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Als men water als invalshoek kiest bij het bescheuwan de aarde, kan deze worden
ingedeeld in stroomgebieden. De basis voor dezadszimg wordt gevormd door de
zogenoemde hydrologische structuur. Rivieren nelnnenm een centrale plaats in en op de
plaats waar ze uitkomen in een zee of oceaan antsi@ta’s. Delta’s zijn belangrijk
omdat ze de ‘machinekamers’ van de stroomgebieglenz economisch en ecologisch
opzicht vormen zij het zwaartepunt in stroomgehmed®vendien kennen zij veelal grote
bevolkingsconcentraties. Dit leidt tot conflictedenbelangen en water is daarom een hot
issue in delta’s als Nederland. Door de elementairdie water heeft, wordt het steeds
meer gezien als ordenend principe (Van der He3@60a). Dit geldt vooral met
betrekking tot voorstellen, denk aan de Commissigatbeheer Zf eeuw, in de praktijk
zijn er wel veranderingen waarneembaar, maar veakelijke planning vindt nog plaats
zonder water als ordenend principe.

Delta’s vormen niet alleen het economisch en ecsdtbgzwaartepunt in stroomgebieden,
ook bevinden zich er grote bevolkingsconcentratigstdoor treden conflicterende
belangen op. Indien water als ordenend principaltngezien, welke mogelijkheden biedt
de ruimtelijke ordening dan om deze tegenstellingesverbruggen? In dit artikel wordt
een antwoord gezocht op de vraag welke mogelijkihnelderuimtelijke ordening heeft om
conflicterende belangen in delta’s te overbrugdemater gezien wordt als ordenend
principe. Alvorens de trends in het nationale wagerruimtelijke ordenings- beleid te
beschrijven, wordt eerst de lagenbenadering todgeDaarna wordt een
programmatische verkenning uitgevoerd en wordtoasas beschreven.

L agenbenadering

Bij de invulling van het ruimtelijk beleid kan gelk worden gemaakt van de zogenoemde
lagenbenadering (zie figuur Merschillende lagen kunnen onderscheiden worden: de
grondlaag, de netwerklaag en de occupatielaagyr®®dlaagwaarin de waterstaatkundige
toekomst aandacht krijgt, vormt de basisvoorwaaote de verdere invulling van de
ruimte in Nederland. Antwoorden op vragen met li&ire tot zeespiegelrijzing, de

afvoer van het rivierwater, verdroging e.d. moeterst gevonden worden. Deze laag kent
een lage veranderingssnelheid en is gericht ogqgische) duurzaamheid. Daarna kan in
denetwerklaagde infrastructuur gepland worden. Beslissingerr be¢ situeren van weg-,
rail- en waterinfrastructuur en knooppunten zijjzdmder sturend voor de activiteiten die
de mens in een gebied zal ontwikkelen. Deze laagden middelmatige
veranderingssnelheid en heeft economische doelh&itigls leidend beginsel. De
occupatielaagvaarin de menselijke activiteit het meest haaatslérijgt, moet worden
afgestemd op de andere lagen. Bebouwing, bossepesnruimte worden vinden in deze
laag hun plek. De occupatielaag kent een hoge deramgssnelheid. De strijd om ruimte
en sociale rechtvaardigheid vindt hier plaats. ahtgspunt bij deze verschillende lagen is
first things first de belangrijkste dingen eerst, dan volgt delaegst (Sijmons, 1998).

Indien men water als ordenend principe wil hantdrighet maken van ruimtelijke keuzen,
moeten eerst de mogelijke relaties tussen de gragd#n de occupatielaag van de
lagenbenadering inzichtelijk gemaakt worden. Eegefifkheid daartoe wordt geboden
door gebruik te maken van hydrologische ordeningsjpes. Drie hydrologische
ordeningsprincipes kunnen onderscheiden wordendeet)stroomgebiedprincipe, het
positioneringsprincipe en het bufferprincipe (Fam al, 1991). Bij het
(deel)stroomgebiedprincipgordt aan iedere watersysteem-eenheid een functaga
toegekend. Per (deel)stroomgebied worden consegidenzes gemaakt voor een bepaalde
hoofdfunctie, zodat voor het gebied als geheelesemwichtige situatie ontstaat. Het
positioneringsprincipénoudt in dat de verschillende functies binnen migeoscheiden
waterhuishoudkundige eenheden zo gesitueerd walakerij elkaar zo min mogelijk
negatief beinvioeden. Functies die hoge eiserestahin de waterkwaliteit worden
bovenstrooms van andere, meer vervuilende fungassueerd. Tenslotte wordt het
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bufferprincipetoegepast om functies of activiteiten met nieenggbare omgevingseisen
naast elkaar te laten bestaan. Er worden hydralbgisvergangszones gecreéerd zodat de
negatieve beinvioeding met de afstand afneemt.

De lagenbenadering en de hydrologische ordeningspds kunnen een handvat bieden

bij het vinden van een balans tussen de versct#éléelangen in delta’s. Ze voorzien
betrokken partijen van kennis in hun strijd om diente. Hierbij zijn vele actoren

betrokken. Het begrijpen van de interactie tussaedctoren is van groot belang voor het
vinden van oplossingen. Alvorens hier nader ogigaan, wordt eerst het nationale water-
en ruimtelijke ordeningsbeleid beschreven.

Figuur 1: Lagenbenadering: grondlaag, netwerklalmgoeupatielaag (Tekening:
Rijksplanologische Dienst, voor Van der Heijde 2000

Beleid

Binnen het nationale beleid ten aanzien van wateuientelijke ordening bestaat op
hoofdlijnen overeenstemming over de te volgen kdéisuwe denkbeelden volgens
integraal waterbeheer met daar uit voortkomendybbitedsgericht beleid krijgen zowel in
deVierde Nota Waterhuishouding (V & W, 1998) als m\dijfde Nota Ruimtelijke
Ordening(VROM, 2001) uitgebreid aandacht. Het streven daarzaamheid wordt alom
ondersteund, overigens wel overal met een eiganitieivan duurzaamheid waardoor het
de vraag is of altijd dezelfde doelen nagestreaicen.

De verwachte klimaatverandering, waardoor de zegspstijgt en de piekafvoer in de
rivieren toeneemt, tezamen met bodemdaling leidie® elat er meer ruimte voor water
nodig is volgens het voorzorgsprincipe dat gehadte®rdt in de beleidsrapporten. Het
voorzorgsprincipe is komt voort een bepaalde opygativer duurzaamheid. Het
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watersysteem moet veerkrachtiger worden en een madeurlijk verloop krijgen. Ook
worden er andere eisen gesteld aan het watersyste@nveranderende maatschappelijke
ontwikkelingen. Voorbeelden daarvan zijn de uitbirgg van steden, het intensievere
gebruik van water voor recreatie, de aanleg vanweenfrastructuur en het gebruik van
water als drinkwater en proceswater in de industtegwatergevaar en (bijna)
overstromingen in 1993 en 1995 hebben bovendigediagen aan een toegenomen
bewustwording van de noodzaak om bij het ruimtelpkdeningsbeleid meer expliciet
rekening te houden met water. Een paradigmawigsaiduidelijk waarneembaar. In
plaats van ‘de strijd tegen het water’ is ‘levert imet water’ het nieuwe motto. Water
wordt nu zelfs als uitgangspunt van beleid genomen.

Proces naar duurzaamheid

Er wordt verondersteld dat in de ruimtelijke oradgnwordt getracht de conflicterende
belangen in delta’s te overbruggen om te komeerdatduurzame ontwikkeling van de
delta. Als daarbij rekening wordt gehouden met wad in het waterbeleid duurzaamheid
eveneens als uitgangspunt genomen moeten wordsmlegelijks gebeurt al bij integraal
waterbeheer hetgeen het beheer van grond- en dpitewater in kwantitatieve,
kwalitatieve en ecologische zin inhoudt, uitgevoeaduit vele disciplines en gericht op de
maatschappelijk vraagstukken over water (Verhadkeal, 1997).

De vraag is alleen wat is duurzaamheid? Dit btlor iedereen anders te worden
ingevuld. Volgens Rijsberman (1999) kan ten aanzgénruimtelijke ordening en
waterbeheer alleen het (plannings)proces om taizdamheid te komen kan worden
gedefinieerd. Voor de bestudering van het procesegpnaar duurzaamheid waarbij
ruimtelijke ordening en water beide aan bod konsezen denkmodelodig. Omdat de
Institutional Spatial Planningle actoren het meest centraal stelt wordt hierop
voortgebouwd om later in de casus de achtergromderet gedrag van de actoren te
kunnen onderzoeken. Er wordt uitgegaan van paetieipde actoren. Dit is gebaseerd is op
deEcological Conditions Stratedyfjallingii, 1996) maar wordt ook door Healey (199
aangegeven. Vanuit de intrinsieke waarde van aeexcivordt hun rol in het
planningsproces bestudeerd (Salet, 2000). Dit betedat de actoren worden bekeken
vanuit de positie die ze innemen zonder hen dteeceroordelen of af te rekenen op de
positie die ze in zouden moeten nemen. Door midaieldeze wetenschappelijke reflectie
op de werkelijkheid worden de achtergronden varhbhatlelen der actoren inzichtelijk
gemaakt. De vraag wordt beantwoord waarom actareddien zoals ze handelen. De
bron voor reflectie is het identificeren van denfiefe institutionele setting. Dit houdt in dat
wordt gekeken op basis van welke formele wet- gelgeving de actoren handelen of
zouden kunnen handelen. Welke plaats neemt eeniadgtohet systeem zoals dat formeel
is gedefinieerd? Daarna volgt een analyse vanakdijx. Wat gebeurt er in werkelijkheid
en hoe zien de actoren hun eigen rol? Dit kan ardgr dan de rol die zij toebedeeld
hebben gekregen via de wet- en regelgeving. Tekamsle rol waarin zij zich presenteren
ook nog anders zijn dan de formele rol en de ®lziizichzelf geven. Dit kan gedaan
worden om strategisch tactische redenen. Een nideuteijke, institutionele setting kan
worden blootgelegd. Als de bron voor reflectie eradalyse van de praktijk worden
samengevoegd wordt reflectie gepleegd op de wgkkeld. Zo wordt er meer duidelijk
over de achtergronden van het handelen van desactor

Programmatische verkenning

Om de interactie tussen partijen in de Nederlad@t@a te kunnen onderzoeken is een
programmatische verkenning uitgevoerd die zich #itesoh heeft beperkt tot water- en
ruimtelijke ordeningsbeleid. In deze verkenning zig relevante actoretppicsen de
ruimtelijke gevolgen van d@picsgeidentificeerd (Van der Heijde, 2000b). In
geografische zin is deze verkenning beperkt geblésehet open gebied in West-
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Nederland, aangezien de ruimtelijke spanningereiNéderlandse delta het meest
pregnant aanwezig zijn in dit deel van Nederlanit gBbied wordt aan de noordkant
begrensd door het Noordzee kanaal; aan de westkande duinen; aan de zuidkant door
de Nieuwe Waterweg en aan de oostkant door de tuseteuvelrug.

Beziet men de ruimtelijke gevolgen van het beldah kan een onderscheid worden
gemaakt tussen de (mede) ordenende functie vam eratde situatie waarin water zelf een
functie wordt. In het eerste geval bepalen de gnewvan het watersysteem de andere
functies in het gebied, terwijl in het tweede gadglgrenzen van het water bepaald worden
door andere systemen. Daarnaast kan een vierdetirdgn gemaakt in het
waterhuishoudkundige, het rurale, het urbane etréwesportsysteem.

Binnen het waterhuishoudkundige systeem zijn deman hoogheemraadschappen,
Rijkswaterstaat, provincies en gemeenten de bejksigractoren. De problematiek spitst
zich toe op drigopics wateroverlast (en veiligheid en afwatering), aagervoorziening
(vernatting, verdroging en verzilting) en duurzaaeheer van het veenweidegebied. Om
de problemen aan te pakken zijn de actoren heeeemns dat er meer fysieke ruimte voor
water nodig is. Water moet ook meer sturend wokaem de ruimtelijke inrichting.

Het rurale systeem is te verdelen in landbouw ¢aunaDe actoren die hierbij horen zijn
vanzelfsprekend de agrariérs en hun belangenoajassen de natuur- en
milieuorganisaties. Bij de overheid is vooral henisterie van Landbouw, Natuurbeheer
en Visserij van belang. Voor de landbouw is hebtgte probleem de verdroging in de
zomer en de claim die op landbouwgrond wordt gelemmt het bergen van water ten tijde
van een wateroverschot. Bij de natuur wordt errgefd naar een veerkrachtig
watersysteem en wordt de waterkwaliteit als belgngunt ervaren. In het rurale systeem
wordt water zowel zelf een functie als dat het wiéesie functies (mede) stuurt. Hierbij
geldt wel dat water vooral een ordenende rol symiedte landbouw en meer een functie
wordt bij de natuur.

De actoren in het urbane systeem in het open gabMtest-Nederland zijn voornamelijk
de stedelijke overheden. Het is hun bevolking éetad uit wil om te genieten van de
natuur en van het landschap. tOpicsbetreffen dan ook de recreatievraag en de
aanwezigheid van (natte) natuur. Ook het open houde de gebieden tussen de steden
acht men van bijzonder belang. Hierdoor krijgt tygen gebied een andere, stedelijke
functie. Behalve dat het raamwerk van de watedesgroenstructuur de onderlegger
wordt voor de verdere verstedelijking, ontstaaniemdn die men betitelt als (regionale)
parken.

Bij het transport over water, het transportsysteamn,met name de binnenvaartschippers
partij. Zij hebben op enkele uitzonderingen na wextl aan te merken op het systeem: het
vaarwegennet is goed. Gevolgen voor de ruimtebjkkening zijn er dan ook nauwelijks.
Uit deze programmatische verkenning blijkt dat eeriaczich bezighouden met
uiteenlopendeopicsdie alle hun ruimtelijke gevolgen hebben. In ostiande casestudy
is dit nader onderzocht aan de hand van de intersisen actoren.

Casus Groenzone Berkel-Pijnacker

De Groenzone Berkel-Pijnacker maakt deel uit vadeenblauwe Slinger gelegen tussen
de steden Den Haag en Rotterdam in Zuid-HollantwBterrijke groengebied wordt
momenteel ontwikkeld tot een regionale robuustdwemzame natte groenstructuur, die
aansluit op de stedelijke structuur. Het oogmetheiscreéren van een aantrekkelijk woon-
en leefmilieu voor mens, plant en dier. De Groerzagt in het midden van de slinger in
Zuid-Holland, op een plaats waar deze zich het tnegaauwt. Dichtslibbing met
glastuinbouw vormt een gevaar evenals twee VINEXwlocaties die elkaar aan
weerszijden van het gebied aan de zuidkant nadEessnprovinciale weg begrenst het
gebied en doorkruist het twee maal. Daarnaasteijperspectieven voor de
melkveehouderij slecht, waardoor niet verwacht\wanden dat deze het gebied in de
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toekomst open zal houden. De bij het beleid bewokbartijen, in het bijzonder de
provincie, realiseren zich dat het project van deeGzone een speciale aanpak vraagt
omdat de druk op het gebied groot is en partijehvaeschillende belangen er aanspraak
op maken. Er is daarom een aparte overlegstrugtarrhet gebied in het leven geroepen,
bestaande uit een stuurgroep, met bestuurlijkegenwoordigers, een ambtelijke
projectgroep en een klankbordgroep waarin vertegensigers van het maatschappelijk
middenveld zitting hebben.

Door de stuurgroep is achtereenvolgens een conceptingsplan en een cascoplan
opgesteld. Hierin wordt gekozen voor een waterrijikeilling van het gebied om te komen
tot een duurzaam natuurgebied. Voorts is er plaais recreatie en kan de Groenzone een
geledingsfunctie vervullen voor het omliggende sligce gebied.

Beleid in de Groenzone

Als het beleid ten aanzien van de Groenzone nasmhiouwd wordt, blijkt dat er een
vijftal beleidsterreinen van belang zijn: ruimtleéjordening, waterhuishouding, natuur
(ecologie en recreatie), veehouderij en glastuinbde eerste twee terreinen maken deel
uit van facetbeleid dat vooral procedureel van iktarais en waarbij een spanning voelbaar
is tussen hetgeen centraal en decentraal geregelddrden. De overige drie
beleidsterreinen zijn sectoraal van aard en betmaffhoudelijke aspecten van de
Groenzone.

Ten aanzien van het debat over decentralisatielseentralisatie kan in het geval van de
Groenzone een interessante vergelijking gemaakdevotussen water- en ruimtelijke
ordeningsbeleid (zie figuur 2).

ruimtelijke ordening waterhuishouding

centraal

decentraal

ﬁvolgens de wet- en regelgeving
qm de praktijk van het handelen

Figuur 2: Ruimtelijke ordenings- en waterbeleidhirorie en praktijk

Het ruimtelijke ordeningsbeleid is volgens de watregelgeving in essentie opgebouwd
volgens eemottom-upstructuur, in de praktijk is echter vaak sprake gantopdown
benadering. Nationale nota’s en streekplannemighalleen een aanvulling op de
bindende bestemmingsplannen, maar schrijven sted@s voor hoe een bestemmingsplan
er uit moet zien. Theorie en praktijk zijn dus tegesteld.

Bij het waterbeleid is een zelfde discrepantie¢ndbeorie en praktijk waarneembaar,
maar precies anders om. Hier is de wet- en regelgégpdown georganiseerd. De
nationale nota Waterhuishouding geeft aan wat waterbeleid er gevoerd dient te
worden (V & W, 1998)Via het provinciale waterhuishoudingsplan wordtwditvolgens
door middel van de waterbeheersplannen van de scai@ppen uitgevoerd. In de praktijk
blijkt echter dat de waterschappen bijzonder veétibrengen hebben. Zij hebben hun
eigen inkomsten en het dagelijks bestuur van ee¢erschap is in eerste instantie
verantwoording schuldig aan het algemeen bestuariweechtstreeks gekozen
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vertegenwoordigers van de verschillende groepeamigbebbenden zitting hebben. De
relatie met andere overheidsorganen komt pas daaasnaast behoren de
waterschappen tot de oudste bestuurslichamen vderldad, hetgeen voor een
traditioneel onafhankelijke positie zorgt.

De verhoudingen tussen de verschillende actorenédtunader worden onderzocht door de
achtergronden van het handelen van deze actoreiit e@m institutioneel perspectief te
bekijken (Salet, 2000). Bij de inrichting van deo@nzone vallen dan een aantal zaken op.
De provincie Zuid-Holland is als initiatiefnemer eanuit haar doel om de Zuidvleugel

van de Randstad leefbaar te houden nadrukkelijgbgntwikkeling van de Groenzone
betrokken. Daarnaast heeft de Groenzone de nanunilieubeweging als hoeder, die het
project vanuit de opgave voor nieuwe natuur wilrdskagen. De provincie heeft in het
verleden echter wel verschillende keren haar haedspeeld bij het maken van

ruimtelijke plannen. Ten eerste door het makenaamnveel te concreet plan voor de hele
inrichting van de Groenblauwe Slinger in 1996, gaabergegeven in het rappgiteur

van Water(IWACO en H+N+S, 1996). Aan één van de essenéi&menten, de
betrokkenheid van actoren, die terugkomt in zovedtcblogical Conditions Strategpls
delnstitutional Spatial Planningpenadering, werd niet voldaan. Dit streek veel eande
partijen, inclusief lagere overheden, tegen derhar@mdat zij niet bij de planvorming
betrokken waren geweest en omdat het plan hun lsamigigeid aanzienlijk beperkte. lets
dergelijks gebeurde ten aanzien van de Groenzori€97 werd een
Conceptinrichtingsplan Groenzogemaakt dat weinig ruimte liet voor nadere invigli
(VHP, 1997). Dit leverde wederom verzet op. Ovestmmming tussen partijen kon pas
worden bereikt in 1999 bij het cascoplkansen voor de Groenzof®8tuurgroep

Groenzone Berkel-Pijnacker, 1999). Dit plan geldtreard raamwerk waarbinnen een
flexibele invulling mogelijk is.

Vanuit de gedachte er met alle partijen samere kibtmen en tegenstand op een zo vroeg
mogelijk tijdstip aan de veranderingen te confiremeheeft de provincie in 1996 een
overlegstructuur met stuurgroep en klankbordgroéyet leven geroepen. Daarmee krijgen
de land- en tuinbouworganisatie en de natuur- éeubeweging een stem in de toekomstige
invulling van het gebied. Deze structuur is bedosidde bestaande institutionele setting te
omzeilen, maar is echter niet wettelijk zo geregeld

Opvallend is dat bepaalde kenmerken van de Groenzamirukkelijker naar voren worden
gebracht dan anderen door de actoren. Zo wordirdei¢ natuur enigszins weggestopt en
wordt recreatie in sterke mate voor het voetligiirgcht. Dit gebeurt vooral door de
provincie algproblem-owneiom hiermee het draagvlak van het project te veegro

Door de organisatie van het project met een stoemen een klankbordgroep worden veel
institutionele problemen redelijk informeel opgeldSezamenlijk wordt er aan één project
gewerkt en kunnen alle betrokkenen meepraten. &radi ontstaan echter als de ideeén
uitgevoerd moeten worden. Dit is bijvoorbeeld tenzbij de financiering. Zo willen de
gemeenten Berkel en Rodenrijs en Pijnacker de Gorenniet in hun bestemmingsplan
opnemen als de financiering niet rond is. Ook dexrgarallel aan de uitvoering van ideeén
een wettelijke procedure gevolgd te worden om depemings- en waterbeheersplannen
aan te kunnen passen. Dit is geen gemakkelijkevepgaker gezien de discrepantie die er
bestaat tussen centraal en decentraal gezag ietdemregelgeving en in de praktijk van
het handelen in de ruimtelijke ordening en de vmatishouding.

Conclusie

De ruimtelijke ordening lijkt een essentiéle enlexgte rol te kunnen vervullen bij het
zoeken naar oplossingen voor complexe belangendegingen die vaak bestaan binnen
delta’s. Ze biedt mogelijkheden om conflicterenéé&hgen in delta’s tielentificeren te
analyseren en decompliceren vervolgens teverbruggerals rekening gehouden wordt
met water. Dit is geen opzienbarende conclusie mighredt enkele inzichten omtrent de
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rol die ruimtelijke ordening kan spelen. In de fdgm er slechts één functie op één locatie
plaatsvinden. Water maakt dit extra duidelijk omiett een verbindend element vormt
tussen verschillende functies. De hydrologischewirthsprincipes maken de relaties
tussen de verschillende lagen van de lagenbengdadhntbaar.

Door actoren vanuit een institutioneel perspetédiestuderen en hun intrinsieke waarde
te respecteren kan hun handelen worden doorgram@réblemen die tijdens het
complexe proces van belangenafweging ontstaan kurmeiteengerafeld worden.
Discrepanties tussen theorie en praktijk wordehtb&ar en het wordt duidelijk op welk
schaalniveau, in welke laag van de lagenbenadezgmgprobleem aangepakt moet
worden. Ook kan de dynamiek van het proces betedembegrepen. Om de verschillende
standpunten te kunnen overbruggen is het echtewerselijk dat er eeproblem-owner
aanwezig is en er helderheid bestaat over de fartmeelgen procedures, zowel in het
ruimtelijke ordenings- als in het waterbeleid. Desast is een overlegstructuur waaraan
alle betrokken partijen deel hebben van groot lgelan
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