten \.in 

lerugkoppel ing in te bouwen 11,1,11 de 'fase' van vastsielling 

van het planvormingsprobleem en de doelstellingen. 
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Waarom Interactieve Planvorming toepassen? 

Inleiding 

, ie motieven voor hel toepassen van IP ziin grotendeels 

afhankelijk van de probleemsituatie waarvoor een plan 

oplossing moet bieden. De v ia,ig, Waarom IP toepassen' ligl 

derhalve in hel verlengde van de wanneer-vraag: hel 

beantwoorden van vie waarom-vraag draagi elementen in 

rich die helpen bij hel vormgeven van ecu [P proves. 

De eerste paragrafen van dil hoofdstuk behandelen de 

wa.nom-vraag vanuit twee (theoretische) benaderingen van 

IP; de instrumentele en de culturele benadering. De 

paragrafen da.uopvolgend behchlen enkele andere aspecten: 

de inhoudelijke en procesmatige componenten van IP, 

motieven vanuit de praktijk en checklists \,m voor- en 

nadelen van IP. 

Waarom IP toepassen: twee benaderingen 

In het onderzoek naar dc relatie) nieuwe IP-praktijk ziin 

iwee benaderingen te onderscheiden: een instrumentele 

benadering en een culturele benadering. Dc instrumentele 

benadering is zal bekend overkomen en daarom wordl 

VOlstaan mel een korte beschrijving De culturele benadering 

is minder gangbaar en behoelt een uitgebreiderc inlrodiictic. 

Instrumentele benadering van IP 

Bij de/e benadering Staat de vraag centraal Op welke wii/c tot 

men i door middel van IP) tot ecu produclicvcre vorm van 

planvorming kan komen. Het antwoord op vleze vraag wordt 

doorgaans gezocht in geavaneeerde modellen en 

instiumenten die functioned worden geacht voor hel in 

banen leiden van de planvorming. De instrumentele ofwel 

functioned -ralioncle rijde van IP is gebaseerd op de 

veronderstelling dat een goed inhoudelijk breed gedragen 

plan samengesteld moet ziin nil verschillende ideeen. 

kennisbronnen, en belangen. Tevens is het idee dat 

participatie In de fase van planvorming de kans op conlliclen 

in volgende fasen, bijvoorbeeld tijdens de uitvoering, doel 

afhemen, Er zijn dus lunctioneel-rationele motieven om ip 

loe te passen. Deze vloeien voort uit hel type probleem­

situatie wa,II voor (interactieve) planvorming een oplossing 

moel bieden. Hel typeren van een probleemsituatie (zie 

hoofdstuk i) geeft inzicht in vie vraag of en zo 1.1 in welke 

vorm. IP een geschikte planvorm is. 

I en keei/ijde van deze benadering js dal hel coproductie of 

IP slechls beschouwl als een inechaniscbc probleem 

optossingsstrategie. Deze mechanistische opvatting 

prachtig lol uitdrukking gebracht in een metafoor die 

betrokken ingenieurs voor coproductie vaak hanteren: voor 

hen is ri' gelijk aan het ontwerpen van een 

'draagvlakmacbine'; IP als middd om noodzakelijk bevonden 

draagvtak tc verkrijgen. 

Culturele benadering van IP 

Dc culturele benadering verdient op deze plaats wat nicer 

aandacht omdat vleze minder ingeburgerd is dan de 

instrumentele benadering"". Dc culturele benadering richt 

zich niet zozeer op hei instrumentele ol functioneel-

rationele aspect van publieke planvorming, maar meer op 

het zingevendeol substantieel-rationeleaspect daarvan'1. 

Ihl aspect mag niel worden undersell.il. bii planvorming 

gaat het immers niel slechts. en vaak niel ecus primair,om 

hel vinden van hruikbarc iiislrumenlcn. I'lanvormings-

processen, en zeker die waarin burgers direct betrokken 

worden. zijn mede le zien als processen van zingeving. 

I n daarin spelen andere factoren een ml dan alleen 

functioneel-rationele argumenten. Er komen waarden en 

betekenissen in tot uitdrukking die verder gaan dan hel 

feitelijke planvormingsproces zelf Niet zelden worden zij, 

vooral door bestuurders en professionals, als irrationecl ol 

hinderlijk ervaren. Voor (groepen van) burgers ziin ze echter 

vaak cruciaal. 

Ilk planvormingsproces is een uitdrukking van vaak 

implicict blijvende normen en waarden die verder reiken dan 

alleen de vraag of de probleemsituatie etteetiet wordt 

aangepakt. I lei gaat ook om de manier waarop dat gebeurt 

en oi daarbij gekoesterde posities, gebruiken en gewoonten 

gerespecteerd worden. Dan gaal bet met alleen om kosten-

balen atwegingen en instrumentele ralionahteit, maar ook 

om identiteit en de wijze waarop die in hel planproces wordt 

gereproduceerd. (loproductic ol IP is vooral ecu manier van 

werken om tot gedeelde betekenissen en nieuwe 

democratische handelingspraktijlcen te komen. 

Vanuit de culturele invalshoek worden specifieke 

benaderingen en betekenissen van coproductie zichtbaar die 

vanuil dc instrumentele invalshoek niet worden ihlerkend. 

Boven alles is dat de erkenning \.m hel gegeven dat burgers 

zich mel publieke planvormingsprocessen verbinden om 

andere dan instrumentele redenen. Hel gaal hen in meerdere 

ol mindere mate niet alleen om de inhoud van de zaak, maar 

ook om aspecten van /in- en belekenisgev ing. 
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De culturele ofwel substanlied ralioncle zijde win tp heeft 

vooral oog voor de sv mbolische werking van ecu gezamenlijk 

planvormingsproces. Doordat actoren elkaars belangen en 

ideeen serieus nemen, kan cr ecu leamgevoel of een gemeen 

SChappelijke Wil Ontstaan om een probleemsituatie aan le 

pakken. Hierdoor willen /ii betrokken /im en blijven. Deze 

betrokkenheid vorml ecu goede basis vooi : : rui de 

planvorming en voor toekomstige projecten. 

welke instrumentele en welke culturele elementen men zou 

willen bereiken, ook weer ingegeven dooi de 

probleemsituatie en de actuele verhoudingen tussen de 

betrokken pat ticipanlcn. 

IP staat voor Interactieve Planvorming, maar 
ook voor Inhoud en Proces 

Het combincren van instrumentele en culturele motieven: 

mecrwaarde voor 11' 

Waarden gebonden aspualies en aclivrleilen laten rich 

moeilijk combincren met een instrumenleel-rationeel 

handelingspcrspectict, dat vaak als aanleiding voor ip wordt 

gehanteerd. En dat terwijl hel ecu mecrwaarde oplevert om 

beide motieven voor IP in ecu proces een plaats te geven, 

Bedenk hierbij dat het succes danwel hel falen van 

IP-processeii altijd moet worden bezien in het licht van de 

twee motieven. Men kan zich bijvoorbeeld voorstellen vial 

een ip proves niel geleid heeft tot een in luiulioneel-

ralioneel opzicht bevredigend resultaat. Echter, het proces 

kan positieve resultaten in svnibiilischc ol subsianticel-

rationele rin met zich nice hebben gebracht waardoor een 

goede voedingsbodem is gecreeerd vooi toekomstige plan­

processen. liijvoorbeeld doordat de belangenposiiies 

verduidelijkl en erkend ziin of doordat er vruchtbare werk 

verhoudingen zijn ontstaan. 

I )e mecrwaarde van ip-processen voor het verbeleren van 

relaties intern organisaties verdient hierbij aparte 

vermelding. I'it verschillende cases blijkt dat IP niet alleen 

positieve invloed heeft op Vruchtbare werkverhoudingen met 

belangenverenigingen of andere 'buitenstaande organisaties', 

maar ook op werkverhoudingen intern organisalies in de 

natte sector, ip-processen vragen ook om interactie binnen 

organisaties en ook dit kan op langere termijn positieve 

effecten teweeg brengen. 

Uit hel bovenstaande blijkt dat hel niet zinvol is om aan ecu 

van deze benaderingen een groter gewichl toe te kennen. 

I le gedachte is dat de theoretische benaderingen van IP de 

lever bebulpzaam kunnen zijn bij de inrichting van een eigen 

strategic. Aangezien iedere probleemsituatie om een ander 

IP type vraagt, is hel aan vie gebruiker van deze I landreiking 

om uit te maken welke benadering van n- lin eerste 

instantie) nadruk behoefte, gegeven de gciypeerde probleem­

situatie. " o k kan men voorafgaand aan een iP-proces nagaan 

De in vleze 1 landreiking gehanleeide a lkor l ing van 

Interactieve Planvorming, IP, liikt teduiden op hel centrale 

aspect van interactief werken: een vruchtbare balans weten te 

vinden tussen inhoudelijke en proccsmaligc aspecten van 

planvorming, Ook vie twee benaderingen \.m IP weer-

spiegelen in feite de twee hoofdbestanddelen van interactie! 

werken: 

• Inhoud: onderzoek doen, gegevens vci/amclcn. 

technische expertise inscbakelen, etc.; 

• Proces: de zoektocht naar gedeelde probleemdefinities 

en daarover vie dialoog aangaan. 

De kunsi bij ip-processen is dat dc waterbeheerdei als 

procesbegeleider - Inhoud en Proces in samenhang ziet. 

Inhoud relleeteerl het'gewenste watersysteem', iiivlusiel de 

kwalitatieve en kwantitatieve doelen waaraan bet watei 

systeem zou moeten voldoen. Proces betekent een dusdanig 

planproces op gang brengen en houden dal belangen en 

opvattingen overgaan in plannen met voldoende draagvlak. 

Enerzijds moeten participanten een plan oi ontwerp 

ondersteunen, anderzijds mod een plan ook realiseerbaai 

rijn. Vooi dc waterbeheerder betekent dit dat zii een 

bepaalde mate win interactie met andere participanten 

aangaan en toch ook dc lechnisch-inhoudeliike kwaliteit van 

hei resulterende beleid in de gaten houden. 

Inhoud en Proces horen bij elkaar. Dit betekent ook dat IP 

samen kan gaan met meer klassieke vormen win plan 

vorming. Interactieve planvorming en gewone'. klassieke 

planvorming sluiten elkaar niet nil. Ook nil de cases bliikt 

duidelijk dal IP een aanvulling is op dc huidige wei kw u/en. 

niel een vervanging. IP kan de formele besluitvortnings-

procedureechter nooit volledig vervangen. De verhouding 

tussen IP en officiele besliiitvormingsproccdurcs hgt tussen 

' IP als voorbereiding van ecu officiele procedure' en een 

officiele procedures als bevesliging van IP'. ben cruciaal 

element in de overgang van een informed IP -proces en ecu 

formed gedeelte van een bcsluitvormingsproccdure is 
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duidelijkheid voor de deelnemers van beide processen, hoe 

de resultaten van het ip-proces als input fungercn voor het 

lormele traject en andersom; hoe er interactie kan plaatsvin-

den over een resultaat (beslissing) uit de officide procedure. 

Waarom IP toepassen: 
lessen uit de case-studies 

De instrumentele en culturele benadering van IP vormen in 

essentie de twee 'uiterste' motieven die actoren voor deel 

name kunnen hanteren: zuiver inhoudelijke danwcl zuiver 

procesmatige motieven. In de praktijk is er veelal sprake van 

eerr combinatie. Dc bestudeerde cases laten zien dat de 

interactie met vie actoren, inzicht verschalt in hun 

participatie-molieven. Deze ziin gebaseerd op hun belangen 

en niet zozeer op hun posities. Vraag u altijd al waarom, dus 

vanuit welk belang, een actor een bepaalde positie in het 

ip-proces inneeml. Belangen geven de werkelijke beweeg-

redcnen voor participatie weer, posities ziin veel meer 

invi isselbaar. I let is denkbaar dat een actor voor hel 

realiseren van zijn belang, meerdere en/of wisselende posities 

inncemt. 

In de literatuur worden hel vergroten van draagvlak en het 

verkrijgen van een win-win resultaat als de voornaamste 

redenen genoemd voor IP. In de praktijk blijkt dat IP niet 

leidt tot verkorten van bet tijdsbeslag, reduceren van plan-

kosten over langere termijn en slechts Zelden lol een win-win 

resultaat. IP leidt iir/iot vergroten van de acceplatie en het 

draagvlak van een project. 

Interactieve planvorming komt het best uit de verf in 

situaties met veel belanghebbenden en grote belangen-

vi-is, hjllen. Voor een succesvol ip-proces moel een probleem 

ook concreet zijn. Het is uiterst moeilijk bij een abstract 

probleem maatschappelijke groepen en burgers te betrekken. 

Dit wordt bevestigd door dc volgende constatering uit de 

besiudering van de praktijkgevallen. Voor burgers en lokale 

belangenorganisaties is ip vooral belangrijk wegens hel 

gevoel invloed uit te kunnen oefenen op de eigen leef-

omgeving. I let is win grool belang dit gevoel serieus te 

nemen. Het verdient daarom aanbeveling de inbreng van 

de/e participanten goed te verwerken en terugkoppelen. 

Op deze wijze kunnen zii zien wat hun bijdrage aan hel 

proves is geweest. 

Voor- en nadelen van het toepassen van IP 

Na een overzicht van de instrumentele, culturele, inhoudeliik 

en procesmatige noties bij de vraag 'waarom IP toepassen', 

volgt een overzicht van de voor- en nadelen van 'interactief 

gaan'. Het betreft geen uitputtend overzicht, maar er wordt 

mee aangegeven welke argumenten v66r en tegen men bij 

het opslarten en uitvoeren van een IP-proceS kan 

verwachten". 

Voordelen van IP 

Voor belangenorganisaties, private partijen en burgers: 

• Geeft de mogelijkheid invloed uit te oefenen op ruimtelijke 

besluitvormingsprocessen; 

• Geeft de mogelijkheid meer te begrijpen en kennis te 

verwerven over de effecten van ruimtelijke planning en hoe 

deze voor betrokkenen uitpakken; 

• Geeft inzicht in het beset hoe besluitvormingsprocessen 

werken: wie neemt op welke wijze beslissingen; 

• Vergroot het maatschappelijk bewustzijn, sociaie eohesie en 

de maatschappelijke verantwoordelijkheid; 

• Verschaft middelen van macht en geeft het gevoel invloed uit 

te kunnen oefenen op de eigen leefomgeving; 

• Verzekert de'lokale relevantie' van beslissingen. Dit betekent 

dat lokale kennis en ervaring in de planvorming meedoen. 

• Vergroot de kennis van en bekendheid met de effecten van 

private investeringen op de maatschappij; 

• Brengt 'inefficienties' in producticprocessen, gebruik van 

materialen of energiegebruik aan het licht. Deze kunnen 

leiden tot kostenbesparingen; 

• Vergroot inzichten in consumentengedrag en de effectiviteit 

\.in marketing; 

• Vergroot de toegang tot overheidsbesluitvorming m.b.t. 

bedrijvigheid; 

• Beperkt de kans op contlicten en de noodzaak voor 

rechtszaken; 

• Vroeg betrekken van lokale belangen en ideeen reduceert de 

kans op vertraging later in het proces; 

• Een participatief proces verbeterl de mogelijkheden voor 

subsidie en bancaire leningen; 

• Genereert creatieve en lokaal op maat gesneden oplossingen; 

• Draagt bij aan het opbouwen en onderhouden van goede 

relaties met en vertrouwen van maatschappelijke 

groeperingen, burgers, consumenten en de media. 
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Voor de overheid: 

• Het 'meenemen' van verschillende opvattingen en ideeen en 

lokale kennis leidt tot beter onderbouwdc overheids-

beslissingen en heldere probleemlormulering; 

• Verbetert het maatschappdijk begrip over projecten en de 

kennis over en het vertrouwen in de rol van de overheid bij 

publieke besluitvorming; 

• Is een aanvulling op overheidstaken als monitoring, inspectie 

en handhaving. Het bespaart geld indien maatschappelijke 

partijen publieke taken ondersteunen; 

• Neutraliseert conflicten of weerstand tegen overheidsplannen 

en creccrt draagvlak; 

• Biedt mogelijkheden om tijd en geld te besparen, uitgaande 

van de veronderstelling dat in de vroege fasen van plan­

vorming wellicht meer tijd en geld moet worden 

uitgetrokken (vanwege brede participatie), er in latere fasen 

geen grote veranderingen meer uitgevoerd behoeveu te 

worden; 

• Genereert creatieve en op maat gesneden oplossingen; 

• Draagt bij aan het opbouwen en onderhouden van goede 

relaties met en vertrouwen van maatschappelijke 

groeperingen, burgers, consumenlen en de media. 

• Interactieve planvorming is irrationcel. Beleid zou moeten 

worden gebaseerd op goed onderbouwdc kennis en 

expertise. II' is gebaseerd op consensus, meningen en 

persoonlijke voorkcuren; niet op (wctcnschappeliiki 

onderzoek. 

Handreikingen voor de vraag 
'waarom IP toepassen?' 

De bereidheid van de participanten om aan IP te bcginnen, is 

in eerste aanleg veelal instrumented bepaald en hangt al van 

dc ingeschatte wins! die een dergelijk proces oplevert. I let is 

onwaarschijnlijk dal zij aan IP bcginnen, als zij meer kunnen 

bereiken mel een gesloten proces. De bereidheid tot 

nievlewei king stijgt, bijvoorbeeld. als er mogelijkheden zijn 

om compensatie te onlvangen of op andere w ij/e een 

'ruilli.indcl' in gang te Zetten. Dil word! bevordi rd dooi 

(beoogde) participanten te wijzen op de meer culturele 

winstpunten die IP kan opleveren: betere werkverhoudingen, 

een effectiever netwerk, nicer begrip voor elk,i,us stand 

punten, etc. 

Vadelen van I P 

Voor belangenorganisaties, private partijen, burgers: 

• Participatie verspilt tijd en doel processen veel langer duren 

met nauwelijks of geen opbrengst; 

• Participatie zorgt niet voor effectieve resultaten. Participatie 

geeft een 'warm gevoel', maar is te onrealistisch om tot 

concrete oplossingen te leiden; 

• Participatie is elitair. Het wordt slechts gebruikt door een 

beperkte groep hoog opgeleiden die over de juiste contaclcn 

beschikken. De 'gemiddelde burger' hoort daar niet bij; 

• Participatie creeert valse verwachtingen. Er worden bij 

andere partijen verwachtingen gewekt die niet of nauwelijks 

tot uitvoering leiden; 

Hieruit volgl dat het behulpzaara kan rijn om eerst vanuil de 

instrumentele benadering de functioneel-rationelc motieven 

van IP te omschrijven. Met andere woorden: wat will u (denk 

U te kunnen) bereiken met IP op het inhoudelijke vlak? 

Bijvoorbeeld: een kwalitatief goed plan dat breed gedragen 

wordt en dat gebaseerd is een optimale inbreng van de 

beschikbare kennis. 

Vervolgens wordt vanuit vie cu l ture le b e n a d e r i n g o ins i l i i evcn 

wat de substantieel-ralionelc motieven van IP ziin. Met 

andere woorden: wat wilt u (denkt u te kunnen) bereiken op 

het procesmatige vlak met tpi Bijvoorbeeld: ecu effectief en 

efficient lunctionerend netwerk dat als platform dient voor 

een soepele planuitvoering en een vruchtbare voedings­

bodem voor toekomstige (interactieve) planvormings­

processen. 

Voor de overheid: 

• Participatie is inefficient, het staat teveel in contrast met 

bestuurlijke efficientie. Een besluitvormingsproces waarin zo 

weinig mogelijk andere partijen participeren zou veel 

doclmatiger ziin; 

• Geldverspilling; participatie verbruikt belastinggcld dat 

elders veel productiever zou kunnen worden ingezet; 
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Wie bij Interactieve Planvorming betrekken? 

Inleiding 

I >e meest elementaire karaktereigenschap van Interactieve 

Planvorming is de betrokkenheid van verschillende groepen 

actoren bij ecu planvormingsproces. In de vorige hoofd­

stukken ziin al verscheidene keren relaties gelegd lussen 

andere vragen en actoren, maar in dil hoofdstuk staan de 

actoren expliciet op de voorgrond. Daarbij gaal het om de 

(hlerkenning van soorten actoren, inclusief hun belang 

rijkste rollen. 1 )e 'wie-vraag' kent Iwee aspecten die een 

sterke relatie hebben met hoofdstuk 3. Deze relatie komt tot 

uiting in de volgende vrag< n: 

• bij welk tv pe probleemsituatie horen welke actoren, en 

• in welke fase van een ip-proces bclrek je welke actoren? 

Voor beantwoording van vleze vragen volgen respectievelijk 

in par. 3 en 7 handreikingen. Verder is dit hoofdstuk in grote 

lijnen hetzelfde opgebouwd als de voorgaande. 

(ongewild) bepaalde informatie onderbclicht blijft. VOOI 

volksvertegenwoordigers, maar ook voor politick bestuurders 

en ambtenaren geldi dat zij zich niel altijd bewust rijn van 

hel machtsverschil tussen hen en mensen die geconfronteerd 

worden met de gevolgen van beleidsvoorncmens. Hierbij 

moet worden bedacht dat de wijze waarop participanten zich 

gedragen goeddeels wordt bepaald door de wijze waarop het 

probleem is l voorigestructureerd (voor typen probleem­

situaties zie hoofdstuk 3). Wordt hel probleem als matig 

gestructureerd beschouwd, mel ip-type'onderhandelen', dan 

ki ugeii betrokkenen de rol van belanghebbenden. Wordt het 

probleem als niet te structureren beschouwd, met IP-type 

'paciticeren'. dan krijgen bclrokkcnen de meer afstandelijke 

rol van deskundige vertegenwoordigers van ecu bepaald 

deelbelang. 

Probleemsituaties, planniveaus en planactoren 
in de natte sector 

De kern van interactieve planvorming: 
het betrekken van actoren 

I let succes van interactieve planvorming wordt bepaald door 

de male en vorm waarin betrokken actoren inbreng kunnen 

hebben in bet proces. In hooldstuk 5 is beschreven dal dil 

ecu heen-cn weei gaan betekent tussen probleem en optics 

voor beleid en dus een lerugkoppeling naar het probleem 

veronderstell. 1 let is van groot belang dal de vcrantwooi 

delijken voor hel proces zich bij herhaling alvragen ol er 

Planniveaus 

Strategisch niveau 

Tactisch nh 

Probleemsituaties in de natte sector (voor ecu typering: zie 

hooldstuk }) worden onderscheiden naar planniveau. Binnen 

de waterwereld zijn vier planniveaus te onderscheiden. die 

verbonden zijn aan bepaalde actoren. Ieder planniveau kent 

een eigen kenmerkende clustering van a< toren c.q. actor-

Iv pen. I leze staat in de laatste kolom van de onderstaande 

figuur waarin leilelijk antwoord gegeven wordt op de v raag 

bij welk soort plan wie (welke actoren) betrokken ziin. 

Figuui 5.1 Waterplannen en hun participant! 

Plansoorten 

Kola Waterhuishouding : water met uitzondering win riolering en diinkw, 

Nationaal Milieubeleidsplan t riolering en drinkwater) 

Walcrhuishoudingsplannen 1 piovinvia.il waterbeheer] 

Beheersplan Rijkswateren Rijkswat* 1 staat 1 

Watcrhuishoudingsplannen v.w.b. grondwater beheer provincies) 

Waterbeheersplannen 1 waterschappen -

Waterplannen c.q. Rioleringsplannen (gemeenten' 

Participanten 

overheden 

geinslilulionaliseerdc bcl.n 

organisaties 

overheden, bclailgcnorganisalies, 

burgers 

i (Derationed niveau Operationele plannen als uitwerking van de strategische en tactische plannen 

Technisch niveau Technische plannen als uitwerking van de strategische en tactische plannen 

overheden, belangenorganisaties, 

burgers 

uiivoerendc organisatie si 
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Tussen hel strategische en hel technische planniveau bestaat 

het duidelijkste onderscheid in (te betrekken of betrokken) 

participanten, Bovenstaande label laat zien dal cr lussen de 

planniveaus qua betrokken participanten op hel oog weinig 

verschil is. Hel maakt echler nogal wal uit of men bii bet 

interactief werken aan een plan tc maken hcell met looter 

ovcrhcidsorganisalies. ol dat er bijvoorbeeld burgers en 

ingenieursbureaus deelnemen. Er ligt bijvoorbeeld 

onniiskenbaar een verband lussen schaalniveau en de 

betrokkenheid van burgers. In hel bijzonder over nationale 

onderwerpen op abstract, strategisch niveau, wordt IP door 

burgers te ingewikkeld gevonden. I V interactie met de 

omgeving vindt meestal plaats op het regionale of lokale 

niveau, bijvoorbeeld bij de uitwerking van een plan op 

strategisch niveau. It is ook een verschil in de inbreng van 

betrokkenen: burgers richten zich. nicer dan andere partijen, 

op problemen die zich dichl bij Inns al-pelen. 

In hoofdstuk 3 is geconstateerd dal de probleemsituaties in 

de watersector, ecu veelheid aan betrokken actoren en een 

integrale benadering vanwege de raakvlakken met andere 

beleidsvelden. een keuze voor IP rechtvaardigen. I let type 

probleemsituatie heefl voor de vraag wie bij hel ip-proces te 

betrekken, een grotere relevantie dan het planniveau. Op 

ieder planniveau kunnen zich immers alle | typen probleem 

situaties voordoen. Icvens wordt door een adequate en 

gezamenlijk gedragen problccmtv pering duidcliikhcid 

verkregen over welke overheden en belangenorganisaties 

voor hel ip-proces cssentieel zijn. 

Haken en verantwoordelijkheden van bij IP 
>etrokken actoren 

De specifieke taken en verantwoordelijkheden van actoren 

worden hieronder uitgewerkt voor politieke bestuurders, 

gekozen volksvcrtcgenwoordigers, ambteliike ondersteuning, 

I wetenschappdijke) deskundigen, belangenorganisaties, 

burgetcomites en individuele burgers en procesonder-

stcuning. 

Politieke bestuurders - Hoewel vaak verschillende bestuurs-

oig.meii verantwoordelijk zijn voor ruimtelijke projecten, 

heefl meestal een bestuurder de (coordinerende) 

verantwoordelijkheid. De/e politieke bestuurder is dan ook 

verantwoordelijk voor bet goed vet lopen van de interactieve 

planvorming. Hij zorgt dat zonodig ambtenaren het proces 

ondersteunen. Het isomgekeerd van gmol belang geen 

informaliekloof le doen ontstaan lussen de politick 

bestuurder en de deelnemen aan het proces. want dit kan tot 

grole vertraging in de besluilvoi ming leiden. 

Gekozen volksvcrtcgenwoordigers I lei kan van groot 

belang zijn dal gekozen volksvcrlcgcnwooidigcrs actiel 

deelnemen aan de inteiactieve planvorming. fen eerste 

voorkomt dil een klooi in informatie die niet te overbi 

is door schrifteliike verslaglcgging of door inspiaak in 

commissieveigavleiingeir. Hel kan van groot belang zijn dat 

volksvertegenwoordigen vie disuissie actief meemaken en 

fysiek aanwezig /iin. / i j ziin de nicest voor de hand liggende 

kandidaten om hel proces •um te sturen. / i j bepalen immers 

wat inhoudeliik wordt voorgelegd, behalve misschien in die 

gevallen waar iv een aanvang neemt in een vooitiaied van 

een planvormingsproces. / i i rijn ook het nicest gevodig vooi 

'wat er onder de bevolking leeft'. In dc/c v isie is IP met alleen 

goed vcrenigbaar mel bet /ogehcten politieke moment in dc 

besluitvoiiiung. de aansturende rol van volksverlegen-

woordigers is de spil waai het proces om draait. 

Ambtelijke ondersicuning - Ambtenaren hebben meerdere 

rollen. Enerzijds is bun taak procesondersteunend, Zij geven 

aan in hoeverre bepaalde planoplics passen in het vigerende 

wetteluke kader (zorgvuldigheidsbeginsel), maai ook ot een 

optie niet in striid is met ander vasl gesteld beleid. 

Anderzijds /un /ij actiel betrokken bii v isie ontwikkeling en 

hebben er behoefte aan en belang bij om bun visie te 

verdedigen, Vormen ambtenaren de cnigc sehakcl lussen hel 

debat en het bestuur, zoals nu vaak bet geval is, dan kan die 

dubbdrol hen parten gaan spelen. Politieke besluiten dooi de 

bestuurder worden al snel gcwclcn aan dc par lijdigheid' van 

de ambtenaar. De aanwezigheid van gekozen vertegen-

woordigets kan hel ambtenaren makkeliiker maken zo nu en 

dan \.m ml le wisselen. Ambtenaren rijn direct betrokkenen. 

I lim kennis en visie moeten dan ook optimaal in dienst 

staan van hel ip-proces. 

Wetenschappeliikc deskundigen Voor weteiW happcliike 

deskundigen geldt in zekerc /in hetzelfde als VOOI 

ambtenaren. /r i beschikken vaak over waardevolle 

informatie maar legeliikeiHid hebben zij ook vaak een 

opvatting over hei probleem. Onder wetenschappelijke 

deskundigen bestaan vaak v isies over de tockom-ligc 

ontwikkeling win ecu gebied. Voor bet betrekken van 
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wetenschappelijke deskundigen bij IP, gelden twee 

vuistregels: 

Wetenschappers hebben geen monopolie op kennis, 

ook lokale betrokkenen hebben veel kennis die van belang 

kan zijn. 

2 Niet alle wetenschappelijke kennis is even bruikbaar. 

vooi komen moel worden dat het debal wordl aangestuurd 

door wetenschappelijke methoden en modellen die niet 

direct van toepassing /ijn op de voorliggende 

probleemsituatie. In het bii/onder dient bedacht le worden 

dat beslisondersleimende modellen waarmee de kosten en 

baten van verschillende beleidsopties kunnen worden 

bepaald, alleen him nul hebben wanneer er sprake is van een 

malig) gestructureerd probleem. dat wil zeggen dat de win-

win opties of individuele preferenties binnen een gegeven 

afwegingskader kunnen worden gevonden. Bovendien moet 

de input voor dergelijke modellen door alle betrokkenen als 

betrouwbaar worden beschouwd. Dit geldt ook voor 

modellen die gebruik maken van LIS. 

Belangenorganisaties - Bij belangenorganisaties valt te 

denken aan Kamers van Koophandcl, bedrijfstakorganisaties, 

miheuorganisaties, naiuurbeschermingsorganisaties, 

landbouworganisaties en andere organisaties die ceil 

gevestigd belang vertegenwoordigen. Deze groepen 

beschikken in het algemeen over eigen deskundighcid en rijn 

goed ingevoerd in de politieke spelregels. Individuen treden 

op namens hun organisatie en laten zich in hun oordeels 

vorming leiden door de positie die hun organisatie inneemt 

te midden van andere gcvestigde belangen. Vanwege hun 

stabrele karakter kunnen belangengroepen aantrekkeliike 

gesprekspartners zijn. Een nadeel win vleze actoren is dal zij 

minder goed kunnen omgaan met lecrproccssen. doordat 

hun vt-rtegenwoordigcrs gehouden ziin aan de lijn van hun 

organisatie. 

Burgcrcomites, individuele burgers, bedrijven en verwante 

actoren, zoals gebruikers van een bepaald gebied - Het 

onderscheid met de vorige categorie is tweeledig: 

1 Deze actoren /ijn lokaal geworteld en beschikken dus 

over meer lokale kennis maar over minder wetenschappelijke 

deskundigheid. 

2 Zii zijn bij uitstek bij de lokale situatie betrokken en 

hebben een concrete opvatting over hun belang bij een 

bepaalde ontwikkeling of activiteit. Dit kan er toe leiden dat 

juist actoren van deze categorie de heftigste opponenten van 

ecu beleidsvoornemen worden. Maar vaak blijken direct 

betrokkenen gevoelig voor argumenten wanneer de disc ussie 

met hen wordi aangegaan. 

Een valkuil bij het betrekken van burgers bij IP is dat 

degenen met ecu actieve belangstdling om 'mee te doen' zici 

onderscheiden door een hogere opleiding en sociaal-

ccononiisclie status. Men betrekt dus een beperkte en 

specifieke groep burgers. Dat komt waarschijnlijk doordat 

burgers op een bepaalde wijze (taalgebruik, media, 

informatiemateriaal, e.d.) worden aangesproken om aan een 

tp-proces deel te nemen. 

Procesondersteuning - Procesondersteuning verdient 

aanbeveling wanneer het aantal actoren dat bij een beleid 

betrokken groot of onbekend is, de wetenschappelijke 

complexiteit aanzienlijk is en te verwachten valt dat de 

tegenstellingen tussen verschillende partiien groot zijn. 

Wanneer dc complexileil van het vraagstuk te vcelomvalteni 

is voor de lambiclijke) projeclorganisatie, kunnen aan 

procesondersteuners de volgende taken worden uitbesieed: 

• het idenlificcren van betrokken actoren door 

inventarisatie van hun opvattingen over het probleem 

• het maken van werkafspraken met de betrokken 

deelnemers, in het bijzonder het vaststellen van de 

spelregels voor het debat; 

• er voor zorgen dat wetenschappelijke kennis op een 

begrijpcliike wijze wordt gecommuniccerd zod.u deze 

kennis in het (publieke.) debat een rol kan spelen: 

• het aanwezig zijn bij en waar nodig aansturen van de 

discussie; 

• het evalueren van de discussie: zijn alle opvattingen 

wel aan bod gekomen?. 

Scheiding verantwoordelijkheden tussen actoren 

Omdal IP door de verschillende vormen en momenten van 

interactie deuren tussen actoren opent die normaliter dicht 

blijven, is het verstandig de verschillende verantwoordelijk­

heden en posities van actoren te benoemen en/of formed 

vasl te leggen. Met actoren als belangengroepen kunnen 

bijvoorbeeld afspraken gemaakt worden over de onder­

werpen waarvoor zii input kunnen leveren, maar niet over 

kunnen meebcslissen. 

Verder blijkt de scheiding van verantwoordelijkheden tussen 

politici en projectleiders een lastig vraagstuk te zijn omdal 

ip-processen andere organisalievormen vragen dan waarin 
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politici en ambtenaren doorgaans gewend rijn te vverk le 

gaan. Zo zijn ip-processen tamelijk tijdrovend zodat een 

/ware ambtelijke aansturing voor vie band liggcnd is. 

Daarnaast ziin bestuurders in mindere mate bij de 

momenten van interactie aanwezig dan 'hun' projectleiders 

en bestaat hierdoor de kans dat ze een informatie achter 

stand oplopen. 

I >c/c potentiele valkuilen rijn te voorkomen door project­

leiders een ruim mandaat te geven. Bestuurders toetsen de 

voortgang van het ip-proces vervolgens op de in het 

mandaat gestelde randvoorwaarden. Door geregelde 

inhoudelijke tcrugkoppelingen van projcctleider naar 

bestuurder kan het ontstaan van een informatie-achterstand 

voorkomen worden. 

deze werkwiize, een ruim mandaat gecombineerd met 

inhoudelijke tcrugkoppelingen naar bestuurders, brengt een 

specifiek risico met zich mee. besluurders kunnen namelijk 

in plaats van een informatie-achterstand een 

'belrokkenheidsachler stand' oplopen. Dit type achterstand 

ontstaat doordat bestuurders de leerervaringen die de andere 

participanten tijdens het proces hebben opgedaan. niet 

hebben doorgemaakl. Zij missen daardoor de betrokkenheid 

voor het verloop van het proces en deze is nodig om een 

goed inzicht te krijgen in het eindresultaat '. 

Haken en verantwoordelijkheden van 
>etrokken actoren bij IP in de natte sector 

De indeling in actoren die in dc vorige paragraaf is gegeven, 

is algemeen toepasbaar bij tp-processen waarin de overheid 

trekker is. De natte sector kent (zie bl'dsi. - ' een rijke en 

karakteristieke traditie en hiermee hangt samen een geheel 

eigen indeling in actoren. Voor wat betreft de vaststelling van 

locaties van functies is een waterbeheerder vooral afhankelijk 

van provincie (waterhuishoudingsplan, streekplan, milieu 

beschermings-gebieden, waterkwaliteitsdoelstellingen) en 

gemeenten (bestemmingsplan). In de plan- en besluit-

vorming over waterkwaliteitsdoelstellingen wordt samen­

werking gezocht met het riik (milieunormen VROM. emissie-

reduclie V&W, landbouwemissie LNV), de provincie 

(provinciale milieuverordeningl, de gemeenten (rioolbeheer, 

Wet milieubeheer, aanlegvcrgunning) en waterschappen. 

Waterkwantiteil vergt besprekingen mel hel rijk als 

beheerder win de rijkswateren, de provincie in verband met 

vergunningen voor grondwaterbeheer en de gemeenten 

als rioolbeheerder en aanlegvergunningverlener. 

Aanvullend op de algemene beschrijving in par. 4 volgi hier 

een karakterschets van actoren in de watersector. 

Politieke bestuurders en gekozen volksveriegenwoordigers: 

Bij bestuurlijke actoren speelt de conlinuiieit van beleid ecu 

belangrijke rol. Het waterbeleid kent over het algemeen een 

continue karakter: bescherming tegen overstroming en 

uitdrogingen handhaven en verbetercn win vie watei 

kwaliteit. Vanwege de alomvattende invloed van water op ons 

leellslJma.il hebben veranderingen of ingrepen in bet water­

beleid die plaatsvinden een grote impact op de politick. 

De waterbeheerder. Hiermee wordt bedoeld ambtenaren en 

projectmanagers cm overheidsinstanties (waarondei RWS). 

Hun belangrijkste fonctie is de voorbereiding van de 

politieke plan- en besluilvorming. Gezien de politieke 

factoren dichten waterbeheerder zich meestal een obiev tieve, 

neutrale rol toe. 

De deskundige. 1 le rol van de ingenieur en plannei 1-

geleideliik gewijrigd. Het /ellstaiulig bedenken van 

vernuftige oplossingen staat niel meer voorop. In plaats 

hiervan ligt steeds meer nadruk op het v an vie 

wensen van belangbebbenden mel de eisen van ecu goede 

ruimtelijke kwaliteit. Tegenwoordig heefl de deskundige bij 

een project namelijk met ecu steeds divcrscr gezelschap 

betrokkenen te maken: ondernemers, bestuurders, 

ambtenaren, weggebruikers, recrcantcn en natuurlijk 

bewoners- en belangengroepen. 

Wetenschappelijke deskundigen. Watcrexperts van 

univeisitaire instellingen en adviesburc.uis worden in 

toenemende mate betrokken bii planvorming. Hun oordeel 

kan doorslaggevend rijn. 

Belangenorganisaties. Maatschappelijke organisaties ziin met 

alleen actiegroepen; in veel gevallen ziin zii potentiele 

coalitiepartners van (delen van) de overheid en komen zii 

met alternatieven of aanvullingen op beleid. Samenwerking 

mei bijvoorbeeld de waterbeheerders van KWS zien /ii als een 

effectieve manier om problemen aan te pakken. lnteiess.ini is 

de vraag namens wie milicuorganisaties nu eigenlijk 

participeren in de planvorming. Vertegenwoordigen /ij alleen 

haar leden ol spreken /ii namens het gehele Nederlandse 

publiek? Zowel bedrijfsleven als belangenorganisaties /ijn 
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weinig democratisch georganiseerd. Zij be'invloeden echter 

wel vele besluiten die gevolgen hebben voor (grote) groepen 

burgers, zonder dat er sprake is van democralische 

controle". 

verzameling van een grotere groep (zoals belangen­

organisaties), andere vinden elkaar in verschillende formele 

en informelc samcnwcrkingsvormcn. I en verhcclding van 

deze onderlinge verwevenheid is de onderstaande figuur. 

Individuele burgers, wel of niet georganiseerd. Burgers 

komen meestal in het geweer tegen ingrepen die directe 

gevolgen hebben voor hun leefomgeving. Ingrepen in de 

natte sector hebben hier vaak direct invloed op. Beslissingen 

over watennlrastructuurprojecten staan voor een bepaalde 

gewenste ontwikkeling, waarvan het maar de vraag is of deze 

op termijn ook tot uiting komt. Voorstanders hebben het 

moeilijk om de positieve effecten op de langere termijn, te 

onderbouwen met enige zekerheid. Tegenstanders spreken 

v aak over abstracte maar minder moeiliik te voorspellen 

negatieve effecten, zoals 'milieuschade'. Deze tegenstellingen 

domineren dan ook vaak de discussies bij inspraak, advies en 

overleg'. 

I le eerder genoemde acloren in de natte sector vertonen 

onderlinge samenhangen. Sommige actoren zijn deel-

Het betrekken van actoren bij IP in de natte 
sector: lessen uit de case studies 

Fen belangrijke constatering is dat in de praktijk het 

betrekken van actoren in veel gevallen volgens een 

'trechtervorm' plaatsvindt. Dat wil zeggen dat een proves 

relatief open wordt aangevangen en er veel actoren op de eer 

of andere manier bij de planvorming betrokken ziin. In de 

loop van het proces verandert dit en krijgt het proces een 

meer gesloten karakter: het aantal actoren neemt af. Dat 

heefl de volgende reden. In de aanvangsfase staat divergeren 

centraal: getracht wordt een brede inbreng van ideeen, 

kennis, belangen, etc. te genereren en in het 

planvormingsproces mee te nemen. Naarmale het proces 

vordert, wordt convcrgcren steeds belangrijker: er moeten 

Publiek-maatschappelijke 
samenwerking 

Publiek-privaat-
maatschappelijke 
samenwerking 

Publiek-private 
samenwerking 

Figuui 5.2 Relaties tussen actoren in de natte 
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knopen doorgehakt en keuzes gemaakt worden. Dat is vaak 

voorbehouden aan een beperki aantal actoren: de 

eindverantwoordelijke voor het plan (veelal een bestuurder) 

en partijen mel een verantwoordelijkheid voorde 

planuitvoering. 

Op kleinere schaal is ook een trechtervorm per fase te 

herkenncn. Bij aanvang van een (nieuwe) fase rijn over het 

algemeen meer actoren betrokken dan aan het einde van de 

fase. Na het nemen van een procedurele beslissing en hel 

aanbrcken van een nieuwe fase doel rich ver volgens een 

herhaling van dil effect voor, in hel algemeen met minder 

actoren dan in de voorgaande fase. 

Uit de bestudeerde praktiikgcvallen zijn nog andere lessen tc 

ttekkeri met betrekking lot de v i aag 'wie bij IP te betrekken': 

• In de cases waarbij burgers intensief betrokken ziin 

was er samenwerking in de verkennings- en 

uilwerkingsfasen en consultalie in de keuze of vast 

stcllingsfase. Opvallend is dat in geen van de natte 

projecten burgers co producccrdcn'. Ook in de cases 

waarin werd onderhandeld, deden burgers niet mee; 

• Voor belangengroepen geldt in essentie hetzelfde als 

voor burgers, alleen participeren zij meestal een 'tree-tie 

hoger' dan burgers. Als het op ondcrhandelen aan-

komt, ziin belangenorganisaties meestal wel van de 

partij: 

• Overheidstnsianties (regionale directies Rijkswaterstaat, 

provincies, gemeenten) zijn in alle gevallen de 

initiatiefnemer van een IP proces. In de meeste 

gevallen betekent IP dan samenwerking, of ten minste 

consultatie, met ambtenaren van de andere overheads 

instanties in het betreffende gebied; 

• Politieke bestuurders zijn zelden zelf directe 

participanten. Wel nemen zii uiteindelijk de 

structurcrcndc beslissingen; 

• Er worden vaak adviseurs ingezet. Hel is bij het 

inschakelen van adviseurs van belang dat de 

overheidsiiislaulie zelf direct conlaclen met de 

participanten heeft. Die contacten moeten niet teveel 

v ia een extern bureau gaan; 

• In de cases zitten de juiste betrokkenen' meestal wel 

aan lafcl. Het komt in de praktijk niet vaak voor dat 

deze kring te beperkt werd omschreven; 

• Interdependentie blijkt in veel gevallen bepalend voor 

IP. Zonder afhankelijkheid van anderen kan een 

initiatiefnemer bii wijze van spreken net zo goed zelf 

de knopen doorhakken. In de cases komt onderlinge 

afhankelijkheid vooral tot stand door ecu gezamenlijk 

probleem of doordat een overheidsinsiantie voor de 

uitvoering van een plan athankeliik is van lagere 

overheden; 

• In de cases komt naar voren dal het identificcrcn van 

ile personen en organisaties die op de cvn ol andere 

manier belangen hebben bij het betreffende plan­

vormingsproces uiterst belangrijk is. Het mono is: ken 

uw participanten!; 

• Er blijkt in de cases niel altijd sprake te rijn van 

representativiteit in de participanten. Volledige 

representatie kan nooit worden gegararuleerd, maar 

een zo representatief mogelijke groep kan wel worden 

bereikt. I lei is dan van belang dc sociaal lagere klassen 

of zwak georganiseerde groepen extra aan te moedigen 

te participeren; 

• Y'rocgc participatie betekent mecdoen met het bepalen 

van doelen en niet pas bij vie uitwerking. In vie praktijk 

komt het echter voor dal in de v roege fase weinig 

belangstelling bestaat. Vooral bij burgers is ecu 

aansprekendc presentatie daarom van belang. 

Actoren-analyse 

• 

Het bepalen van welke actoren in IP-proces betrokken 

moeten worden, is niet eenvoudig. Dat komt doordat er in 

het algemeen sprake is win een groot aantal actoren dat met 

verschillende doelen, middelen, invalshoeken en belangen in 

een planvormingsproces stapt. Het is dan ook niet zinvol een 

blauwdiuk te maken voor de v r.iag w ie te betrekken bij IP. 

Wat wel kan is hel geven van aandachtspunten voor de wijze 

waarop ip-processen georganiseerd kunnen worden. Als 

houvast voor het organiseren van IP kan ecu procesindeling 

naar actoren en naar liid, behulp/aam ziin. 

De indeling van IP naar tijd is behandeld in hooldstuk ) 

(fasering van ip-processen ;. de indeling naai actoren worth 

hieronder besproken. Het is duidelijk dat beide indelingen 

sterk samenhangen. 

De vraag wie op welk moment in ecu tP-procCS te betrekken 

is een van de belangrijkste bij het organiseren van tp, 

Enerzijds geeli hei houvast voor zowel hel projectteam als de 

participanten; anderzijds biedt hel de beste garantie voor een 

beheersbaar proces. 

Beide indelingen, naar tijd (fase) en naar actoren, bieden niel 
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meer dan een houvast; zii mogen niet te rigide gehanteerd 

worden Omdat dil ten kosten gaat van de tlexihilileit van het 

proces. 

In hel streven van actoren om hun individuele doelen zo 

goed mogelijk te realiseren wordt in loenemende mate 

samengewerkt. Ook invloedriike spelers als Kijk en multi­

nationals zijn niel autonoom, alhoewel rijzelf vaak het 

legended denken en beweren. Zo dienen overheden rekening 

te houden met hun kiezers en is het bedrijfsleven gezien hel 

belang van marktgericht denken steeds meer ge'i'ntcrcsseerd 

in verschillende belangen in de markt. Daarnaast is er de 

groeiende invloed van belangengroeperingen en de publieke 

opinie in de planvorming bij grole organisaties en grote 

projecten (Greenpeace en Shell, Betuwelijn en v&w etc.). 

Er is dus in toenemende male sprake v.m inlerdepeiulentie; 

actoren hebben elkaar nodig om hun eigen doelstellingen te 

bereiken. 

De uildaging voor procesbegeleiders i bijvoorbeeld project-

leiders aws) bestaai er derhalve uit oro actoren die bij 

planvormingsprocessen van nature vanuit hun eigenbelang 

denken tot een gcmccnschappelijk gedragen plan le laten 

komen. 

Indeling voorafgaand aan I P : actoren-analyse 

I let is handzaam om actoren vooraf in te delen naar de 

verwachte invloed die zij op de inhoud van het plan kunnen 

hebben. De verwachte invloed is in sterke mate alTiankelijk 

\.m het gewichl van hel belang dat men vertcgenwoordigd. 

Een dergelijke'herindeling' van actoren gebeurt op basis \.m 

een actoren-analyse. Alle actoren hebben specifieke 

eigenschappen ten aan/ien van hun posilie in het 

planvormingsproces en hel is de kunst om de actoren naar 

deze eigenschappen te sturen en er tegelijkertijd protijt van 

te hebben. De specifieke positie van actoren wordt in kaart 

gebracht door beantwoording van de volgende vragen: 

• welke (waterIbelangcn vertegenwoordigt de actor; 

• wai zijn de beleidsdoelen; 

• wal zijn taken en verantwoordelijkheden; 

• wat rijn de inspraakmogcli ikheden; 

• welke machtsmiddelen kan de actor inzetten; 

• over welke i oninisbare I expertise beschikt de actor. 

I le actoren-analyse maakt een herschikking van actoren 

mogelijk naar vie verwachte invloed die /ii hebben op de 

planvorming rond hel inrichlingsv raagstuk. Op die manier 

'dwingt' het de procesbegeleider (projectleider RWS) om alle 

gesignaleerde actoren een plaats en ecu benoeming te geven. 

De actoren-indeling helpt de procesbegeleider om de 

deelname van alle actoren te doordenken in relatie met hun 

mogelijke en gewenste positie ten opzichte van de plaats 

waar beslissingen genomen worden (en waar de inhoud van 

ecu plan bepaald wordt I. En ten opzichte van de positie die 

zij na dc planvorming innemen. 

I lei goed organiseren van eerr ip-proces is een middel om 

actoren met kenmerkende eigenschappen een weldoordachu 

pla,Us te geven. maar garandeert vanzelfsprekciid niet het 

succes van de IP /ell. De/e is van/cllsprekend van meer 

factoren athankeliik. 

Indeling tijdens het ip-proces: de proces-organisatie 

Nadat de actoren die in een ip-proces een rol spelen zijn 

geanalyseerd en ingedeeld naai verwachte invloed op het 

procesverloop, is het vervolgens van belang de wijze waarop 

zij in de procesorganisatie 'ingeroosterd' worden. len 

handzame indeling is die aan dc hand van metaforische 

organisaties1 .1 nerzijds gaal hel om projectorganisaties, 

bijvoorbeeld een projectteam ('de Regie') of een stuurgroep 

of begeleidingscommissie ('de Loge'). Dit /im operationele 

organisaties, samengesteld uit diverse actoren, met een 

Omgev ing 

I 

op het (interactieve) planproi 
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