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B Voorwoord

De voorliggende ‘Handreiking voor Interactieve
Planvorming’ is de afronding van het project ‘Interactieve
Planvorming), module 1 van het onderzoeksprogramma
‘Land Water Milieu Informatietechnologie’ (Lw1). Het twi-
programma is opgezet in het kader van de Inter-
departementale Commissie Economische Structuur-
versterking. In deze module van het programma hebben
geparticipeerd de Katholieke Universiteit Brabant, mvo inro,
DHY, IVM-VU en TNO sTB. Eindgebruiker van de Handreiking
is het Rijksinstituut voor Integraal Zoetwaterbeheer en

Afvalwaterbehandeling (riza).

Interactieve Planvorming (i) is de laatste jaren een leidend
beginsel geworden in de ruimtelijke en infrastructurele
planvorming. De oorsprong hiervan ligt in het groeiende
besef dat de aanleg van natte en droge infrastructuur en
voorzieningen op veel maatschappelijke weerstanden stuit.
Voor een belangrijk deel wordt dit veroorzaakt doordat in
ons dichtbevolkte land bijna iedere vierkante meter reeds een
bestemming heeft, die door een of meer belangen-
groeperingen wordt gekoesterd. Een functiewijziging gaat
bijna altijd samen met een botsing 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 viertal fasen
vormen het fundament voor dit onderzoek waarvan deze
Handreiking de synthese is. De Handreiking beoogt aan te
geven welke typen tp er zijn voor ‘waterige probleem-

situaties’ en hoe deze toegepast kunnen worden.

De eerste fase is een theoretische verkenning van Interactieve
Planvorming. Hierin staan de algemene inhoudelijke en
procesmatige omstandigheden centraal waaronder 1p
efficiént en effectief toe te passen is. De 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 een nieuwe visie op plan-
vorming. De derde fase is een inventarisatie en evaluatie van
een aantal uitgevoerde 1p-projecten. De 15 praktijkgevallen
geven inzicht in de wijze waarop 1p toegepast wordt in de

natte sector in het algemeen en Rijkswaterstaat in het

bijzonder. In de vierde fase zijn de resultaten van de eerste
drie fasen kritisch tegen het licht gehouden door
deskundigen uit planvormingspraktijk van de watersector.

De gepresenteerde "Handreiking’ is nadrukkelijk niet
opgesteld als een ‘Handboek’. In tegenstelling tot het begrip
‘Handboek), dat een algemeen geldend model voor de
ontwikkeling van een 1p-strategie suggereert, bevat de
Handreiking een breed geschakeerde verzameling aandachts-
punten en noties die de lezer ter harte kan nemen bij de
vormgeving van diens eigen 1p-proces. In de filosofie van de
opstellers van de Handreiking is Interactieve Planvorming
niet op te vatten als een procedure, maar als een houding ten
opzichte van een planvormingsproces. De kern van deze
houding is een ‘lerende opstelling’; naar het proces, naar

deelnemers, naar bestuurders, naar gegevens, etc.

IP is een leerproces, een gezamenlijke zoektocht, die op een
goede manier vorm gegeven, tot bevredigende en
verrassende resultaten kan leiden, Wij hopen dat de
Handreiking u bij deze zoektocht kan helpen.

Handreiking voor Interactieve Planvorming 3
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Introductie en leeswijzer

Inleiding

Uit het onderzoek blijkt in het algemeen dat 1p samen kan

Vooral in het laatste decennium is duidelijk geworden dat de
planning van natte en droge infrastructuur en voorzieningen
niet alleen technische zorg vereist, maar ook een correcte en
zorgvuldige omgang met andere ‘actoren’, belangen en
belangengroepen, Interactieve planvorming (11} 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 1 is opgedaan,
Deze Handreiking biedt beleidsmedewerkers en project-
leiders van met name de natte sector van Rijkswaterstaat
mogelijkheden om hun planvorming op interactieve wijze te
ontwikkelen. Het begrip ‘Handreiking’ geeft aan dat de
suggestie van een dwingend te volgen *blauwdruk’ voorkomen
moet worden. In plaats van een prescriptief model bevat de
Handreiking een verzameling noties op basis waarvan pro-
jectleiders in de natte sector verantwoorde en beredeneerde

keuzes kunnen maken, gebaseerd op hun eigen situatie,

Het geheel is samengesteld door onderzoekers van de
Katholicke Universiteit Brabant, T80 tnro, piy Water, het
[nstituut voor Milieuvraagstukken en Tno s, Zij hebben
een uitgebreide speurtocht door planvormingsprocessen van
vooral Rijkswaterstaat ondernomen voor het kunnen geven
van antwoorden op vragen die over 1p te stellen zijn: wat is
1p?, wanneer pas je 1p toe?, etc. Als eindgebruiker heeft het
Rijksinstituut voor Integraal Zoetwaterbeheer en Afvalwater-
behandeling (riza) tal van op praktijk geschoeide
aanbevelingen gegeven. Dit alles heeft geresulteerd in een
assortiment van suggesties en inzichten. Aan elke vorm van
toepassing hiervan kleven voor- en nadelen, De opzet van
deze Handreiking is dat de lezer zelf bedenkt op welke vraag
ziin/haar probleem van toepassing is. De Handreiking geeft
de lezer vervolgens een aantal gedachten en mogelijke
oplossingen mee in het corresponderende hoofdstuk.

De Handreiking biedt strategieén aan, maar nooit
oplossingen op het gederailleerde niveau van ‘als dit, dan dat’
Wel geeft het bijvoorbeeld aan welke soorten 1e er zijn voor
typische ‘natte’ en ‘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 van welk soort probleem en soort 1e bij elkaar passen.
Het beschrijft welke toepassing van interactieve planvorming
geschikt is voor Rijkswaterstaat in het algemeen en de natte
sector in het bijzonder,

Handreiking voor Interactieve Planvarming

gaan mel de ‘gewone, ‘ouderwetse’ planvorming, Beide
benaderingen sluiten elkaar niet uit, De praktijk laat zien dat
1p een aanvulling is op de huidige werkwijzen, niet een

vervanging.

De doelgroep

Voor specifiek de natte sector laat het onderzoek een breed,
integraal pakket aan taken voor projectleiders zien. Net als in
de droge sector heeft gesloten planvorming in korte tijd
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 1p kunnen niet beperkt worden tot de
toepassing van een methode of een techniek. 1» is in eerste
instantie een filosofie over planvorming, die eisen stelt aan
de manier waarop waterbeheer en infrastructuurplanning
bedreven worden. Het wezen van interactieve planvorming
ligt dan ook niet zo zeer in bepaalde methoden of
technicken, maar in de opstelling van de initiatiefnemer van
een project en de mensen die erbij betrokken zijn.

De Handreiking is in het bijzonder gericht op het versterken
en voeden van de opstelling van projectleiders in de natte
sector die interactieve planvorming willen integreren in hun

werkzaamheden.

Perspectief van de Handreiking

Deze Handreiking is geschreven voor het perspectief van een
projectieider of -medewerker die zich ‘ergens in een
interactief planvormingsproces’ bevindt. Nadrukkelijk staat
hier ‘ergens’ omdat interactieve planvormingsprocessen,
evenals ‘gewone’ planvormingsprocessen, soms een duidelijk
startpunt hebben maar even vaak een minder duidelijk
herkenbaar beginpunt kennen. Zo kan interactiviteit aan een
lopend planvarmingsproces ‘toegevoegd’ worden, of worden
projectleiders of -medewerkers pas in een later stadium bij
een interactief proces betrokken. De Handreiking hoeft dan
ook niet in de aangeboden volgorde gelezen te worden.
Daarbij speelt ook een rol dat er geen sprake hoeft te zijn
van of een interactief planvormingsproces, 6f niet. Het is

goed mogelijk dat sommige fasen van een planvormings-



proces interactief en andere minder of niet-interactief
verlopen. Aangezien het volgen van een interactieve
planvormingsproces geen procedure is, is het 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 rp-processen)
dient als uitgangspunt voor de vorm van presenteren, maar
de vragen waarvoor een projectleider ¢.q, -medewerker in
een 1p-proces zich gesteld ziet, vormen de kapstok voor de
Handreiking. Deze vragen komen niet it de lucht vallen: in
verschillende onderzoeken die voor deze Handreiking zijn
uitgevoerd, staan aanwijzingen voor deze vragen - soms zelfs
expliciet - beschreven:

In de terreinverkenning van interactieve planvorming', wordt
het volgende gesteld:

Kenmerkend voor interactieve planvorming (en
bijvoorbeeld coproductie) is de inclusieve
benadering van het beleidsveld: actoren
(organisaties en/of personen) worden uitgenodigd
om deel te nemen aan de planvorming. De uit-
nodiging tot deelname (participatie) wordt niet
door iedere actor op dezelfde wijze begrepen. Over
participatie wordt door verschillende actoren zeer
uiteenlopend gedacht. De uiteenlopende
perspectieven op participatie kunnen aan de hand
van vijf vragen besproken worden:

*® wie moet (meer) participeren? (deelnemers,
participanten);

* waarin moet (meer) worden geparticipeerd?
(fasen, niveaus 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) participatie worden
verwacht? (effecten van participatie).

Ook in "De vuistregels voor wie aan interactieve planvorming

wil doen'* is een ‘wie, wat, waarom, wanneer en hoe

structuur’ te herkennen:
Op basis van bestuurskundig onderzoek naar
concrete planvormingscases zijn vuistregels voor
coproductie te formuleren die behulpzaam kunnen
zifn bij het analyseren (en ontwerpen) van andere
interactieve processen. Zij zijn geordend onder de
noemers van het beleidsprobleem, de
participanten, het proces, de regie en de effecten
van interactieve planvorming.

De noemers van de vuistregels komen in grote trekken
overeen met de vijf vragen die over de perspectieven op
participatic gesteld zijn:

@ het beleidsprobleem (waarom: de probleemsituatie);

# de participanten (wie zijn de betrokkenen);

# het proces (waarin te participeren};

# de regie (hoe participatie vorm te geven);

# de effecten (wat te bereiken).

De beschrijving van 1p in de water-sector’ leert het volgende:
De meest elementaire spelregel, van welk plan-
praces ook, is wel het handelen op basis van
respect voor elkaar, voor elkaars rollen,
verantwoordelijkheden en bevoegdheden.

De kwaliteit van de vele vormen van
communicatie staat hiermee direct in verband,
Als een actor (organisatie en/of persoon) bij een
planproces wordt betrokken heeft hij of zij rechr op
helderheid over wat, waarom, hoe, wie, wanneer,
enzovoort, Vanzelfsprekend voor zover mogelijk.
Een interactief planproces is ook een iteratief
planproces. Het is een gezamenlijk leerproces
waarbij op vele momenten kennis en inzichten
worden ingebracht die aanleiding kunnen vormen
voor aanpassingen van eerder ‘afgeronde’
activiteiten. De ruimte die voor iteraties bestaat
moet helder zijn en zal ergens liggen tussen een
dichtgetintmerde en een volledig open aanpak.

Het is van belang (en deze Handreiking is daarvoor bedoeld)
projectleiders en -medewerkers helderheid te verschaffen
over het wat, waarom, hoe, wie, wanneer van een 1p-proces
zodat zij daarover helderheid kunnen verschaffen aan hun
opdrachtgever(s), elkaar en de betrokken participanten,

Handreiking voor Interactieve Planvorming 7



Vijf basisvragen als leidraad voor de
Handreiking

Het bovenstaande illustreert dat een indeling in vijf
basisvragen dekkend is voor de opgave waarvoor
projectleiders / -medewerkers zich gesteld zien bij het
organiseren en ‘leiden’ van een 1p-proces in de natte sector.
En niet alleen het projectteam van een ip-proces zal zich
deze vragen stellen; ook de organisaties en/of personen die in
het proces betrokken worden, zullen met deze vragen
worstelen. Immers, de vragen reflecteren ook hun belevings-
wereld: ‘wat wordt er nu eigenlijk van ons verwacht?) of

‘op welke wijze kunnen wij onze inbreng maximaliseren?’

Zowel voor de theorie, als voor de natte sector en zowel voor
de trekkers van een 1p-proces, als voor de personen die erbij
betrokken worden, zijn de volgende vragen dé basisvragen

over 1

wat is 197

W ok W N

We zijn ons ervan bewust dat de 5 basisvragen op
uiteenlopende manieren geoperationaliseerd kunnen
worden. Om de eenduidigheid in de Handreiking te
bewerkstelligen, wordt in het onderstaande een afbakening
van de basisvragen gegeven. Daarbij wordt vermeld welke
aspecten bij elke vraag behandeld worden.

ad 1 Wat is 1p?

Deze vraag vormt de introductie tot het onderwerp 1v en
gaat in op het ontstaan van e, de basiskenmerken, de
opkomst van 1p in de natte sector en de praktische betekenis
van te in de natte sector.

ad 2: Wanneer 1p toepassen?

Aspecten bij deze vraag zijn onder meer in welke
probleemsituaties 1p voor de hand ligt, mogelijke
probleemsituaties in de natte sector en de vraag in welke

fasen je 1p kan indelen.
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ad 3: Waarom 1P toepassen?

Bij deze vraag worden 2 benaderingen van 1p besproken,
verschillende rollen en motieven voor 1r vanuit de praktijk
en de effecten die van 1p worden verwacht (c.q. met 1p

bereikt kunnen worden).

ad 4: Wie bij 1 betrekken?

Aspecten die bij de ‘wie-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 het betrekken van actoren en een indeling van

beslissers in 1p-processen?

ad 5: Hoe 1p toepassen?

Deze vraag is een praktische vertaalslag van de vragen 2, 3, en
4. Onderwerpen van dit hoofdstuk zijn derhalve mogelijke
soorten van 1p, de toepassing van 1p-soorten bij soorten
probleemsituaties, de beschrijving van enkele 1p-methodes in
de natte sector en aanbevelingen hoe voorgaande
opmerkingen vertaald kunnen worden in bruikbare
participatietechnieken?

Leeswijzer

Centraal uitgangspunt in de Handreiking

Elke planningssituatie in de watersector heeft zijn eigen
problematiek en kent dus ook specificke opgaven voor de
projectleider en het projectteam. Er zijn geen blauwdrukken
te maken voor 1p-strategieén. Wat wel kan, is het stellen van
de bovenstaande 5 basisvragen. Wanneer men vanuit de
specificke probleemsituatie antwoord kan geven op deze
vragen dan wordt een aanzet verkregen voor een ontwerp
voor 17, die aansluit op de betreffende probleemsituatie.

Of in andere woorden: de specifieke antwoorden op de vijf
vragen vormen in combinatie een duidelijke richting voor de
te volgen werkwijze. Vandaar dat wij het volgende
uitgangspunt centraal stellen:

Het kunnen beantwoorden van de vijf basisvragen, voor een
specifieke probleemsituatie, geeft houvast voor het

vormgeven van een proces van interactieve planvorming.



Structuur van de Handreiking

Het is geenszins de bedoeling om de complexiteit van het
organiseren en uitvoeren van p-processen te simplificeren
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 1p
inzichtelijk te maken, vindt er een doorverwijzing plaats
tussen relevante passages die bij de behandeling van (één van
de vijf) basisvragen aan de orde komen.

Bijvoorbeeld de samenhang tussen de ‘wie’ en de ‘wanneer’
vraag, In het ‘wie’ hoofdstuk worden de algemene aspecten
behandeld bij de vraag: welke organisaties en partijen kan je
bij 1p-processen betrekken?. In een ander hoofdstuk worden
de algemene aspecten van de fasering binnen re-processen
(de ‘wanneer’ vraag) behandeld. De referentiesystematiek
maakt de onderlinge samenhang tussen deze vragen
duidelijk, bijvoorbeeld ‘welke organisaties kan/wil je in welke
fase van het 1p-proces betrekken?’

Bij een indeling van de Handreiking volgens de basisvragen
zijn we ons ervan bewust dat niet elke vraag voor iedere
projectleider/-medewerker of betrokken organisatie/persoon
even relevant is. De opzet van de Handreiking is zodanig dat
de gebruiker ook direct het hoofdstuk kan opslaan dat
reflecteert met zijn/haar eigen vraag,

Bovenstaand uitgangspunt domineert de opbouw van de
Handreiking, Na deze introductie start het volgende
hoofdstuk met de behandeling van de vijf vragen. De eerste
vraag, de wat-vraag is een introductie-hoofdstuk op het
onderwerp van de Handreiking. Hierin wordt een
theoretische onderbouwing van 1p gegeven en een
beschouwing gegeven van de natte sector. In de volgende
hoofdstukken wordt telkens één basisvraag behandeld,
achtereenvolgens: wanneer wil je 1p gebruiken, waarom pas
je 1P toe, wie wil je betrekken bij 1p en hoe wil je 1p
toepassen?

Structuur van de hoofdstukken
Hoofdstuk 2 ‘Wat is 1p?" 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:
# cen theoretische introductie;
# cen belichting vanuit de water-sector;

# lessen uit de praktijk aan de hand van cases;

# een reflectie op en operationalisering van de theorie, de
watersector en de cases: door middel van of suggesties en
tips, 6f checklists, 6f schema’s, 6f anderszins en cen
terugkoppeling naar de leeswijzer;

¢ handreikingen voor strategievorming.

Handreiking voor Interactieve Planvorming



Bl Wat is Interactieve Planvorming?

Inleiding

Dit hoofdstuk behandelt de belangrijkste vraag over 1,
namelijk “Wat is 1pz%. Het hoofdstuk bevat een verkenning
van het thema interactieve planvorming en de voor dit
thema relevante beschouwingen in de bestuurs- en beleids-
wetenschappen. De opmars van interactieve planvorming
wordt geschetst tegen het decor van een veranderend
openbaar bestuur in een veranderende omgeving. In
vergelijking met de hierna volgende hoofdstukken staat dit
hoofdstuk relatief lang stil bij de theoretische achtergrond,
omdat het voor het vervolg van de Handreiking belangrijk is
de basis de basiskenmerken van e duidelijk te schetsen.
Hierna wordt een inleiding gegeven op de natte sector en de
apkomst van 1 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 het
introducerende karakter niet in dit hoofdstuk. Het hoofdstuk
cindigt met een samenvatting en een doorkijkje naar de

volgende hoofdstukken.

Terreinverkenning van Interactieve
Planvorming

10

Het Nederlands openbaar bestuur staat aan het eind van de
20e eeuw en het begin van de 21e eeuw voor een lastige taak.
Het openbaar bestuur staat voor grote opgaven. Voor een
belangrijk deel liggen die in de sfeer van de ruimtelijke
inrichting (maar bijvoorbeeld ook in het waterbeheer), zoals
onder meer in de ontwikkeling van de Startnota (als voor-
bereiding op) de Vijfde Nota, het Nationaal Verkeer- en
Vervaersplan (Nvve) 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 het 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 ontwikkelingsproces wordt voorzien, In de
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bovengenoemde ‘Grote Nota's’ komt de ambitie van 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 het openbaar
bestuur ¢n de 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 kritick op de in hun ogen ondoorzichtelijke complexiteit
van het Nederlands openbaar bestuur, die volgens hen tot
een overmaat aan ‘stroperigheid’ zou leiden. De stroperig-
heidskritick van de bestuurders is in essentie tweeledig.
Allereerst richt de kritiek zich op de processen van publieke
beleidsvorniing - op de moecizaamheid en traagheid daarvan.
Daarnaast richt de kritiek zich op de structuren - op de hoge

mate van interdependentie, vervlechting en complexiteit*

De spanning tussen de complicaties in de omgeving en de
organisatie van het openbaar bestuur enerzijds en een
ambitieuze politieke en bestuurlijke agenda anderzijds roept
verschillende reacties op. Twee tegengestelde reactiepatronen
springen in het oog. Het eerste reacticpatroon ligt in het
verlengde van de stroperigheidskritiek. In planvormings-
processen worden waarden als slagvaardigheid, daadkracht
en leiderschap benadrukt. De politicoloog Daalder” spreekt
in dit verband van de 'Nieuwe Flinkheid” of de ‘daadkracht-
cultus’ onder bestuurders, In feite speelt het eerste reactie-
patroon in op de wens (interactieve) planvormingsprocessen
te stroomlijnen. Als remedie wordt gezocht naar wegen om

de deelname van partijen aan deze processen te beperken.

Het tweede reactiepatroon laat het tegenovergestelde zien: de
planvormingsprocedures 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
principieel 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 voldongen feiten te worden geplaatst.

Zij zijn geen deelgenoot geweest van de keuzeprocessen.

In de officiéle 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 verstandig - in deze
lijn verder denkend - om juist in de aanvangsfase van een
project de gedachtenvorming zo breed mogelijk te
organiseren. Dat kan de discussie in inhoudelijke zin
verrijken, en het kan ook voorkomen dat massieve weerstand
wordt gemobiliseerd. Bij het tweede reactiepatroon wordt
daarom gekozen voor een verruiming van de planvormings-
procedures, met name bij aanvang van de procedure. De tijd
en inspanning die deze verruiming vergt verdient zich
gedurende het proces terug (zie hoofdstuk 4: ‘Waarom 1p”).

Dit tweede reactiepatroon bevat de grondgedachten van deze
Handreiking. Interactieve planvorming bundelt 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 c.s. definiéren
coproductie op de volgende manier:
Coproductie is een proces van gemeenschappelijke
beeldvorming dat 1s gericht op het ontwikkelen
van een gezamenlijke beleidspraktifk in een
netwerk van wederzijds afhankelijke actoren”

Het gaat bij 1# of coproductie om een context (netwerk van
wederzijds athankelijke 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 hopelijk ook draagvlak te komen.

Planvorming in netwerken wordt gekenmerkt door een
zekere relativering van hiérarchie. Geen van de 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 specificke karakter van de
hulpbronnen als door de strategische en sociale vaardig-
heden van de betrokken actoren bepaald. De positie van de
overheid is daarbij, gezien haar specificke verantwoordelijk-
heden bijzonder.

De wijze waarop men netwerken en afhankelijkheden
ervaart, hangt samen met de manier waarop men naar de
werkelijkheid kijkt. Afhankelijk daarvan worden
coproducties gezien als een noodzakelijk kwaad, als een
voorwaarde voor effectief bestuur of als een manier om de
democratie te vernieuwen en/of op een eigentijdse manier

inhoud te geven.

Gemeenschappelijke beeldvorming

In een proces van coproductie wordt op allerlei manieren
geprobeerd een verbinding tot stand te brengen tussen
uiteenlopende probleemdefinities of werkelijkheids-
ervaringen van betrokkenen. Het is een poging om de taal,
de symboliek, de percepties en perspectieven van
betrokkenen op één of andere manier met elkaar te
verbinden. Er ontstaat dan gemeenschappelijke beeld-
vorming over zaken die in een besluit- of planvormings-
proces een rol kunnen spelen (en die van geval tot geval
kunnen verschillen), zoals bijvoorbeeld de aard en omvang
van het probleem, de mogelijke oplossingen en ieders rol
daarbij.

Gemeenschappelijke beeldvorming wil niet zeggen dat over
al deze zaken ook consensus moet bestaan. Partijen hoeven
het niet op alle punten met elkaar eens te zijn. Twee zaken
blijken echter van belang te zijn. Zij markeren de band-
breedte van een 1p-proces. In de eerste plaats is het van
belang dat in het proces uiteenlopende opvattingen en
benaderingen (beelden, brillen) ingebracht en besproken
kunnen worden, zonder dat daartussen al bij voorbaat een
hi¢rarchische ordening bestaat. En in de tweede plaats
moeten de verschillende partijen in het uiteindelijke resultaat
van het proces iets van hun gading kunnen terugvinden; de
voordelen mogen niet eenzijdig naar de ene partij gaan en de
nadelen eenzijdig naar de andere (tenzij men daar overeen-
stemming over heeft bereikt). Tussen deze twee uitersten kan
naar hartelust gepraat, geruild, gemarchandeerd of tot

consensus gekomen worden.
Gemeenschappelijke planvormingspraktijk

Het proces van gemeenschappelijke beeldvorming kan leiden

tot een gemeenschappelijke planvormingspraktijk. Ook die
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kan verschillende vormen aannemen. Het kan zijn dat
partijen hun krachten bundelen en gezamenlijk een project
gaan aanpakken of een plan maken, waarvoor een
gemeenschappelijke verantwoordelijkheid ontstaat. Er is dan
sprake van actiel handelen van verschillende partijen.

De gemeenschappelijke planvormingspraktijk in een proces
van coproductie kan echter ook uit passief handelen bestaan,
Dat doet zich voor als een partij bereid is om af te zien van
het gebruik van haar potenticel aan hindermacht. Dan verzet
men zich niet 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 van de term; hij is zowel

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

De oorsprong van Coproductie of Interactieve Planvorming
is dus gelegen in de behoefte (of noodzaak) van het
openbaar bestuur om te reageren op een aantal
maatschappelijke veranderingsprocessen. Het werken in een
netwerk van actoren, het zocken naar gemeenschappelijke
beeldvorming en (vaak als gevolg van deze punten) de
vorming van een gemeenschappelijke planvormingspraktijk
ziin de drie basiskenmerken van 1p,

Let wel, 1p gaat over interactieve planvorming en
veronderstelt niet gemeenschappelijke besluitvorming,.

Het nemen van een beslissing over een in 1p-proces gevormd
planvoorstel blijft ten alle tijden de verantwoordelijkheid van

het openbaar bestuur.

Na deze korte theoretisch introductie op het onderwerp,
wordt in de volgende paragraaf de natte sector geschetst

evenals de introductie van 1p in deze sector.

Introductie op de Natte Sector

12

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 Nrc
Handelsblad of de Volkskrant komt het woord ‘water' zo'n
drieduizend keer voor, Soms als deel van spreckwoordelijke
uitdrukkingen, maar vaak in teksten over of teveel water 6f
juist te weinig water. Ons land bestaat bij de gratie van onze
dialoog met water. Het is daarom niet verwonderlijk dat
‘water’ het oudste beleidsveld is, Tot voor kort was het ook

een vrij gesloten beleidsveld. De waterwereld was een soort

Handreiking voor Interactieve Planvorming

doelcorporatie die zorgde voor droge voeten, helder water,
distributie van drinkwater en transport van afvalwater. Het
steeds intensiever gebruik van de ruimte en daarmee de
prominentere relatie tussen water en ruimte, zorgen er voor
dat 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
ligh in het positief aanwenden van dit meedenken, met
behoud van inzet van de schat aan kennis en kunde die in

ecuwen is opgebouwd.

Een geschiedenis van het beleidsveld

Waterschappen

In Nederland is water ongetwijfeld het oudste beleidsveld.
Zonder actief denken over en doen met water zou ons land
half zo groot zijn 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 uitgroeiden 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 een op de ruimtelijke functies afgestemde water-
huishouding. Zij zijn inherent aan onze rijke traditie van
dijken, droogmakerijen, sluizen, stuwen, molens en kanalen.
Eens ging het om duizenden waterschappen (en dijk-
schappen, polderdistricten, heemraadschappen, hoogheem-
raadschappen, zuiveringschappen) nu zijn het er nu nog
maar 65. Met de inwerkingtreding van de Wet
verontreiniging oppervlaktewateren in 1970 kregen de meeste
waterschappen te maken met een forse uitbreiding van hun
takenpakket: naast regionale waterstaatszorg ook de zorg
voor de waterkwaliteit. Deze meuwe 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 van de 18¢ ceuw met grote water-
huishoudkundige problemen. Zo werd het rivierengebied bij
voortduring geteisterd door dijkdoorbraken en over-
stromingen. De afwatering was vaak zo gebrekkig dat
aanliggende landerijen tot ver in het voorjaar blank stonden.
Het hele gebied tussen Amsterdam en Rotterdam dreigde één



grote watervlakte te worden. Wilde Nederland meegaan in de
(wel)vaart van de landen om ons heen, was een krachtige
aanpak van deze problemen met de waterhuishouding nodig.
Deze overtuiging luidde in 1798 het begin in van
Rijkswaterstaat. Naast de waterstaatszorg voor de grote
wateren, zoals de Rijn, de Maas, het TJsselmeer (toen de
Zuiderzee), de Zeeuwse Delta en niet te vergeten de
Noordzee zou deze organisatie het oppertoezicht houden
over de waterschappen. Tot 1970 was ook Rijkswaterstaat
over het algemeen een vrij onzichtbare hoeder van ons land,
immer wakend voor teveel water. In 1976 deed zij het cerste
beleidsprogramma voor de waterkwaliteit het licht zien
(Indicatief Meerjaren Programma Water 1975-1980). Deze
verbreding bracht ook Rijkswaterstaat prominenter op het
maatschappelijke speelveld.

Gemeenten, provincies, waterleidingbedrijven

Met de voortschrijdende groei van steden nam de behoefte
aan riolering van deze kernen toe. Vanouds zijn gemeenten
verantwoordelijk voor de adequate afvoer van neerslag en
afvalwater. Sinds het begin van de vorige eeuw is de kwaliteit
van het oppervlaktewater in grote delen van Nederland
ernstig achteruitgegaan, Dit betekende onder meer dat voor
de bereiding van drinkwater in toenemende mate gebruik
werd gemaakt van grondwater, De zorg voor grondwater was
en is in handen van provincies. De daadwerkelijke
waterwinning voor drinkwater was en is een taak van
waterleidingbedrijven.

Integraal waterbeheer

Uit deze historische schets blijkt dat in het beleidsveld ‘water’
vele actoren aandacht vragen. Uitgaande van peildatum

1 januari 1997 gaat het om 3 ministeries, 16 directies en
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 hun taakstelling op het gebied van
water. Hoewel alle actoren iets deden met water, was er
onderling vrij weinig afstemming. Zo kwam het voor, dat een
zuiveringschap investeringen in de kwaliteit van een meer of
ven teniet gedaan zag doordat een waterschap slecht water
op dat meer of ven uitsloeg. De gebrekkige afstemming had
enerzijds een relatief laag rendement van investeringen als
gevolg en anderzijds een voortdurende achteruitgang van het
ecologisch functioneren van watersystemen. De bewust-
wording hiervan heeft geleid tot inzicht in de noodzaak van

het concept ‘integraal waterbeheer”. Dit concept gaat uit van
de samenhang tussen watersystemen, gebruiksvormen en
beleidsvelden. Voor watersystemen gaat het om elkaar
wederzijds beinvloedende elementen: kwaliteit en kwantiteit
van grond- en oppervlaktewater, waterbodems en oevers.
Voor gebruiksvormen gaat het om recreatie, visserij, etc. die
enerzijds gebruik maken van water en er anderzijds invioed
op uitoefenen. Voor beleidsvelden gaat het niet alleen om
water maar ook om milieu en ruimtelijke ordening.
Inmiddels is de juistheid van deze benadering algemeen
aanvaard, Dit betekent echter nog niet dat integraal water-
beheer op brede schaal in de praktijk wordt gebracht.

De kloof tussen beleid en praktijk is vanuit twee typen knel-
punten te verklaren, Het gaat om fysicke en culturele
knelpunten. Een voorbeeld van een fysick knelpunt is de
aanwezigheid van een Amsterdam-Rijnkanaal, dat eenmaal
ligt waar het ligt ondanks de ingrijpende verstoring van de
waterhuishouding in dat deel van het Groene Hart. Een
ander voorbeeld is het rioolstelsel van vele gemeenten, dat
ongunstig is voor de waterhuishouding en/of de water-
kwaliteit van ontvangende oppervlaktewateren. Culturele
knelpunten hebben te maken met de moraal waarmee
mensen met natuurlijke hulpbronnen omgaan, met (het
omgaan met) de wettelijk vastgelegde verdeling van water-
taken over uiteenlopende organisaties en met communicatie
tussen direct bij water betrokken personen en organisaties.

Integraal waterbeheer vereist in diverse opzichten een open
opstelling en daarmee het toelaten van dynamiek binnen
organisaties, Vooral dit laatste komt bij veel, beslist niet
alleen bij waterbeheer betrokken, organisaties bedreigend
over. Verstandelijk zien de bij waterbeheer betrokken
organisaties in dat integraal waterbeheer pure noodzaak is,
maar vrees voor sanering van (delen van) de organisatie ¢.q.
voor het onderbrengen van taken bij andere organisaties
speelt op de achtergrond vaak een rol van betekenis. Voor
verdere ontwikkeling van het waterbeheer is het echter
essentiéler dat organisaties in een open netwerk met elkaar
samenwerken dan dat taken worden herverdeeld. Samen
vormen de vele organisaties immers het beleidsveld ‘water),
dat weer deel uitmaakt van het geheel van beleidsvelden voor
de fysieke leefomgeving. Het zou naief zijn te veronderstellen
dat alleen bundeling van watertaken in grote organisaties tot
de gewenste progressie leidt. Een gezamenlijke, open,
dynamische en zelfbewuste organisatiecultuur is daarvoor
veel belangrijker.
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Het concept ‘integraal waterbeheer” heeft een ongekend
stempel gedrukt op het waterbeheer in Nederland. Het heeft
er voor gezorgd dat er in enkele jaren meer in ontwikkeling
is gezet dan in eeuwen ervoor. De ontwikkelingen hebben
betrekking op de politick en op de drie maatschappelijke
krachtenvelden; ecologie (groen c.q. toekomstwaarde ofwel
alles wat er ook al was voordat er mensen waren); economie
(geld c.q. gebruikswaarde ofwel middelen en economisch
gebruik); en sociologie (geluk ¢.q. belevingswaarde ofwel

menselijke aspecten in relatie tot ecologie en economie).

Op nationaal niveau is het ecologisch beleid gericht op ‘het
hebben en houden van een veilig en bewoonbaar land en het
instandhouden en versterken van gezonde en veerkrachtige
watersystemen, waarmee een duurzaam gebruik blijft
gegarandeerd’. Op Europees niveau is beleid in wording dat
water primair benadert als deel van een stroomgebied.

Op economische gebied heeft het concept ‘Nederland
distributieland’ een sterke invloed op het waterbeleid. Verder
wordt de reputatie van Nederland op het gebied van water-
beheer als exportproduct verkocht aan het buitenland. Op
sociologisch terrein is het ‘'open worden), de vermaatschap-
pelijking van het beleidsveld ‘water’ voor deze Handreiking
een zeer belangrijke ontwikkeling. Onder meer ev-beleid
heeft hier invloed op. Tenslotte komen bepaalde aspecten van
water langzaam hoger op de agenda van politici, zoals bijna-
overstromingen (grote rivieren) en extreem hoge en lage

waterstanden.

Het ontstaan van ip in de sector water

14

Tot pakweg tien jaar geleden was in de waterwereld het
planproces niet veel meer dan een noodzakelijk kwaad om
tot een plan te kunnen komen voor de eigen organisatie. Het
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 opereren, geen medewerkers meer die de inhoud van
een plan als uitvoeringsbevel opvatten en geen burgers meer
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 de beleidspraktijk en het wordt duidelijk dat
binnen het ‘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

Handreiking voor Interactieve Planvorming

aan het proces dat tot een plan leidt, het planproces. De
beleids- en beheersplannen, die na formele vaststelling door
bevoegd gezag kunnen worden gerealiseerd, vormen als het
ware cen brug tussen maatschappelijke ontwikkelingen en de
uiteindelijke beleidspraktijk.

De ingrijpende verandering in het denken over planvorming,
van patroondenken naar procesdenken, heeft 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 planprocessen op een eigen wijze
benaderd en worden bepaalde accenten gelegd in het proces

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 medewerkers, die
geacht worden te kunnen verwoorden wat de organisatie
doet. Een plan is in zo'n cultuur eerder een, al dan niet
wettelijk verplicht, ‘streepje’ in de kast dan een
enthousiasmerend werkdocument. Het is een kroon op het
werk voor enkelen en voor anderen een kennisgeving,
waarna lopende werkzaamheden worden voortgezet.

In toenemende mate wordt echter de waarde ingezien van
een planproces waarin medewerkers vanuit allerlei
afdelingen en diensten binnen een 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, rijzen er nauwelijks
vraagtekens bij dit voordeel van een interactieve aanpak.
Sterker, praktijk cases tonen de voordelen voor organisaties
van rp-processen aan. 1¢ is een uitstekend middel om
netwerken binnen een organisatie te versterken of in
ontwikkeling te brengen en zo kennis en kunde efficiénter en
effectiever te gebruiken.

Interacties tussen organisaties binnen waterwereld

Het 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
één van de stukjes van de puzzel. De puzzel als metafoor
geldt wel voor de organisaties en de vigerende verdeling van

taken maar niet voor het water zelf. Dat kent geen eigen



grenzen. Denken in termen van watersystemen impliceert
dus de noodzaak van afstemming en samenwerking binnen
de waterwereld. De afgelopen jaren heeft dit in project-
verband geleid tot allerlei samenwerkingsvormen. De water-
wereld is zich hierdoor aan het 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 autonomie in het recente verleden, vanzelf-
sprekend onderhevig aan een leerproces. In projectverband
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 fysicke leef-
omgeving, door de gezamenlijke organisaties die elkaars

taken respecteren.

Interacties tussen waterwereld en andere beleidsvelden

De laatste decennia heeft onderzoek zonneklaar gemaakt dat
water meer is dan zomaar een vloeistof. Zo blijken er nauwe
relaties te bestaan tussen de kwaliteit van lucht, bodem en
water. Te denken valt aan atmosferische depositie, bodem-
verontreiniging en uitspoeling van meststoffen, die vanuit de
compartimenten lucht en bodem direct van invloed zijn op
het compartiment water, Water van goede kwaliteit vraagt
dus ook inspanningen binnen het beleidsveld ‘milieu’
Daarnaast vraagt de 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 een zodanig ruimte-
gebruik worden gestreefd dat schoon water schoon blijft.
Voldoende water van goede kwaliteit vraagt dus ook van
ruimtelijke planners aandacht. Eerder in dit hoofdstuk is al
gesproken over de verwevenheid van water en natuur en
daarmee ook van water en landschap. Goed en voldoende
water is ook een zaak van het beleidsveld ‘natuur’. Vanuit dit
beleidsveld is aan deze relatie invulling gegeven door de
ecologische hoofdstructuur zodanig te positioneren dat

relatief veel watersystemen daarbinnen vallen.

Als gevolg van deze relaties tussen de verschillende beleids-
velden wordt het 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. Dit brengt met zich mee dat niet langer (alleen) de

taal kan worden gesproken van de direct bij waterbeheer

betrokken organisaties. Gegigende begrippen vragen
plotseling om uitleg en meer algemene termen komen in de
plaats van jargon. De spiegel die hiermee wordt voor-
gehouden aan de waterwereld leidt tot verdere bewust-

wording en heroriéntatie op het eigen beleidsveld.

Interacties tussen waterwereld en belangenorganisaties en
burgers

Burgers willen in toenemende mate kunnen meedenken over
de toekomst van hun leefomgeving. Voor de één reikt die
omgeving tot het balkon, voor de ander tot de grenzen van
de woonwijk en voor sommigen tot Nederland of zelfs de
hele wereld. Water maakt deel uit van de ruimte en vraagt
steeds meer aandacht bij de intensivering van het ruimte-
gebruik. Ook over watersystemen, als natte delen van de
ruimte, willen burgers en belangenorganisaties meedenken.
Door hen te betrekken bij planprocessen wordt enerzijds
extra kennis en kunde aangeboord en wordt anderzijds
begrip gekweekt voor de inhoud en de vitvoering van de
uiteindelijke plannen. In toenemende mate worden plan-
processen opengesteld voor participatie door belangen-
organisaties en, in mindere mate, ook voor burgers.
Inmiddels zijn enkele projecten in uitvoering, die interactief
tot stand zijn gekomen, waarbij belangenorganisaties en
burgers enthousiast een bijdrage leveren aan de uitvoering of
het project verrijken. Te denken valt aan de interactief

voorbereide restauratie van de Vecht.

Na deze inleiding op de natte sector, inclusief een reflectie op
de opkomst van 1p in deze sector, wordt in de slotparagraaf
een korte samenvatting gegeven, evenals enkele hand-

reikingen voor strategievorming bij de wat-vraag.

Samenvatting

De planvorming ten aanzien van inrichtings- en beheers-
vraagstukken in de watersector wordt gekenmerkt door twee
met elkaar samenhangende zaken. Enerzijds een verschuiving
van een technisch beheersvraagstuk naar een gemeen-
schappelijke planvormingspraktijk; anderzijds van een
sectorale naar integrale benadering van het beleidsveld water.
Het ontstaan van het concept ‘integraal waterbeheer’ en de
ermee samenhangende ontwikkelingen op maatschappelijk
en politiek gebied, hebben geleid tot de behoefte aan meer
open planprocessen op het tot voor kort vrij gesloten
beleidsveld. 1p is daarvan het resultaat. 1p in de natte sector
beoogt meer interacties teweeg te brengen: binnen
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organisaties; tussen organisaties binnen de waterwereld;
tussen de waterwereld en andere beleidsvelden: en tussen de

waterwereld en belangenorganisaties en burgers.

Handreikingen voor de vraag
‘wat is 1p?’

16

In dit hoofdstuk is aangegeven wat onder het begrip
Interactieve Planvorming (1p) verstaan wordt vanuit de
theorie én vanuit de watersector. Dat neemt niet weg dat
(beoogde) betrokkenen elk hun eigen interpretatie van het
begrip 1p kunnen hebben. In de aanvangs- c.q. oriéntatiefase
kan het daarom heel behulpzaam zijn om voor uzelf een
omschrijving te geven van wat u als waterbeheerder, in de
functie van (benoemd of beoogd) projectleider of project-
teamlid, onder 1r verstaat, en van wat de formele opdracht-
gever (veelal een bestuurder) onder 1p verstaat. Tevens is het
aanbevelenswaardig om bij beoogde participanten te
inventariseren wat zij onder 1p verstaan, of welk vergelijkbaar
begrip ze hanteren en welke inspanningen zij verwachten te
kunnen/mogen (moeten) leveren aan het 1p-proces. Dat
hoeft geen lijvige exercitie te zijn: een quick scan door
middel van een aantal vraaggesprekken is vaak voldoende.
Aan de hand van de verkregen inzichten kan een eerste
inschatting gemaakt worden of 1e wenselijk danwel kansrijk
is in de gegeven situatie én bestaande verhoudingen tussen
de beoogde participanten. Want vergeet niet dat bestuurders
en andere actoren met 1p, evengoed als met normale plan-
vormingsprocessen, wel eens bepaalde, niet direct zichtbare,
motieven nastreven (bijv. verbeteren van relatie met burgers
en belangengroepen). Ook kan 1 ‘gebruikt’ worden als
vertragingstaktick: men weet eigenlijk niet zo goed op welke
wijze men een voorliggende probleemsituatiec moet oplossen
en dus initicert men een ‘leuk aangekleed proces waarin
open met elkaar van gedachten gewisseld kan worden’ Zo'n
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.
Door middel van een inventariserende quick scan kunnen

valse of te hoog gespannen verwachtingen voorkomen

worden en heeft men de mogelijkheid om een tp-proces dat
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bij voorbaat weinig kans lijkt 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 introductie geven de volgende hoofdstukken
antwoorden op de vragen die de elementen vormen van een
ip-strategie. Ten eerste wordt in het volgende hoofdstuk

ingegaan op de vraag wanneer 1p gebruikt kan worden.



BEM Wanneer Interactieve Planvorming toepassen?

Inleiding

De vraag wanneer 1p toegepast kan worden, vormt de ingang
tot dit hoofdstuk. Wanneer, voor welk probleem, is 1 een
interessante en vruchtbare methode van planvorming, of
kort gezegd in welke probleemsituaties ligt 1r voor de hand?
Deze vraag is leidraad voor dit hoofdstuk waarbij eerst wordt
ingegaan op de theorie over het structureren en typeren van
probleemsituaties. Vervolgens komt een beschrijving van de
probleemsituaties in de natte sector aan de orde. Daarnaast
wordt het planvormingsproces behandeld. Hierin wordt
veelal een fasering aangebracht die op verschillende wijzen,
interactief of niet-interactief, ingericht kan worden.
Aansluitend worden de randvoorwaarden voor een
gestructureerde fasering behandeld die in de praktijk van 1p
in de natte sector, worden toegepast. Paragraaf 6 tenslotte
geeft een aantal handreikingen voor strategievorming.

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 1P relevant is, beschouwt als een vraag van
probleemstructurering. Het uitgangspunt hierin is de voor
de hand liggende constatering dat de efficiéntie van de
besluitvorming wordt verhoogd, naarmate verschillende
belangen in een eerder stadium bij de planvorming worden
betrokken. Daarvoor is het allereerst noodzakelijk inzicht te
verwerven in de structuur van planvormingsproblemen. Een

planvormingsprobleem is een kloof tussen een bestaande,

Figuur 3.1

Vier typen plan-
vormingsproblenen en
vier typeringen voor
plamvorming”

waargenomen situatie en een gewenste situatie die overbrugd
moet worden door overheidsinterventie’, Een probleem is
dus geen objectief gegeven maar een sociaal politicke
constructie. Het schaalniveau waarop een probleem
gedefinicerd wordt en de fase in het planvormingsproces
maken deel uit van deze constructie. Het geconstrueerde
karakter van planvormingsproblemen heeft betrekking op de
articulatie van waarden en feiten. Een belangrijk kenmerk
van een planvormingsprobleem is verder dat het anticipeert
op een oplossing, Er bestaat een congruentie tussen een
probleem en de meest geé¢igende methode die vereist is om
het probleem op te lossen.

Aan een planvormingsprobleem liggen expliciete en
impliciete veronderstellingen ten grondslag. Die veronder-
stellingen hebben verstrekkende implicaties voor de ruimte
waarbinnen een oplossing kan worden gezocht. Wanneer
bijvoorbeeld gezegd wordt dat iets ‘een technisch probleem
i’ dan betekent dit dat de oplossing zal worden gevonden
door mensen die hiertoe technisch gekwalificeerd zijn. Maar
het impliceert ook dat van mensen die deze kwalificaties niet
hebben geen vruchtbare bijdrage aan een oplossing valt te
verwachten,

Er laten zich vier typen planvormingsproblemen onder-
scheiden aan de hand van twee dimensies”. De eerste
dimensie gaat in op de vraag: bestaat er consensus over welke
kennis voor de oplossing van het probleem van betekenis is?
De tweede dimensie gaat in op de vraag: Bestaat er

consensus over de van belang zijnde waarden en doelen van
het plan?

De twee dimensies van deze matrix worden gevormd door
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consensus over enerzijds normatieve elementen (waarden,
normen, doelen, beginselen, idealen) en anderzijds over
empirische elementen (situaties, feiten, kennis). De vier
typen probleemsituaties die in deze matrix geconstrueerd

zijn, worden hieronder besproken,

Het ongestructureerde probleem: planvorming als leren
Het ongestructureerde probleem impliceert de bestuurlijke
erkenning van onenigheid dan wel onzekerheid over zowel
waarden en beleidsdoelen als over de (relevante) kennis,
Mensen die zich betrokken voelen hebben de mogelijkheid
tot participatie. Zij doen dit op grond van hun eigen
inzichten en belangen, niet primair als vertegenwoordigers
van een of andere groepering, Kenmerkend voor het
ongestructureerde probleem is de identificatie, confrontatie
en waar mogelijk integratie van strijdige inzichten over het
betreffende probleem. Dit wordt probleemstructurering
genoemd.

Planvorming als leren is primair een sociaal proces, waarin
actoren geconfronteerd worden met de ‘werkelijkheid” achter
de opvatting van anderen. Zij worden in staat gesteld zich te
verplaatsen in de positie van andere partij(en)"”. Hierdoor
ontstaan nieuwe inzichten op het probleem en nieuwe
doelen voor planvorming. Bovendien gaan partijen hun
eigen belangen in een ander licht zien. Hier ligt ook het
belangrijkste onderscheid met planvorming als onder-
handelen, waar de verschillende belangen als gegeven wordt
beschouwd,

Planvorming als leren veronderstelt een hoge mate van
participatie en een gelijkwaardige inbreng van de
betrokkenen in het proces. Naast de inbreng van
deskundigen is de inbreng van praktijkkennis door (lokale)
belanghebbenden belangrijk. Planvorming als leren

veronderstelt voorts een hoge betrokkenheid van gekozen

politieke besluitvormers.
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Het matig gestructureerde probleem:

planvorming als onderhandelen

Het matig gestructureerde planvormingsprobleem duidt op
een situatie waarin er partijen met verschiliende belangen bij
een probleem zijn betrokken. Net als bij een gestructureerd
probleem erkennen de partijen elkaars betrokkenheid en
respecteren de onderscheiden belangen. De partijen zijn het
eens over het beleidsdoel en de relevante waarden.

Zij hanteren allen hetzelfde afwegingskader maar hebben
daarbinnen verschillende voorkeuren. Het conflict spitst zich
toe op het meest gedigende middel of instrument om het
doel te bereiken.

Matig gestructureerde problemen zijn in grote lijnen
verdelingsvraagstukken. De vraag 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 matig gestructureerd probleem
behandelen. Wanneer ook burgers (omwonenden) actief
zijn, kan een open onderhandelingsproces de voorkeur
verdienen, waarin alle partijen hun wensen naar voren
kunnen brengen. Hoewel onderhandelen in het geval van
infrastructurele werken en andere projecten met een
ruimtelijke component vaak veruit de voorkeur verdient
boven regelen, leiden beide strategieén aan hetzelfde manco.
Het doel van het plan staat '
bewegingsvrijheid van de oppos
aandragen van alternatieve |

Het niet te structureren probleem:

planvorming als pacificeren

Het niet te structureren planvormingsprobleem wordt
gekenmerkt door waarden en doelen die zo met elkaar in
strijd zijn dat elke plankeuze voor één van de betrokken
partijen onacceptabel is. De strategie die bij dit type
probleem past is het pacificeren van tegenstellingen.
Pacificeren duidt er op dat de tegenstelling over het
probleem blijft bestaan maar er toch consensus wordt bereikt
over een ‘oplossing’ De oplossing is doorgaans een
compromis, waarbij elke partij in zijn ‘waarde’ wordt gelaten.
Pacificatie veronderstelt het depolitiseren van tegen-
stellingen. Dit kan op verschillende manieren. Een gangbare
methode is het vertalen van een concreet probleem naar een
vraagstuk op cen hoger abstractieniveau. Een bekend
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voorbeeld is de discussie over ‘duurzaamheid’. leder vindt in
dit concept wel een aanknopingspunt voor deelname aan de
discussie. Het resultaat is wat analisten wel ‘symbolische
planvorming’ noemen. Symbolische planvorming heeft vaak
een negatieve klank, omdat er weinig tastbaars lijkt te
gebeuren. Echter, de partijen zijn wél met elkaar in gesprek.
En is dat eenmaal het geval, dan ontstaat er na verloop van
tijd wel zicht op concrete maatregelen.

Kenmerkend voor pacificatie als 1e-strategie is dat de
participatie door belangengroepen, burgers en gekozen
volksvertegenwoordigers wordt beperkt. De reden voor
beperkte participatie ligt in de vrees dat het conflict uit de
hand loopt wanneer brede lagen van het publiek zich met de
discussie gaan bezig houden. Het hanteren van abstracte
begrippen (zie boven) werkt in de praktijk al participatie-
beperkend: door de abstracte en vage probleemformulering,
voelen weinigen zich geroepen om te participeren.

In hoeverre leent dit type probleem zich voor interactieve

eenvoudige problemen zijn. Het zijn evenwel problemen
waar eenduidige oplossingsmethoden voor bestaan.

Samengevat

Een probleemsituatie is vrijwel altijd te typeren als een
situatie waarover geen consensus is over hetzij de na te
streven doelen, hetzij de beschikbare feiten, of beide. Het is
de kunst om, mede met behulp van een planvormingsproces,
overeenstemming te bereiken over zowel de doelen als over
de feiten,

Probleemtypologieén en mate van

planvorming? Enerzijds niet bijzonder, omdat de participatie geschiktheid voor 1p

door belanghebbenden eigenlijk ongewenst is en in feite
wordt ontmoedigd. Anderzijds kunnen werkconferenties,
workshops en dergelijke een bijdrage leveren aan het
wederzijds begrip tussen groepen met strijdige belangen en
aan de ontwikkeling en acceptatie van planvormings-

instrumenten.

Het gestructureerde probleem: planvorming als regelen

Het gestructureerde probleem wordt gekenmerkt door een
grote mate van consensus over de 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 zijn bekend. De competenties
tussen de verschillende disciplines zijn duidelijk afgebakend.
Voorbeelden van een gestructureerd probleem zijn het
verlenen van bouwvergunningen, de controle op de veilig-
heid van wegen, bruggen en gebouwen of het baggeren van
vaarwegen. Ook aanbestedingen en benoemingen zijn
normaal gesproken gestructureerde problemen. Uit het
voorstaande volgt niet dat gestructureerde problemen alti)d

De typologie beschrijft de structuur van planvormings-
problemen in relatie tot bestuuslijke oplossingsstrategieén
die zichtbaar zijn als planvormingsprocessen (regelen,
onderhandelen, pacificeren en leren). De typologie is een
hulpmiddel om na te gaan of een probleem op de juiste
manier gestructureerd is. Zo komt het voor dat een
probleem als gestructureerd wordt behandeld, terwijl het
zich, gezien de feitelijke opvattingen en verhoudingen, er
meer aanleiding is om als een matig of ongestructureerd
probleem behandeld te worden. Juist in dit soort situaties
kan een dialoog met belanghebbenden, in de termen van het
model een althans tijdelijke overgang naar het
ongestructureerde probleem, uitkomst bieden.

De mogelijkheid om 1p toe te passen naar soorten
problemen wordt verbeeld op de volgende pagina.
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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 het beleidsdoel en de relevante waarden, maar
vinden een oplossing door te onderhandelen. 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 termen of juist
abstracte termen worden verwoord.

Praktisch nut van probleemtypologieén
Een reéle vraag is wat waterbeheerders hebben aan het

onderscheid in typen probleemsituaties. Deze vraag laat zich
beantwoorden aan de hand van een gedachtenexperiment.
Dit is bedoeld om te verduidelijken dat wat op het oog een
en hetzelfde probleem is, de gedaante kan aannemen van de
vier typen beleidsproblemen. Zo wordt getracht helder te
krijgen dat de probleemtypologie zich laat gebruiken als
hulpmiddel bij het bepalen van welk soort 1p in een bepaalde
situatie te gebruiken is. De probleemsituatie die het
uitgangspunt vormt voor het experiment is een typisch
watervraagstuk, namelijk het peilbeheer. In figuur 3.3 zijn de
vier manieren om peilbeheer te typeren uitgewerkt. Door te
vari¢ren met de beschikbare kennis enfof de vigerende
waarden en doelen, ontstaat telkens een andere typologie van

peilbeheer als probleemsituatie.
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Figuur 3.2
Vier soorten planvormingsproblemen
en de geschiktheid voor toepassing

van 1p"”

Het voorbeeld van peilbeheer illustreert dat een en hetzelfde
vraagstuk tot verschillende problematiek kan leiden, waarbij
verschillende oplossingsrichtingen horen. Elke oplossings-
richting veronderstelt een eigen vorm van interactie met
betrokkenen. De probleemtypologie is een hulpmiddel bij
het kiezen van het type 1 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
doel van de typologie. Wat wordt beoogd is dat, alvorens te
beginnen met 1p (maar ook tijdens het 1p-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?

Naast het voorafgaand aan het proces gezamenlijk
formuleren van een probleemtypologie, verdient het
aanbeveling om tijdens het proces zo nu en dan te verifiéren
of de typologie nog steeds geldig is. Het hanteren 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.



Peilbeheer als gestructureerd probleem

Peilbeheer werd vroeger maar ook nu nog wel als een
gestructureerd probleem beschouwd. In deze situatie is het
duidelijk welk peil in een bepaald gebied en jaargetijde
‘gewenst’ is, Het waterschap bezit de expertise die nodig is
om dit vast te stellen, De besluitvorming verloopt volgens
een duidelijk patroon, de taken en bevoegdheden van
betrokkenen zijn helder afgebakend. Ook als er problemen
zijn om het gewenste peil vast te stellen, bijvoorbeeld omdat
een verandering in waterkwantiteit een verandering in
waterkwaliteit impliceert, is er nog niet veel aan de hand.
Dergelijke problemen worden primair als technische
problemen opgevat en het is bekend welke expertise het
probleem kan helpen oplossen. Bijvoorbeeld rekenmodellen
of beslisondersteunende systemen waarmee op een ‘neutrale’
wijze de gewenste balans tussen kwaliteit en kwantiteit kan
worden vastgesteld. De verschillende functies of belangen
worden niet als conflicterend ervaren. Peilbeheer mag dan in
technisch opzicht soms knap lastig zijn, sociaal-
muaatschappelijk gezien is er sprake van harmonie. In deze
opvatting is peilbeheer al gauw een routineprobleem.

Peilbeheer als matig gestructureerd probleem

Opgevat als matig gestructureerd probleem is er niet langer
a priori overeenstemming over wat het gewenste peil is. Welk
waterpeil gewenst is verschilt al naar gelang de functies die
het water in een gebied vervult. Het grate verschil met een
gestructureerd probleem is dat deze functies niet langer
harmonieus samengaan, maar dat conflicterende belangen
door de beherende instantie worden erkend. Er wordt
onderkend dat technische hulpmiddelen niet langer
toereikend zijn om het gewenste peil vast te stellen maar dat
er een afweging van belangen moet plaatsvinden. Het is ook
belangrijk dat de betrokkenen het er over eens zijn welke
functies het waterpeil dient, bijvoorbeeld ten behoeve van de
landbouw en van natuur en landschap in het gebied. Het
conflict gaat in een matig gestructureerd niet zo ver dat een
partij de ander niet als legitiem beschouwt. Men verschilt
van mening welk gewicht aan de diverse functies moet
worden toegekend en op welke wijze het beste recht gedaan
kan worden aan waterkwantiteit en kwaliteit.

Figuur 3.3 Vier typeringen van peilbeheer als probleemsituatie

Peilbeheer als niet te structureren probleem

Het komt voor dat naar de mening van een partij een functie
onverantwoord wordt benadeeld. Door het water structureel
op een laag peil te houden kan het karakter van het
landschap op den duur veranderen en kunnen kwetsbare
flora en fauna uit een gebied verdwijnen. Agrariérs wijzen er
op dat zij het land niet meer kunnen bewerken of dat hun
opbrengst zal lijden onder een verhoging van het waterpeil,
Partijen komen er met onderhandelen niet meer uit. Dit gaat
dikwijls gepaard met grote onzekerheid over de vraag of er
echt sprake is van ¢en serieus risico van een onomkeerbare
aantasting van het landschap. Er bestaat bij partijen
bovendien niet de bereidheid elkaar serieus te nemen, men
trekt zich terug op de eigen stellingen. Wanneer de partijen
20 fel tegenover elkaar staan, is er sprake van een niet te
structureren probleem. Soms wil arbitrage helpen, maar
tegenover voordelen op de korte termijn (een bindende
uitkomst voor alle partijen) staan nadelen op de langere
termijn: vertroebelde relaties en een argwanende houding
van partijen.

Peilbeheer als ongestructureerd probleem

Het is denkbaar dat sommige betrokkenen het peilbeheer in
een bepaald gebied beschouwen als een gestructureerd
probleem (het verenigen van functies met behulp van
technische instrumenten), anderen als een matig
gestructureerd probleem (een belangentegenstelling die
overbrugd kan worden door onderhandelingen) en weer
anderen als een niet te structureren probleem (waarbij
onvoldoende recht wordt gedaan aan de kwetsbaarheid van
een bepaalde waarde). In zo'n situatie neemt peilbeheer de
vorm aan van een ongestructureerd probleem. Het
wezenlijke verschil met het niet te structureren probleem is
dat betrokkenen weliswaar lijnrecht tegenover elkaar staan
maar bereid zijn om met elkaar in discussie te gaan. Er moet
bij alle betrokkenen een zekere nieuwsgierigheid bestaan om
de informatie die van verschillende kanten wordt
aangedragen te verifiéren. Evenals in het voorgaande geval is
dit ter beoordeling aan het besluitvormende orgaan. Ook de
waterbeheerders in het gebied hebben er behoefte aan om de
inzichten waarop het peilbeheer tot dan toe berust nader te
bekijken.
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Probleemsituaties in de natte sector

De bovenstaande typologie van planvormingssituaties is
goed toepasbaar in uiteenlopende beleidssectoren, en dus
ook in de watersector. Daarbij mag het specifieke karakter
van deze sector niet uit het oog worden verloren.
Probleemsituaties in de natte sector hebben twee belangrijke
karaktertrekken die de planvormingspraktijk in deze sector
in hoge mate typeren. "Waterproblemen’ kennen een sterk
technisch karakter en vertonen veel raakvlakken met andere

beleidsvelden:

1 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 noodzakelijk. In het huidige integraal
waterbeheer is de vraag belangrijk geworden hoe de
waterbeheerder de verschillende belangen en visies ten
aanzien van het watersysteem in concrete uitspraken
met voldoende draagvlak vertaalt;

[F]

de vele raakvlakken die de watersector heeft met
andere beleidsvelden, noodzaakt tot een integrale
benadering (zie hoofdstuk 2). ‘Integraal’ duidt dan op
een gezamenlijke aanpak door waterschap, provincie
en gemeenten van het waterbeheer in een bepaald
stroomgebied. In het beheer moet rekening gehouden
worden met de samenhang tussen kwaliteit en
kwantiteit en de samenhang tussen oppervlaktewater
en grondwater. Daarnaast zijn er relaties met andere
beleidsterreinen zoals milieubeheer, ruimtelijke
ordening en natuurbeheer,

Integrale projecten zijn vaak uiterst complex aangezien er al
snel sprake is van meerdere alternatieven en varianten, Deze
vertonen ieder op zich een bepaalde samenhang met andere
ruimtelijke ordeningselementen. Voor 1p moet dan al snel
met vele partijen in een groot gebied worden overlegd.

De projectleiders in de watersector zijn genoodzaakt
integraal te werk te gaan, Dat betekent dat het probleem
altijd ‘breed’ gedefinieerd moet worden. Een integrale
benadering is belangrijk om maatregelen van verschillende
beleidsvelden gelijktijdig en gecodrdineerd uit te voeren.
Aangezien een succesvol integraal beleid slechts tot stand
komt op basis van een delicate balans tussen de ongelijk-

soortige inhoudelijke factoren, en deze balans door de
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participatie van belanghebbenden gemakkelijk verstoord kan
worden, moet de trekker van het 1p-proces (vaak ‘de
overheid’) de touwtjes in procesmatige zin, stevig in handen
houden. In hoofdstuk 6 wordt hier nader op ingegaan
waarbij aangegeven wordt op welke wijze de 1p-toepassing
praktisch ingevuld kan worden.

Figuur 3.4 is gebaseerd op een informeel model dat
gehanteerd wordt om de verhouding tussen de politieke en
de maatschappelijke invloed op een planvormingsproces in
kaart te brengen. Deze invloed 1s uiteraard afhankelijk van de
probleemsituatie. A en B vormen op een glijdende schaal de
twee uiterste situaties van de mate waarin een probleem-
situatie door middel van rr aangepakt wordt. In situatie A is
de maatschappelijke complexiteit van de probleemsituatie
beperkt waardoor er ten aanzien van het proces strikte
procesrandvoorwaarden gehanteerd kunnen worden. In deze
situatie kunnen politici redelijk onathankelijk beslissingen
nemen en zijn normale procedures voldoende om
maatschappelijke groeperingen inspraak te verlenen.

In situatie B ligt een interactief planvormingsproces veel
meer voor de hand. De maatschappelijke complexiteit is
groot waardoor de randvoorwaarden die voor het proces
gelden ruim opgezet moeten zijn, In deze situatie ligt een
sterke participatie van maatschappelijke belangengroepen en
andere actoren voor de hand, bijvoorbeeld om projectleiders

van kennis te voorzien over de probleemsituatie.

Politieke invioed

Figuitr 3.4 Mate van complexiteir en striktheid van

randvoorwaarden als criteria voor de vorm van 1e



Fasering in 1p-processen

Een algemeen aanvaarde opvatting is dat beleid een aantal
fasen doorloopt om tot oplossing van een probleem te
komen, Het beleidsproces is dus uiteen te rafelen in een
aantal fasen. In grote lijnen bestaat hierover
overcenstemming in de literatuur®, Hier wordt de indeling
van Dunn'" en Geurts en Vennix 7 als uitgangspunt

genomen. Zij onderscheiden een vijftal fasen (zie figuur 3.5):

1 probleemstructurering;

2 het genereren, formuleren en evalueren van
alternatieven;

3 het vergelijken van alternatieven en het doen van
aanbevelingen;

4 besluitvorming, implementatic en monitoring;

5 evaluatie en terugkoppeling,

In deze Handreiking staat plan- of beleidsvorming centraal,
oftewel de eerste drie van de hier beschreven fasen. Ook in
een interactieve wijze van planvorming vormen deze drie
fasen de leidraad voor het invichien van het proces.

Hoewel het hanteren van cyelische en fasenmodellen het
beleidsproces structureert, wordt het beantwoorden van de
vraag ‘wanneer ¢ tocpassen?’ niet gemakkelijker.
Fasemodellen versterken immers het denken over plan-
vorming als cyclisch proces en dragen bij aan het beeld van
een noodzakelijk voortschrijdend proces dat zich objectief
laat indelen. Daarmee kan ten onrechte het idee ontstaan dat
(vooraf) objectief te bepalen is welke fasen of cyclische

Formuleren en
evalueren van

alternatieven

Vergelijken van

Besluitvorming alternatieven,

Implementatie doen van aanbevelinge
en monitoring

Fieuur 3.5 Fasen in Het beleidsproces
U 3,2

stappen van het planvormingsproces interactief en welke niet
mteractief vorm gegeven kunnen worden. Daarnaast
veronderstellen fasenmodellen veelal dat “er op één
bestuurlijk niveau gewerkt wordt’ Echter, de planuitvoering
speelt zich vaak af op een ander bestuurlijk-ruimtelijk
schaalniveau (bijvoorbeeld gemeenten en waterschappen)
dan dat waarop het plan is gevormd (bijvoorbeeld op
provinciaal niveau), Planvorming en planuitvoering komen
min of meer los van elkaar te staan en zo ook de organisatie
van beide planfasen. Voor beide kan afzonderlijk bepaald
worden of zij al dan niet (gedeeltelijk) interactief worden
ingericht, Het is duidelijk dat dit spanningspunten op kan
leveren: bij planvorming moeten steeds vaker partijen
worden betrokken die voor de uitvoering onmisbaar zijn,
Het zijn die partijen die een (water)plan op hun uitvoerings-
haalbaarheid kunnen toetsen.

Uit het bovenstaande volgt dat een algemeen geldend model
voor de fasering van een 1p-proces niet zinvol is. In de
theorie worden verschillende indelingen gehanteerd, maar
theoretici erkenmen tegelitkertijd dat iedere situatie om een
op maat toegespitste fasering vraagt. De bestudeerde
praktijkgevallen van e in de natte sector ondersteunen deze

constatering.

Wanneer 1p toepassen: lessen uit de casestudies

De praktijkgevallen laten zien dat de mate van interactie per
fase verschild, en dat ruimte voor interactie in ieder geval
logisch is bij de terugkoppeling van resultaten en bij de
evaluatie van de uitvoering van het plan (1ot dan toe). In
iedere voorliggende probleemsituatie wordt nagegaan of
sommige fasen van een planvormingsproces meer ol minder
interactief ingericht kunnen worden,

Tevens wijst de praktijk uit dat cen (te strikte) fasering van
een 1p-proces averechts kan uitpakken. Zoals al werd
opgemerkt, moet e primair leiden tot het benutten van alle
relevante informatie, inzichten en belangen. Dit betekent dat
in de praktijk het automatisme van cycli en faseringen steeds
vaker losgelaten wordt. Een voorname kracht van tp is
immers de openheid en flexibiliteit van een proces en dit
spoort niet met een rigide fase-indeling. Het blijkt werk-
zamer e zijn om het 1ijdens het proces momenten van
terugkoppeling in te bouwen naar de ‘fase’ van vaststelling
van het planvormingsprobleem en de doelstellingen.
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W8 Waarom Interactieve Planvorming toepassen?

Inleiding

De motieven voor het toepassen van 1 zijn grotendeels
athankelijk van de probleemsituatie waarvoor een plan
oplossing moet bieden. De vraag, ‘waarom 1p toepassen’ ligt
derhalve in het verlengde van de wanneer-vraag: het
beantwoorden van de waarom-vraag draagt clementen in
zich die helpen bij het vormgeven van een 1p-proces.

De eerste paragrafen van dit hoofdstuk behandelen de
waarom-vraag vanuit twee (theoretische) benaderingen van
1p; de instrumentele en de culturele benadering. De
paragrafen daaropvolgend belichten enkele andere aspecten:
de inhoudelijke en procesmatige componenten van 1p,
motieven vanuit de praktijk en checklists van voor- en

nadelen van ir.

Waarom 1p toepassen: twee benaderingen

In het onderzoek naar de relatief nicuwe tp-praktijk zijn
twee benaderingen te onderscheiden: een instrumentele
benadering en een culturele benadering. De instrumentele
benadering is zal bekend overkomen en daarom wordt
volstaan met een korte beschrijving De culturele benadering

is minder gangbaar en behoeft een uitgebreidere introductie.

Instrumentele benadering van IP
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Bij deze benadering staat de vraag centraal op welke wijze tot
men (door middel van 1¢) tot een productievere vorm van
planvorming kan komen. Het antwoord op deze vraag wordt
doorgaans gezocht in geavanceerde modellen en
instrumenten die functioneel worden geacht voor het in
banen leiden van de planvorming, De instrumentele ofwel
functioneel-rationele zijde van 1r is gebaseerd op de
veronderstelling dat een goed inhoudelijk breed gedragen
plan samengesteld moet zijn uit verschillende idecén,
kennisbronnen, en belangen. Tevens is het idee dat
participatie in de fase van planvorming de kans op conflicten
in volgende fasen, bijvoorbeeld tijdens de uitvoering, doet
afnemen, Er zijn dus functioneel-rationele motieven om v
toe te passen. Deze vloeien voort uit het type probleem-
situatie waarvoor (interactieve) planvorming een oplossing
moet bieden. Het typeren van een probleemsituatie (zie
hoofdstuk 3) geeft inzicht in de vraag of en z0 ja in welke
vorm, 1r een geschikte planvorm is.

Een keerzijde van deze benadering is dat het coproductie of
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i slechts beschouwt als een mechanische probleem-
oplossingsstrategie. Deze mechanistische opvatting wordt
prachtig tot uitdrukking gebracht in een metafoor die
betrokken ingenieurs voor coproductie vaak hanteren: voor
hen is 1 gelijk aan het ontwerpen van een
‘draagvlakmachine’; 1p als middel om noodzakelijk bevonden

draagvlak te verkrijgen.

Culturele benadering van IP

De culturele benadering verdient op deze plaats wat meer
aandacht omdat deze minder ingeburgerd is dan de
instrumentele benadering™. De culturele benadering richt
zich niet zozeer op het instrumentele of functioneel-
rationele aspect van publicke planvorming, maar meer op
het zingevende of substantieel-rationele aspect daarvan™.

Dit aspect mag niet worden onderschat. Bij planvorming
gaat het immers niet slechts, en vaak niet eens primair, om
het vinden van bruikbare instrumenten. Planvormings-
processen, en zeker die waarin burgers direct betrokken
worden, zijn mede te zien als processen van zingeving.

En daarin spelen andere factoren een rol dan alleen
functioneel-rationele argumenten. Er komen waarden en
betekenissen in tot uitdrukking die verder gaan dan het
feitelijke planvormingsproces zelf. Niet zelden worden zij,
vooral door bestuurders en professionals, als irrationeel of
hinderlijk ervaren. Voor (groepen van) burgers zijn ze echter
vaak cruciaal.

Elk planvormingsproces is een uitdrukking van vaak
impliciet blijvende normen en waarden die verder reiken dan
alleen de vraag of de probleemsituatie effectief wordt
aangepakt. Het gaat ook om de manier waarop dat gebeurt
en of daarbij gekoesterde posities, gebruiken en gewoonten
gerespecteerd worden. Dan gaat het niet alleen om kosten-
baten afwegingen en instrumentele rationaliteit, maar ook
om identiteit en de wijze waarop die in het planproces wordt
gereproduceerd. Coproductie of 1v is vooral een manier van
werken om tot gedeelde betekenissen en nieuwe
democratische handelingspraktijken te komen.

Vanuit de culturele invalshock worden specifieke
benaderingen en betekenissen van coproductie zichtbaar die
vanuit de instrumentele invalshoek niet worden (h)erkend.
Boven alles is dat de erkenning van het gegeven dat burgers
zich met publicke planvormingsprocessen verbinden om
andere dan instrumentele redenen, Het gaat hen in meerdere
of mindere mate niet alleen om de inhoud van de zaak, maar

ook om aspecten van zin- en betekenisgeving,



De culturele ofwel substantieel-rationele zijde van 1r heeft
vooral 0og voor de symbolische werking van een gezamenlijk
planvormingsproces. Doordat actoren elkaars belangen en
ideeén serieus nemen, kan er een teamgevoel of een gemeen-
schappelijke wil ontstaan om een probleemsituatie aan te
pakken. Hierdoor willen zij betrokken zijn en blijven. Deze
betrokkenheid vormt een goede basis voar de tase(n) nd de
planvorming en voor toekomstige projecten.

Het combineren van instrumentele en culturele motieven:
meerwaarde voor 1P

Waarden-gebonden aspiraties en activiteiten laten zich
moeilijk combineren met een instrumenteel-rationeel
handelingsperspectief, dat vaak als aanleiding voor 1» wordt
gehanteerd. En dat terwijl het een meerwaarde oplevert om
beide motieven voor 1p in een proces een plaats te geven,
Bedenk hierbi) dat het succes danwel her falen van
ip-processen altijd moet worden bezien in het licht van de
twee motieven. Men kan zich bijvoorbeeld voorstellen dat
een 1p-proces niet geleid heeft 1ot een in functioneel-
rationeel opzicht bevredigend resultaat. Echter, het proces
kan positieve resultaten in symbalische of substantieel-
rationele zin met zich mee hebben gebracht waardoor een
goede voedingsbodem is gecregerd voor toekomstige plan-
processen. Bijvoorbeeld doordat de belangenposities
verduidelijkt én erkend zijn of doordat er vruchtbare werk-
verhoudingen zijn ontstaan,

De meerwaarde van rp-processen voor het verbeteren van
relaties intern organisaties verdient hierbij aparte
vermelding. Uit verschillende cases blijkt dat 1p niet alleen
positieve invloed heeft op vruchtbare werkverhoudingen met
belangenverenigingen of andere ‘buitenstaande organisaties)
maar ook op werkverhoudingen intern organisaties in de
natte sector. 1p-processen vragen ook om interactie binnen
organisaties en ook dit kan op langere termijn positieve

effecten teweeg brengen.

Uit het bovenstaande blijkt dat het nict zinvol is om aan één
van deze benaderingen een groter gewicht toe te kennen,

De gedachte is dat de theoretische benaderingen van e de
lezer behulpzaam kunnen zijn bij de inrichting van een eigen
strategie. Aangezien iedere probleemsituatie om een ander
ip-type vraagt, is het aan de gebruiker van deze Handreiking
om uit te maken welke benadering van 1p (in eerste
instantie) nadruk behoefte, gegeven de getypeerde probleem-

situatie. Ook kan men voorafgaand aan een 1p-proces nagaan

welke instrumentele en welke culturele elementen men zou
willen bereiken, ook weer ingegeven door de
probleemsituatie en de actuele verhoudingen tussen de

betrokken participanten.

[P staat voor Interactieve Planvorming, maar
ook voor Inhoud en Proces

De in Jdeze Handreiking gehanteerde afkorting van

Interactieve Planvorming, ip, lijkt te duiden op het centrale

aspect van interactief werken: een vruchtbare balans weten te

vinden tussen inhoudelijke en procesmatige aspecten van

planvorming, Ook de twee benaderingen van 1p weer-

spiegelen in feite de twee hoofdbestanddelen van interactief

werken:

¢ Inhoud: onderzock doen, gegevens verzamelen,
technische expertise inschakelen, etc.;

¢ Proces: de zoektocht naar gedeelde probleemdefinities

en daarover de dialoog aangaan,

De kunst bij ip-processen is dat de waterbeheerder - als
procesbegeleider - Inhoud en Proces in samenhang ziet,
Inhoud reflecteert het ‘gewenste watersysteem’, inclusief de
kwalitatieve en kwantitatieve doelen waaraan het water-
systeem zou moeten voldoen. Proces betekent een dusdanig
planproces op gang brengen én houden dat belangen en
opvattingen overgaan in plannen met voldoende draagvlak.
Enerzijds moeten participanten een plan of ontwerp
ondersteunen, anderzijds moet een plan ook realiseerbaar
zijn. Voor de waterbeheerder betekent dit dat zij een
bepaalde mate van interactie met andere participanten
aangaan en toch ook de technisch-inhoudelijke kwaliteit van
het resulterende beleid in de gaten houden.

Inhoud en Proces horen bij elkaar. Dit betekent ook dat 1e
samen kan gaan met meer klassiecke vormen van plan-
vorming. Interactieve planvorming en ‘gewone’, klassieke
planvorming sluiten elkaar niet uit, Ook uit de cases blijkt
duidelijk dat 1r een aanvulling is op de huidige werkwijzen,
niet een vervanging. 1¢ kan de formele besluitvormings-
procedure echter nooit volledig vervangen. De verhouding
tussen 1P en officiéle besluitvormingsprocedures ligt tussen
‘tp als voorbereiding van een officiéle procedure’ en ‘een
officiéle procedures als bevestiging van 1p” Een cruciaal
element in de overgang van een informeel 1p-proces en een
formeel gedeelte van een besluitvormingsprocedure is
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duidelijkheid voor de deelnemers van beide processen, hoe
de resultaten van het 1p-proces als input fungeren voor het
formele traject en andersom; hoe er interactie kan plaatsvin-

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

Waarom 1p toepassen:
lessen uit de case-studies

28

De instrumentele en culturele benadering van 1 vormen in
essentie de twee ‘uiterste’ motieven die actoren voor deel-
name kunnen hanteren: zuiver inhoudelijke danwel zuiver
procesmatige motieven. In de praktijk is er veelal sprake van
een combinatie, De bestudeerde cases laten zien dat de
interactie met de actoren, inzicht verschaft in hun
participatie-motieven. Deze zijn gebaseerd op hun belangen
en niet zozeer op hun posities. Vraag u altijd af waarom, dus
vanuit welk belang, een actor een bepaalde positie in het
ip-proces inneemt. Belangen geven de werkelijke beweeg-
redenen voor participatie weer, posities zijn veel meer
inwisselbaar. Het is denkbaar dat een actor voor het
realiseren van zijn belang, meerdere en/of wisselende posities

inneemt,

In de literatuur worden het vergroten van draagvlak en het
verkrijgen van een win-win resultaat als de voornaamste
redenen genoemd voor 1r. In de praktijk blijkt dat 1p niet
leidt tot verkorten van het tijdsbeslag, reduceren van plan-
kosten over langere termijn en slechts zelden tot een win-win
resultaat. 1p leidt wel tot vergroten van de acceptatie en het
draagvlak van een project.

Interactieve planvorming komt het best uit de verf in
situaties met veel belanghebbenden en grote belangen-
verschillen. Voor een succesvol 1e-proces moet een probleem
ook concreet zijn. Het is uiterst moeilijk bij een abstract
probleem maatschappelijke groepen en burgers te betrekken.
Dit wordt bevestigd door de volgende constatering uit de
bestudering van de praktijkgevallen. Voor burgers en lokale
belangenorganisaties is 1p vooral belangrijk wegens het
gevoel invloed uit te kunnen oefenen op de eigen leef-
omgeving. Het is van groot belang dit gevoel serieus te
nemen. Het verdient daarom aanbeveling de inbreng van
deze participanten goed te verwerken en terugkoppelen,

Op deze wijze kunnen zij zien wat hun bijdrage aan het

proces is geweest.
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Voor- en nadelen van het toepassen van 1p

Na een overzicht van de instrumentele, culturele, inhoudelijk
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 vo6r en tegen men bij
het opstarten en uitvoeren van een 1p-proces kan

verwachten®.

Voordelen van 1p

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 besef hoe besluitvormingsprocessen
werken: wie neemt op welke wijze beslissingen;

Vergroot het maatschappelijk bewustzijn, sociale cohesie 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 [okale kennis en ervaring in de planvorming meedoen.
Vergroot de kennis van en bekendheid met de effecten van
private investeringen op de maatschappij;

Brengt ‘inefficiénties’ in productieprocessen, gebruik van
materialen of energiegebruik aan het licht. Deze kunnen
leiden tot kostenbesparingen;

Vergroot inzichten in consumentengedrag en de effectiviteit
van marketing;

Vergroot de toegang tot overheidsbesluitvorming m.b.t.
bedrijvigheid;

Beperkt de kans op conflicten en de noodzaak voor
rechtszaken;

Vroeg betrekken van lokale belangen en ideeén reduceert de
kans op vertraging later in het proces;

Een participatief proces verbetert 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.



Voor de overheid:

Het ‘meenemen’ van verschillende opvattingen en ideeén en
lokale kennis leidt tot beter onderbouwde overheids-
beslissingen en heldere probleemformulering;

Verbetert het maatschappelijk begrip over projecten en de
kennis over en het vertrouwen in de rol van de overheid bij
publieke besluitvorming;

# [nteractieve planvorming is irrationeel. Beleid zou moeten

worden gebaseerd op goed onderbouwde kennis en
expertise. [P is gebaseerd op consensus, meningen en
persoonlijke voorkeuren; niet op (wetenschappelijk)
onderzoek.

Is een aanvulling op overheidstaken als monitoring, inspectie Handr eikingen voor de vraag

en handhaving. Het bespaart geld indien maatschappelijke
partijen publicke taken ondersteunen;

Neutraliseert conflicten of weerstand tegen overheidsplannen
en credert draagvlak;

Biedt mogelijkheden om tijd en geld te besparen, vitgaande
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 behoeven 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, consumenten en de media.

Nadelen van 1p

Voor belangenorganisaties, private partijen, burgers:
Participatie verspilt tijd en doet 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 contacten
beschikken. De ‘gemiddelde burger’ hoort daar niet bij;
Participatie cregert valse verwachtingen. Er worden bij
andere partijen verwachtingen gewekt die niet of nauwelijks
tot uitvoering leiden;

Voor de overheid:

Participatie is inefficiént, het staat teveel in contrast met
bestuurlijke efficiéntie. Een besluitvormingsproces waarin zo
weinig mogelijk andere partijen participeren zou veel
doelmatiger zijn;

Geldverspilling; participatie verbruikt belastinggeld dat

elders veel productiever zou kunnen worden ingezet;

‘waarom 1P toepassen?’

De bereidheid van de participanten om aan 1» te beginnen, is
in eerste aanleg veelal instrumenteel bepaald en hangt af van
de ingeschatte winst die een dergelijk proces oplevert. Het is
onwaarschijnlijk dat zij aan 1p beginnen, als zij meer kunnen
bereiken met een gesloten proces. De bereidheid tot
medewerking stijgt, bijvoorbeeld, als er mogelijkheden zijn
om compensatie te ontvangen of op andere wijze een
‘ruilhandel’ in gang te zetten, Dit wordt bevorderd door
(beoogde) participanten te wijzen op de meer culturele
winstpunten die 1r kan opleveren: betere werkverhoudingen,
een effectiever netwerk, meer begrip voor elkaars stand-
punten, etc.

Hieruit volgt dat het behulpzaam kan zijn om eerst vanuit de
instrumentele benadering de functioneel-rationele motieven
van 1p te omschrijven. Met andere woorden: wat wilt u (denk
u te kunnen) bereiken met 1p 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 de culturele benadering omschreven
wat de substantieel-rationele motieven van 1e zijn. Met
andere woorden: wat wilt u (denkt u te kunnen) bereiken op
het procesmatige viak met ipt Bijvoorbeeld: een effectief en
efficiént functionerend netwerk dat als platform dient voor
een soepele planuitvoering en een vruchtbare voedings-
bodem voor toekomstige (interactieve) planvormings-
processen.,
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B Wie bij Interactieve Planvorming betrekken?

Inleiding

De meest elementaire karaktereigenschap van Interactieve
Planvorming is de betrokkenheid van verschillende groepen
actoren bij een planvormingsproces. In de vorige hoofd-
stukken zijn al verscheidene keren relaties gelegd tussen
andere vragen en actoren, maar in dit hoofdstuk staan de
actoren expliciet op de voorgrond. Daarbij gaat het om de
(h)erkenning van soorten actoren, inclusief hun belang-
rijkste rollen. De ‘wie-vraag' kent twee aspecten die een
sterke relatie hebben met hoofdstuk 3. Deze relatie komt tot
uiting in de volgende vragen:

# bij welk type probleemsituatie horen welke actoren, en

+ in welke fase van een re-proces betrek je welke actoren?

Voor beantwoording van deze vragen volgen respectievelijk
in par. 3 en 7 handreikingen. Verder is dit hoofdstuk in grote
lijnen hetzelfde opgebouwd als de voorgaande.

De kern van interactieve planvorming:
het betrekken van actoren

Het succes van interactieve planvorming wordt bepaald door
de mate en vorm waarin betrokken actoren inbreng kunnen
hebben in het proces. In hoofdstuk 5 is beschreven dat dit
een heen-en-weer gaan betekent tussen probleem en opties
voor beleid en dus een terugkoppeling naar het probleem
veronderstelt. Het is van groot belang dat de verantwoor-

delijken voor het proces zich bij herhaling afvragen of er
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{ongewild) bepaalde informatie onderbelicht blijft. Voor
volksvertegenwoordigers, maar ook voor politiek bestuurders
en ambtenaren geldt dat zij zich niet altijd bewust zijn van
het machtsverschil tussen hen en mensen die geconfronteerd
worden met de gevolgen van beleidsvoornemens, Hierbij
moet worden bedacht dat de wijze waarop participanten zich
gedragen goeddeels wordt bepaald door de wijze waarop het
probleem is (voor)gestructureerd (voor typen probleem-
situaties zie hoofdstuk 3). Wordt het probleem als matig
gestructureerd beschouwd, met 1p-type ‘onderhandelen), dan
krijgen betrokkenen de rol van belanghebbenden. Wordt het
probleem als niet te structureren beschouwd, met 1p-type
‘pacificeren’, dan krijgen betrokkenen de meer afstandelijke
rol van deskundige vertegenwoordigers van een bepaald
deelbelang,.

Probleemsituaties, planniveaus en planactoren
in de natte sector

Probleemsituaties in de natte sector (voor een typering: zie
hoofdstuk 3) worden onderscheiden naar planniveau. Binnen
de waterwereld zijn vier planniveaus te onderscheiden, die
verbonden zijn aan bepaalde actoren. Teder planniveau kent
een eigen kenmerkende clustering van actoren c.q. actor-
typen. Deze staat in de laatste kolom van de onderstaande
figuur waarin feitelijk antwoord gegeven wordt op de vraag
bij welk soort plan wie (welke actoren) betrokken zijn.

Figuur 5.4 Waterplannen en hun participanten™
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Tussen het strategische en het technische planniveau bestaat
het duidelijkste onderscheid in (te betrekken of betrokken)
participanten, Bovenstaande tabel laat zien dat er tussen de
planniveaus qua betrokken participanten op het oog weinig
verschil is. Het maakt echter nogal wat uit of men bij het
interactief werken aan een plan te maken heeft met louter
overheidsorganisaties, of dat er bijvoorbeeld burgers en
ingenieursbureaus deelnemen. Er ligt bijvoorbeeld
onmiskenbaar een verband tussen schaalniveau en de
betrokkenheid van burgers. In het bijzonder over nationale
onderwerpen op abstract, strategisch niveau, wordt 1r door
burgers te ingewikkeld gevonden. De interactic met de
omgeving vindt meestal plaats op het regionale of lokale
niveau, bijvoorbeeld bij de uitwerking van een plan op
strategisch niveau. Er is ook een verschil in de inbreng van
betrokkenen: burgers richten zich, meer dan andere partijen,
op problemen die zich ‘dicht bij huis’ afspelen.

In hoofdstuk 3 is geconstateerd dat de probleemsituaties in
de watersector, een veelheid aan betrokken actoren en een
integrale benadering vanwege de raakvlakken met andere
beleidsvelden, een keuze voor 1p rechtvaardigen. Het type
probleemsituatie heeft voor de vraag wie bij het ip-proces te
betrekken, een grotere relevantie dan het planniveau. Op
ieder planniveau kunnen zich immers alle 4 typen probleem-
situaties voordoen. Tevens wordt door een adequate en
gezamenlijk gedragen probleemtypering duidelijkheid
verkregen over welke overheden en belangenorganisaties

voor het 1p-proces essentieel zijn.

faken en verantwoordelijkheden van bij 1p
retrokken actoren

De specifieke taken en verantwoordelijkheden van actoren
worden hieronder uitgewerkt voor politicke bestuurders,
gekozen volksvertegenwoordigers, ambtelijke ondersteuning,
(wetenschappelijke) deskundigen, belangenorganisaties,
burgercomités en individuele burgers en procesonder-
steuning,

Politieke bestuurders - Hoewel vaak verschillende bestuurs-
organen verantwoordelijk zijn voor ruimtelijke projecten,
heeft meestal een bestuurder de (codrdinerende)
verantwoordelijkheid. Deze politieke bestuurder is dan ook
verantwoordelijk voor het goed verlopen van de interactieve

planvorming. Hij zorgt dat zonodig ambtenaren het proces

ondersteunen. Het is omgekeerd van groot belang geen
informatiekloof te doen ontstaan tussen de politiek
bestuurder en de deelnemers aan het proces, want dit kan tot

grote vertraging in de besluitvorming leiden.

Gekozen volksvertegenwoordigers - Het kan van groot
belang zijn dat gekozen volksvertegenwoordigers actief
deelnemen aan de interactieve planvorming. Ten eerste
voorkomt dit een kloof in informatie die niet te overbruggen
is door schriftelijke verslaglegging of door inspraak in
commissievergaderingen. Het kan van groot belang zijn dat
volksvertegenwoordigers de discussie actief meemaken en
fysiek aanwezig zijn, Zij zijn de meest voor de hand liggende
kandidaten om het proces aan te sturen. Zij bepalen immers
wat inhoudelijk wordt voorgelegd, behalve misschien in die
gevallen waar 1p een aanvang neemt in een voortraject van
een planvormingsproces. Zij zijn ook het meest gevoelig voor
‘wat er onder de bevolking leeft’ In deze visie is 1 niet alleen
goed verenigbaar met het zogeheten politicke moment in de
besluitvorming, de aansturende rol van volksvertegen-

woordigers is de spil waar het proces om draait.

Ambtelijke ondersteuning - Ambtenaren hebben meerdere
rollen. Enerzijds is hun taak procesondersteunend. Zij geven
aan in hoeverre bepaalde planopties passen in het vigerende
wettelijke kader (zorgvuldigheidsbeginsel ), maar ook of een
optie niet in strijd is met ander vast gesteld beleid.
Anderzijds zijn zij actief betrokken bij visie-ontwikkeling en
hebben er behoefte aan en belang bij om hun visie te
verdedigen. Vormen ambtenaren de enige schakel tussen het
debat en het bestuur, zoals nu vaak het geval is, dan kan die
dubbelrol hen parten gaan spelen. Politicke besluiten door de
bestuurder worden al snel geweten aan de ‘partijdigheid” van
de ambtenaar. De aanwezigheid van gekozen vertegen-
woordigers kan het ambtenaren makkelijker maken zo nu en
dan van rol te wisselen. Ambtenaren zijn direct betrokkenen.
Hun kennis en visie moeten dan ook optimaal in dienst

staan van het 1p-proces.

Wetenschappelijke deskundigen - Voor wetenschappelijke
deskundigen geldt in zekere zin hetzelfde als voor
ambrenaren. Zij beschikken vaak over waardevolie
informatie maar tegelijkertijd hebben zij ook vaak een
opvatting over het probleem. Onder wetenschappelijke
deskundigen bestaan vaak visies over de toekomstige
ontwikkeling van een gebied. Voor het betrekken van
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wetenschappelijke deskundigen bij 1p, gelden twee
vuistregels:

1 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.
Voorkomen moet worden dat het debat wordt aangestuurd
door wetenschappelijke methoden en modellen die niet
direct van toepassing zijn op de voorliggende
probleemsituatie. In het bijzonder dient bedacht te worden
dat beslisondersteunende modellen waarmee de kosten en
baten van verschillende beleidsopties kunnen worden
bepaald, alleen hun nut hebben wanneer er sprake is van een
(matig) 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 dig gebruik maken van Gis.

Belangenorganisaties - Bij belangenorganisaties valt te
denken aan Kamers van Koophandel, bedrijfstakorganisaties,
milieuorganisaties, natuurbeschermingsorganisaties,
landbouworganisaties en andere organisaties die een
gevestigd belang vertegenwoordigen. Deze groepen
beschikken in het algemeen over eigen deskundigheid en zijn
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 organisatic inneemt
te midden van andere gevestigde belangen. Vanwege hun
stabiele karakter kunnen belangengroepen aantrekkelijke
gesprekspartners zijn. Een nadeel van deze actoren is dat zij
minder goed kunnen omgaan met leerprocessen, doordat
hun vertegenwoordigers gehouden zijn aan de lijn van hun

organisatie.

Burgercomités, individuele burgers, bedrijven en verwante
actoren, zoals gebruikers van een bepaald gebied - Het
onderscheid met de vorige categorie is tweeledig:

1 Deze actoren zijn lokaal geworteld en beschikken dus
over meer lokale kennis maar over minder wetenschappelijke
deskundigheid.

2 Zij 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
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een beleidsvoornemen worden. Maar vaak blijken direct
betrokkenen gevoelig voor argumenten wanneer de discussie

met hen wordt aangegaan.

Een valkuil bij het betrekken van burgers bij 1v is dat
degenen met een actieve belangstelling om ‘mee te doen’ zict
onderscheiden door een hogere opleiding en sociaal-
economische status. Men betrekt dus een beperkte en
specificke groep burgers. Dat komt waarschijnlijk doordat
burgers op een bepaalde wijze (taalgebruik, media,
informatiemateriaal, e.d.) worden aangesproken om aan een

ip-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 partijen groot zijn.
Wanneer de complexiteit van het vraagstuk te veelomvattenc
is voor de (ambielijke) projectorganisatie, kunnen aan
procesondersteuners de volgende taken worden uitbesteed:
¢  hetidentificeren 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;
¢  ervoor zorgen dat wetenschappelijke kennis op een
begrijpelijke wijze wordt gecommuniceerd zodat 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 gekomeni.

Scheiding verantwoordelijkheden tussen actoren

Omdat 1¢ 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 formeel
vast te leggen. Met actoren als belangengroepen kunnen
bijvoorbeeld afspraken gemaakt worden over de onder-
werpen waarvoor zij input kunnen leveren, maar niet over
kunnen meebeslissen.

Verder blijkt de scheiding van verantwoordelijkheden tussen
politici en projectleiders een lastig vraagstuk te zijn omdat

1e-processen andere organisatievormen vragen dan waarin



politici en ambtenaren doorgaans gewend zijn te werk te
gaan. Zo zijn 1e-processen tamelijk tijdrovend zodat een
zware ambtelijke aansturing voor de hand liggend is.
Daarnaast zijn 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.

Deze potentiéle valkuilen zijn te voorkomen door project-
leiders een ruim mandaat te geven. Bestuurders toetsen de
voortgang van het 1p-proces vervolgens op de in het
mandaat gestelde randvoorwaarden. Door geregelde
inhoudelijke terugkoppelingen van projectleider naar
bestuurder kan het ontstaan van een informatie-achterstand
voorkomen worden.

deze werkwijze, een ruim mandaat gecombineerd met
inhoudelijke terugkoppelingen naar bestuurders, brengt een
specifiek risico met zich mee. Bestuurders kunnen namelijk
in plaats van een informatie-achterstand een
‘betrokkenheidsachterstand’ oplopen. Dit type achterstand
ontstaat doordat bestuurders de leerervaringen die de andere
participanten tijdens het proces hebben opgedaan, niet
hebben doorgemaakt. Zij missen daardoor de betrokkenheid
voor het verloop van het proces en deze is nodig om een

goed inzicht te krijgen in het eindresultaat™,

[aken en verantwoordelijkheden van
retrokken actoren bij 1p in de natte sector

De indeling in actoren die in de vorige paragraaf is gegeven,
is algemeen toepasbaar bij 1p-processen waarin de overheid
trekker is. De natte sector kent (zie hfdst. 2) 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 rijk (milieunormen vrom, emissie-
reductie v&w, landbouwemissie Lnv), de provincie
(provinciale milieuverordening), de gemeenten (rioolbeheer,
Wet milieubeheer, aanlegvergunning) en waterschappen.
‘Waterkwantiteit vergt besprekingen met het rijk als
beheerder van 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 volgt hier

een karakterschets van actoren in de watersector.

Politieke bestuurders en gekozen volksvertegenwoordigers:
Bij bestuurlijke actoren speelt de continuiteit van beleid een
belangrijke rol. Het waterbeleid kent over het algemeen een
continue karakter: bescherming tegen overstroming en
uitdroging en handhaven en verbeteren van de water-
kwaliteit. Vanwege de alomvattende invloed van water op ons
leefklimaat hebben veranderingen of ingrepen in het water-
beleid die plaatsvinden een grote impact op de politiek.

De waterbeheerder. Hiermee wordt bedoeld ambtenaren en
projectmanagers van overheidsinstanties (waaronder RWS).
Hun belangrijkste functie is de voorbereiding van de
politieke plan- en besluitvorming. Gezien de politieke
factoren dichten waterbeheerder zich meestal een objectieve,

neutrale rol toe.

De deskundige. De rol van de ingenieur en planner is
geleidelijk gewijzigd. Het zelfstandig bedenken van
vernuftige oplossingen staat niet meer voorop, In plaats
hiervan ligt steeds meer nadruk op het verenigen van de
wensen van belanghebbenden met de eisen van een goede
ruimtelijke kwaliteit. Tegenwoordig heeft de deskundige bij
een project namelijk met een steeds diverser gezelschap
betrokkenen te maken: ondernemers, bestuurders,
ambtenaren, weggebruikers, recreanten en natuurlijk
bewoners- en belangengroepen.

Wetenschappelijke deskundigen. Waterexperts van
universitaire instellingen en adviesbureaus worden in
toenemende mate betrokken bij planvorming. Hun oordeel
kan doorslaggevend zijn.

Belangenorganisaties. Maatschappelijke organisaties zijn niet
alleen actiegroepens in veel gevallen zijn zij potentiéle
coalitiepartners van (delen van) de overheid en komen zij
met alternatieven of aanvullingen op beleid. Samenwerking
met bijvoorbeeld de waterbeheerders van rws zien zij als een
effectieve manier om problemen aan te pakken. Interessant is
de vraag namens wie milieuorganisaties nu eigenlijk
participeren in de planvorming. Vertegenwoordigen zij alleen
haar leden of spreken zij namens het gehele Nederlandse
publiek? Zowel bedrijfsleven als belangenorganisaties zijn
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weinig democratisch georganiseerd. Zij beinvloeden echter
wel vele besluiten die gevolgen hebben voor (grote) groepen
burgers, zonder dat er sprake is van democratische
controle™.

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 waterinfrastructuurprojecten 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
vaak over abstracte maar minder moeilijk te voorspellen
negatieve effecten, zoals ‘milicuschade’ Deze tegenstellingen
domineren dan ook vaak de discussies bij inspraak, advies en
overleg™.

De eerder genoemde actoren in de natte sector vertonen
onderlinge samenhangen. Sommige actoren zijn deel-

Publiek-maatschappelijke
samenwerking

Figuur 5.2 Relaties tussen actaren in de natte sector
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verzameling van een grotere groep (zoals belangen-
organisaties), andere vinden elkaar in verschillende formele
en informele samenwerkingsvormen. Een verbeelding van
deze onderlinge verwevenheid is de onderstaande figuur.

Het betrekken van actoren bij 1p in de natte
sector: lessen uit de case studies

Een belangrijke constatering is dat in de praktijk het
betrekken van actoren in veel gevallen volgens een
‘trechtervorm’ plaatsvindt. Dat wil zeggen dat een proces
relatief open wordt aangevangen en er veel actoren op de eer
of andere manier bij de planvorming betrokken zijn. In de
loop van het proces verandert dit en krijgt het proces een
meer gesloten karakter: het aantal actoren neemt af, Dat
heeft de volgende reden. In de aanvangsfase staat divergeren
centraal: getracht wordt een brede inbreng van ideeén,
kennis, belangen, etc. te genereren en in het
planvormingsproces mee te nemen. Naarmate het proces
vordert, wordt convergeren steeds belangrijker: er moeten

Publiek-privaat-
maatschappelijke
samenwerking

Publiek-private
samenwerking



knopen doorgehakt en keuzes gemaakt worden. Dat is vaak
voorbehouden aan een beperkt aantal actoren: de
eindverantwoordelijke voor het plan (veelal ¢en bestuurder)
en partijen met een verantwoordelijkheid voor de
planuitvoering,.

Op kleinere schaal is ook een trechtervorm per fase te
herkennen. Bij aanvang van een (nieuwe) fase zijn over het
algemeen meer actoren betrokken dan aan het einde van de
fase. Na het nemen van een procedurele beslissing en het
aanbreken van een nieuwe fase doet zich vervolgens een
herhaling van dit effect voor, in het algemeen met minder
actoren dan in de voorgaande fase.

Uit de bestudeerde praktijkgevallen zijn nog andere lessen te
trekken met betrekking tot de vraag ‘wie bij i» te betrekken’:

@ Inde cases waarbij burgers intensief betrokken zijn
was er samenwerking in de verkennings- en
uitwerkingsfasen en consultatie in de keuze of vast-
stellingsfase. Opvallend is dat in geen van de natte
projecten burgers ‘co-produceerden’ Ook in de cases
waarin werd onderhandeld, deden burgers niet mee;

e  Voor belangengroepen geldt in essentie hetzelfde als
voor burgers, alleen participeren zij meestal een ‘treetje
hoger’ dan burgers. Als het op onderhandelen aan-
komt, zijn belangenorganisaties meestal wel van de
partij;

e  Overheidsinstanties (regionale directies Rijkswaterstaat,
provincies, gemeenten) zijn in alle gevallen de
initiatiefnemer van een 1¢ proces. In de meeste
gevallen betekent 1 dan samenwerking, of ten minste
consultatie, met ambtenaren van de andere overheids-
instanties in het betreffende gebied;

+  Politicke bestunrders zijn zelden zelf directe
participanten, Wel nemen zij uiteindelijk de
structurerende beslissingen;

#  Erworden vaak adviseurs ingezet. Het is bij het
inschakelen van adviseurs van belang dat de
overheidsinstantie zelf direct contacten met de
participanten heeft. Die contacten moeten niet teveel
via een extern bureau gaan;

@  In de cases zitten de ‘juiste betrokkenen' meestal wel
aan tafel. Het komt in de praktijk niet vaak voor dat
deze kring te beperkt werd omschreven;

¢  Interdependentie blijkt in veel gevallen bepalend voor
1e. Zonder athankelijkheid van anderen kan een
initiatiefnemer bij wijze van spreken net zo goed zelf

de knopen doorhakken. In de cases komt onderlinge
afhankelijkheid vooral tot stand door een gezamenlijk
probleem of doordat een overheidsinstantie voor de
uitvoering van een plan afhankelijk is van lagere
overheden;

¢  Inde cases komt naar voren dat het identificeren van
de personen en organisaties die op de een of andere
manier belangen hebben bij het betreffende plan-
vormingsproces uiterst belangrijk is. Het motto is: ken
uw participanten!;

+  Erblijkt in de cases niet altijd sprake te zijn van
representativiteit in de participanten. Volledige
representatie kan nooit worden gegarandeerd, maar
een zo representatiefl mogelijke groep kan wel worden
bereikt. Het is dan van belang de sociaal lagere klassen
of zwak georganiseerde groepen extra aan te moedigen
te participeren;

#  Vroege participatie betekent meedoen met het bepalen
van doelen en niet pas bij de uitwerking. In de praktijk
komt het echter voor dat in de vroege fase weinig
belangstelling bestaat. Vooral bij burgers is een
aansprekende presentatie daarom van belang,

Actoren-analyse

Het bepalen van welke actoren in 1p-proces betrokken
moeten worden, is niet eenvoudig. Dat komt doordat er in
het algemeen sprake is van een groot aantal actoren dat met
verschillende doelen, middelen, invalshoeken en belangen in
een planvormingsproces stapt. Het is dan ook niet zinvol een
blauwdruk te maken voor de vraag ‘wie te betrekken bij tr!
Wat wel kan is het geven van aandachtspunten voor de wijze
waarop Ip-processen georganiseerd kunnen worden. Als
houvast voor het organiseren van 1p kan een procesindeling
naar actoren en naar tijd, behulpzaam zijn.

De indeling van 1e naar tijd is behandeld in hoofdstuk 3
(fasering van 1p-processen), de indeling naar actoren wordt
hieronder besproken. Het is duidelijk dat beide indelingen
sterk samenhangen.,

Enerzijds geeft .hel houvast voor zowel het projectteam als de
participanten; anderzijds biedt het de beste garantie voor éen
beheershaar proces.

Beide indelingen, naar tijd (fase) en naar actoren, bieden niet
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meer dan een houvast; niet te gehanteerd
worden dil ten kosten gaat van de van het

proces.

hel streven van actoren om hun individuele doelen zo

goed mogelijk te realiseren wordt in loenemende mate

Ook als en
nationals autonoom, alhoewel rijzelf vaak het
legended en beweren. Zo dienen overheden rekening

te houden met hun kiezers en is het bedrijfsleven gezien hel
belang van denken steeds meer
verschillende belangen in de markt. Daarnaast iser de
groeiende invioed van belangengroeperingen en de publieke
in de planvorming bij organisaties en grote
projecten (Greenpeace en Shell, Betuwelijn en etc.).
Er isdus in toenemende male sprake

actoren hebben elkaar nodig om hun eigen doelstellingen te

bereiken.

De voor bijvoorbeeld project-
leiders er uit oro actoren die hij
planvormingsprocessen nature vanuit hun

denken tot een gcmccnschappelijk gedragen plan le laten

komen.

Indeling voorafgaand aan IP: actoren-analyse
is handzaam om actoren vooraf in te delen naar de
invioed die zj op de inhoud van het plan kunnen
hebben. De verwachte invioed is in sterke mate
het hel belang dat men
Een van actoren gebeurt op basis
een actoren-analyse. Alle actoren hebben specifieke
eigenschappen ten van hun in
planvormingsproces en hel is  kunst om de actoren naar
deze eigenschappen te sturen en er tegelijkertijd van
te hebben. De specifieke van actoren wordt in kaart
gebracht door beantwoording de volgende vragen:

. welke vertegenwoordigt de actor;

. Zijn beleidsdoelen;

. wal zijn taken verantwoordelijkheden;

. wat rijn inspraakmogcliikheden;

. welke machtsmiddelen kan de actor inzetten;

. over welke expertise de actor.

le actoren-analyse maakt een herschikking van actoren
mogelijk naar  verwachte die  hebben op de

planvorming rond hel Op die manier
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"dwingt’ de RWS) ale
gesignaleerde actoren plaats en benoeming te geven.
De actoren-indeling procesbegeleider om de
van ale actoren te doordenken in relatie met hun
mogelijke en gewenste positie ten opzichte van de plaats
waar genomen worden (en de inhoud van
plan bepaald wordt En ten opzichte van de positie die

zij na  planvorming innemen.

| goed organiseren van ip-proces is een middel om
actoren met kenmerkende eigenschappen een

te garandeert het
succes van Dele is 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 verwachte invioed op het
procesverloop, vervolgens van belang de wijze waarop
Zij in  procesorganisatie worden.

handzame indeling dieaan  hand van
organisaties’  nerzijds gad hel om
bijvoorbeeld projectteam (‘de Regi€) of een stuurgroep

of Loge). Dit operationele
organisaties, uit diverse actoren, met een
Omgeving

op het (interactieve)



