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Voorwoord

In oktober 2009 ben ik in dienst getreden bij Waterschap Hunze en Aa’s voor een
afstudeerstage. Vanuit de organisatie zijn destijds diverse onderwerpen aangedragen die
nader onderzoek behoeven. De behoefte aan meer ‘sturing’ vanuit het waterbeheer op de
ruimtelijke ordening sloot het best aan bij mijn studierichting en leek mij bijzonder
interessant. Vanuit de planologie de wereld van het waterbeheer in ‘duiken’ was niet de
meest voor de hand liggende keuze, meer daardoor des te uitdagender.

Een nog grotere uitdaging vormde de mogelijkheid om na de stage van zes maanden bij het
waterschap te blijven als trainee beleidsmedewerker planvorming, vanaf april 2010. Dit
vormde enerzijds een bedreiging, die zich uitte in de onweerstaanbare verleiding om met
deze baan al te beginnen tijdens het schrijven van de scriptie, maar anderzijds een grote
kans. In het dagelijks werk kreeg (en krijg) ik namelijk de kans veel ervaring op te doen die
heel goed aansluit bij de in deze scriptie onderzochte materie.

Daarom wil ik in dit voorwoord diegenen binnen het Waterschap Hunze en Aa’s bedanken
die mij deze kans hebben geboden. Gerard Sterk, voor zijn begeleiding bij de scriptie; Jelmer
Kooistra, voor de genoemde kans en het herhaaldelijk herinneren aan de scriptie. Boy de
Vries, Robert Boonstra, Emiel Galetzka, Wilfried Heijnen en Marie-Louise Meijer voor de
interviews en bijbehorende discussie en alle andere collega’s die mij, zowel gevraagd als
ongevraagd, steunden bij en herinnerden aan dit onderzoek. Vanuit de RuG ben ik begeleid
door dhr. Woltjer, die ik hartelijk wil bedanken voor de begeleiding, het herhaaldelijk geduldig
wachten en het telkens geven van goed advies, waarmee ik weer een stapje verder kwam.

Ik wil tenslotte mijn vrouw Zdena en mijn goede vriend en studiegenoot Maarten Akkerman
bedanken voor hun steun en geduld en hun kritische reflectie op mijn scriptie.
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Samenvatting

In het Beheerplan 2010 t/m 2015 van Waterschap Hunze en Aa’s staat het subdoel We
voorkomen ruimtelijke keuzen met onevenredige gevolgen voor de waterhuishouding. Daaruit volgt
de actie Vaststellen beleidsnotitie met als doel het watersysteem mede sturend te laten zijn bij
ruimtelijke ordening (ook in relatie tot de gevolgen van de nieuwe Wet ruimtelijke ordening). Het doel
van dit onderzoek is om erachter te komen of er in de internationale wetenschappelijke
literatuur instrumenten zijn in het spanningsveld tussen ruimtelijke ordening en waterbeheer,
die toepasbaar zijn in de Nederlandse praktijk.

Vanuit de internationale literatuur is vanuit uiteenlopende benaderingen een selectie
gemaakt van instrumenten die in de Nederlandse context gebruikt zouden kunnen worden
om als waterbeheerder meer invloed uit te kunnen oefenen op de ruimtelijke ordening:

o Regulatief: door een systeembenadering bij de vormgeving van regelgeving kunnen doelen
voor water en ruimte op integrale wijze nagestreefd worden.

e Vergunningen: door de diverse voordelen van vergunningen in vergelijking met generieke
regels (zoals de flexibiliteit en specifieke benadering per geval) kan de ruimtelijke ordening
beinvioed worden door aanvullende voorwaarden te stellen bij de verlening van de
vergunning.

e Financieel: door een gedifferentieerde belastingheffing kan er worden gestuurd in
ontwikkelingen in de ruimtelijke ordening. Externalities (hadelige externe effecten) kunnen op
die wijze op diverse schaalniveaus belast worden; toepassing hiervan kan met waterbeheer
bijvoorbeeld verbonden worden door de berekening van watersysteemheffing per m2 verhard
oppervlak op een perceel.

o Andere beleidsterreinen beinvioeden: door de beperkte ruimte wordt er gezocht naar een
combinatie van ruimtelijke functies. Water kan in een functiecombinatie vaak helpen bij het
bereiken van doelen. De uitdaging in de toepassing van dit instrument is om de juiste
combinaties te signaleren en ervoor te zorgen dat er, samen met actoren op andere
beleidsterreinen, gezamenlijk doelen kunnen worden nagestreefd.

¢ Maatschappelijk beinvioeden: dit instrument kan op diverse manieren geinterpreteerd worden.
Voorbeelden hiervan zijn een interactieve besluitvorming en een actieve communicatie
richting de maatschappij om een bepaald imago uit te stralen. Via het bewustzijn en de
democratische doorwerking daarvan kan uiteindelijk, indirect, invloed worden bereikt in de
ruimtelijke ordening.

e Uitbesteden van taken: door bepaalde delen van het waterbeheer kan er invioed worden
bereikt op de ruimtelijke ordening, doordat waterbeheer een integraal onderdeel wordt van de
afwegingen over ruimtegebruik.

o Beheerscontracten: door marktpartijen of particulieren verantwoordelijkheden te geven op het
gebied van waterbeheer op hun eigen grondgebied, worden zij gestimuleerd bewuster met
deze ruimte om te gaan.

e Strategisch ontwikkelingen sturen: door het aangaan en onderhouden van contacten met de
juiste marktpartijen die betrokken zijn bij projectontwikkeling kan de waterbeheerder in een
vroeg stadium proberen ontwikkelingen in een richting te sturen die voor het waterbeheer
gunstig is.

o Actief ontwikkelen: door gebruik te maken van het eigen onroerend goed, kan de
waterbeheerder proberen bepaalde ontwikkelingen in een gebied te stimuleren.

Deze instrumenten zijn voor een deel goed herkenbaar in de huidige Nederlandse context
van wetten en regelgeving. Zo is het klassieke instrument van regelgeving nog altijd de basis
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voor veel beleid van de diverse overheden. In meer strategische documenten, zoals
structuurvisies, is de beinvioeding van andere beleidsterreinen duidelijker herkenbaar. Dit komt
ook terug in concreet gebruikte instrumenten als de watertoets. In watervergunningen en de
bijbehorende Keur (regulatief) wordt in de huidige praktijk reeds gebruik gemaakt van de
mogelijkheid om aanvullende voorwaarden te stellen.

Opvallend is dat sommige instrumenten maar in zeer beperkte mate, of geheel niet,
herkenbaar zijn in Nederlandse beleidsstukken en regelgeving. De mogelijkheden om meer
invloed uit te kunnen oefenen op de ruimtelijke ordening door het afsluiten van contracten, de
privatisering van taken, het actief stimuleren of zelfs initieren van ruimtelijke ontwikkelingen ,
evenals het financiéle instrument is maar in beperkte mate terug te vinden in de bestaande
praktijk.

In interviews met medewerkers van een waterschap die in de dagelijkse praktijk werkzaam
zijn binnen het raakvlak van waterbeheer en ruimtelijke ordening is het probleem verder
geanalyseerd. Verder is de toepasbaarheid van de hiervoor genoemde instrumenten
besproken en is gevraagd naar eigen ideeén die zij hadden die bij zouden kunnen dragen
aan een grotere invioed van het watersysteem op de ruimtelijke ordening.

Ook in de dagelijkse praktijk van een waterschap blijkt het hiervoor genoemde probleem,
zoals het is omschreven in het beheerplan, voor te komen. Het watersysteem wordt in de
afwegingen in de ruimtelijke ordening onvoldoende meegenomen. Hierbij wordt aangegeven
dat een goede, zowel externe als interne, communicatie en de bijbehorende
informatiestromen van groot belang zijn. Hiervoor zijn in het verleden diverse instrumenten
ontwikkeld, zoals een digitaal loket voor de watertoets. Op dit moment wordt met name
gewerkt aan de uniformering van de beoordeling van bestemmingsplannen in het kader van
het watertoetsproces. Deze acties moeten ervoor zorgen dat de afstemming zo optimaal
mogelijk plaats kan vinden.

Uit de analyse van de toepasbaarheid van de diverse geselecteerde instrumenten, op basis
van de literatuurstudie en de interviews, kwam naar voren dat er met name kansen liggen in
de beinvloeding van andere beleidsterreinen. Hier zou meer op moeten worden ingezet en
eigenlijk wordt dit als een randvoorwaarde gezien om het veronderstelde probleem te
verkleinen. Met nhame op het strategische niveau, zoals in Provinciale Omgevingsplannen,
zouden watersystemen en bijvoorbeeld ontwikkelingen als de gevolgen van
klimaatontwikkeling en bodemdaling, een grotere rol moeten krijgen. Naast de signalering
dat er voldoende capaciteit aanwezig zou moeten zijn, is ook opgemerkt dat het beschikbare
personeel over de juiste vaardigheden moet beschikken om hier een goede invulling aan te
geven. Verder leeft in de praktijk de opvatting dat blauwe diensten een kansrijk instrument
kunnen vormen, zowel voor de creatieve invulling van opgaven, als voor een kleinschalige
beinvloeding op de ruimtelijke ordening en inrichting.

Andere onderzochte instrumenten lijken om diverse redenen minder kansrijk in de huidige
Nederlandse context. Zo druisen de ideeén van meer regelgeving of tariefdifferentiatie als
financieel instrument in tegen de huidige trend van deregulering en versimpeling van
regelgeving. De privatiserings- en projectonwikkelingsinstrumenten blijken in de praktijk te
weinig bij te dragen aan een daadwerkelijke vergroting van de invloed van het watersysteem
op de ruimtelijke ordening om echt kansrijk te zijn.



H1 Inleiding

Water en ruimte zijn onlosmakelijk met elkaar verbonden (Woltjer & Al, 2007) en in de
afgelopen decennia zijn er al veel artikelen en boeken verschenen over het spanningsveld
hiertussen (e.g. Hidding & Van der Vlist, 2003; Veraart & Kabat, 2005; Wiering & Immink,
2006). Dit geeft aan dat het spanningsveld voortdurend in beweging is. Waterbeheerders
worden telkens voor nieuwe of grotere opgaven gesteld door de veranderende context.
Goede voorbeelden hiervan zijn de Europese afspraken over waterkwaliteit in de
Kaderrichtliin Water en de gevolgen van klimaatverandering. Klimaatverandering heeft
gevolgen voor veel verschillende aspecten van waterbeheer; naast de gevolgen voor de
waterkwaliteit zijn er (grote) effecten op het gebied van waterkwantiteit en de daarmee nauw
samenhangende waterveiligheid te verwachten (e.g. WB21: Commissie Waterbeheer 21°
eeuw, 2000). De opgaven die ontstaan vanuit zulke ontwikkelingen leggen vrijwel altijd een
claim op de schaarse ruimte. De manier waarop aan de ruimtelijke ordening invulling wordt
gegeven heeft dan ook een grote invioed op deze opgaven. Hiermee worden
waterbeheeropgaven ook opgaven voor de ruimtelijke ordening.

Carter (2007) concludeert dat ruimtelijke ordening de potentie heeft om grote invioed te
hebben op (de opgaven voor) waterbeheer, maar dat hier om verschillende redenen
onvoldoende gebruik van wordt gemaakt. Water is namelijk maar één van de vele aspecten
die samenkomen in de arena van de ruimtelijke ordening en al deze aspecten vragen om
een deel van de steeds schaarser wordende ruimte. Dit vereist nieuwe inzichten en
werkwijzen van waterbeheerders. Deze veranderende benadering wordt in een breder
verband ook wel aangeduid als de verschuiving van ‘government’ naar ‘governance’ (Page &
Kaika, 2003). Ook in de Nederlandse context is er een verandering zichtbaar van een
regulatief-technische benadering van waterbeheer naar een meer strategische benadering
(Woltjer & Al, 2007; Wiering & Immink, 2006). Needham (2007) geeft aan dat dit tot
uitdrukking komt in een verschuiving van het ‘bedwingen van water’ naar het scheppen van
ruimte hiervoor.

Het grootste deel van de watertaken valt in Nederland onder de zorg van de waterschappen.
Om de opgaven voor de komende jaren vast te leggen, stellen waterschappen
beheerplannen op. In veel beheerplannen is duidelijk herkenbaar dat waterschappen vinden
dat water niet genoeg invloed heeft binnen de ruimtelijke ordening (zie ter illustratie figuur 1).

Hierin kan een tweedeling worden gemaakt in enerzijds plannen van (met name) gemeenten
en anderzijds opgaven die waterschappen hebben. In het eerste geval is het van belang dat
er bij ruimtelijke ontwikkelingen voldoende rekening wordt gehouden met de
waterhuishoudkundige situatie ter plaatse. Bij de invloed van ruimtelijke ordening op
opgaven van waterschappen kan worden gedacht aan beperkingen die er liggen of ontstaan
vanuit bestemmingsplannen of ruimtelijke ontwikkelingen voor opgaven. Hierin komt de
hierboven genoemde claim voor ruimte terug.
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de opgawven
die woorivioesien uit het Mationaal Bestuursakkoord Water
(NBW) en de Europese Kademichilijin Water (KRW). Om deze
doelen te bereiken gaat Rijnland =zich actief en effectief
bewegen in de ruimtelijke ordening en de grondmarkten. Dat is
een uitdagimg, want Rijnland moet beter het 'spel’ van de
ruimtelijjke ordening leren spelen.

Figuur 1: fragmenten over ruimtelijke ordening uit de beheerplannen 2010 — 2015 van
respectievelijk de waterschappen Reest en Wieden (2009), Noorderzijlvest (2009) en het
Hoogheemraadschap van Rijnland (2009).

In deze doelstelling wordt eerst, op basis van de probleemstelling, geschetst welk doel dit
onderzoek heeft (paragraaf 1.2.1). Vervolgens wordt in paragraaf 1.2.2 beknopt ingegaan op
de achtergronden die van belang zijn bij de wijze waarop aan het doel kan worden
bijgedragen. Vervolgens worden in paragraaf 1.2.3 de onderzoeksvragen weergegeven. De
antwoorden op deze vragen vormen uiteindelijk de basis van de conclusie die in hoofdstuk 5
zal worden getrokken. In paragraaf 1.3 wordt de methodiek beschreven die zal worden
gebruikt om de genoemde antwoorden op de vragen te vinden.

1.2.1 Het doel van dit onderzoek
Vanuit de internationale theorie en praktijk zijn diverse instrumenten voortgekomen die

zouden moeten bijdragen aan de oplossing of verkleining van het veronderstelde probleem.
De doelstelling is het bieden van nieuwe inzichten voor waterschappen in een aantal
potentieel kansrijke instrumenten, die soms in andere landen al succesvol zijn toegepast.

De directe aanleiding van dit onderzoek komt uit het Beheerplan 2010 t/m 2015 van het
waterschap Hunze en Aa’s (2010a, p.15). Uit het subdoel “We voorkomen ruimtelijke keuzen
met onevenredige gevolgen voor de waterhuishouding” komt de actie “Vaststellen
beleidsnotitie met als doel het watersysteem mede sturend te laten zijn bij ruimtelijke
ordening (ook in relatie tot de gevolgen van de nieuwe Wet ruimtelijke ordening)” voort.

1.2.2 Achtergrond bij dit doel; de institutionele context
De grote rol van wateraspecten in de ruimtelijke ordening wordt steeds meer onderkend. Na

de eerste aanzet in de vorm van een steeds uitgebreidere wetgeving voor de diverse
aspecten van water, zoals de Wet verontreiniging opperviaktewater (kwaliteit) van 1969 en
de Wet op de Waterhuishouding (watersysteem en kwantiteit) van 1989 kwam de nadruk
steeds meer te liggen op een integrale benadering van water in het perspectief van
watersystemen. Met name vanuit het waterkwaliteitsperspectief werd de behoefte aan
functietoekenning van zowel land als water van groot belang geacht en hiermee kwamen er

steeds meer raakvlakken met de ruimtelijke ordening (Hidding, 1997, p.119).
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Vanaf het jaar 2000 zijn er twee belangrijke ontwikkelingen geweest die van grote invioed
zijn op zowel het Nederlandse waterbeheer als de ruimtelijke ordening. Met betrekking tot
waterkwaliteit is dit de Europese Kaderrichtljn Water (KRW), die het waterbeheer aan
stroomgebieden koppelt. Vanuit de KRW zijn er bepaalde ecologische (kwaliteits-)
doelstellingen geformuleerd die in bepaalde peiljaren behaald moeten zijn. Om deze
doelstellingen te halen zullen er op grote schaal (her-)inrichtingsmaatregelen moeten
plaatsvinden, die invioed zullen hebben op de ruimtelijke ordening.

Vanuit de waterkwantiteit hebben met name de conclusies van de Commissie Waterbeheer
21° eeuw (2000) grote invloed gehad op de manier waarop er over water gedacht wordt. De
diverse autonome ontwikkelingen, zoals de gevolgen van klimaatverandering en de in
Nederland op grote schaal voorkomende bodemdaling, dwingen tot een andere benadering
van watersystemen. De focus verschuift van het bedwingen van watersystemen naar het
scheppen van ruimte hiervoor (Needham, 2007, p.94). Dit impliceert een grote impact op de
aanwezige en schaarse ruimte in Nederland en daarmee op de ruimtelijke ordening.

Al deze ontwikkelingen leiden ertoe dat er vanuit de ruimtelijke ordening steeds meer
rekening zou moeten worden gehouden met de uiteenlopende aspecten van water. In
aanvulling op het bestaande beleid, zoals weergegeven in paragraaf 3.3 en de bijbehorende
instrumenten (paragraaf 3.4) wordt voortdurend gezocht naar methoden om vanuit de
waterbeheerstaken invioed te krijgen op de ruimtelike ordening. Het beleid en de
instrumenten in deze beleidsarena vormen volgens (Hidding & Van der Vlist, 2003, p.104)
immers slechts een deel van de spelregels. In de metafoor van het spel wordt gesteld dat het
een betrekkelijk nieuw spel is, waarbij de uitkomst nauw samenhangt met “de kwaliteit van
de spelers en het enthousiasme waarmee zij het spel spelen”.

De manieren waarop deze invloed wordt nagestreefd zijn uiteenlopend. In de Nederlandse
context is bijvoorbeeld de Waterkansenkaart ontwikkeld, die kan worden gebruikt als basis
voor overleg tussen de verschillende spelers (Voogd, 2004, p. 162). Een ander, meer actueel
voorbeeld is de vanuit de Unie van Waterschappen gevormde Commissie Water en Ruimte,
die als opdracht kreeg een actieprogramma vorm te geven dat “waterschappen en hun
partners [helpt] ervoor te zorgen dat water vanzelfsprekend onderdeel is van ruimtelijke
ontwikkelingen” (Actieprogramma Water en Ruimte, 2011).

In dit onderzoek zal worden ingegaan op de diverse denkrichtingen waarin zowel in
Nederland als internationaal wordt gezocht naar manieren om de rol van water in de
ruimtelijke ordening te vergroten. Er zijn in de literatuur weliswaar veel instrumenten te
vinden om het gestelde doel te bereiken, maar deze zijn lang niet allemaal herkenbaar in de
Nederlandse praktijk en deels zijn ze ook nog onbekend. Vanuit de literatuur, maar ook
vanuit suggesties vanuit de Europese Unie zijn veel instrumenten te halen, waarbij de vraag
moet worden gesteld hoe deze in de Nederlandse context toegepast zouden kunnen worden.
Deze context, die bestaat uit bijvoorbeeld beleid en gewoontes uit de praktijk van ruimtelijke
ordening en water, is van groot belang voor de manier waarop nieuwe instrumenten zouden
kunnen worden gebruikt voor het bereiken van het gestelde doel. Hier wordt in de opbouw
van dit onderzoek rekening mee gehouden.



1.2.3 Vraagstelling
Om bovenstaande reden is er een splitsing gemaakt in drie onderdelen, die gezamenlijk tot

een synthese moeten leiden. De werkwijze binnen de verschillende onderdelen is terug te
vinden onder de methodologie in paragraaf 1.3. Voor het overzicht zijn de vragen
onderstaand uitgewerkt per onderdeel.

Hoofdstuk 2 (theorie): Welke instrumenten zijn er voor de relatie tussen
waterschappen en actoren die over de ruimtelijke ordening beslissen en wat zeggen
deze over de gewenste ‘sturing’?

Hoofdstuk 3 (empirie van wetten, regels en beleid): Welke interactie tussen
waterschappen en actoren die over de ruimtelijke ordening beslissen is er ‘op papier’
vastgelegd en hoe krijgt deze interactie in de praktijk vorm?

o Wie zijn de actoren?

o Wat zijn hun taken?

o Waar ‘kruisen’ deze taken elkaar?

o Hoe liggen de (machts-)verhoudingen tussen de actoren?

o Welke (verplichte) interactie tussen de actoren is er en in welke vorm?

o Zijn in de relevante beleidsstukken, wetten en regels aspecten uit de
beschreven instrumenten in hoofdstuk 2 herkenbaar?

Hoofdstuk 4 (empirie van de dagelijkse praktijk): Hoe krijgt de interactie tussen
waterschappen en actoren die over de ruimtelijke ordening beslissen in de praktijk
vorm?

o Wie zijn de actoren?
o Hoe voeren zij hun taken uit?
o Hoe verloopt de interactie tussen de actoren?
=  Wanneer betrekt men elkaar bij planvorming en hoe?
= Welke houding (passief, reactief, proactief) hebben de actoren?

o Welke argumenten worden gebruikt om rekening te houden met elkaars
taken?

= Biedt de huidige wet- en regelgeving hiervoor voldoende argumenten?
= Hoe belangrijk is de informele interactie tussen RO-waterschap?

o Welke internationaal gebruikte of beschreven instrumenten zijn er bekend?
= Wordt hier in de praktijk gebruik van gemaakt?

= Welke instrumenten zouden in de Nederlandse praktijk toegepast
kunnen worden?
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= Welke randvoorwaarden moeten voor deze toepassing gecreéerd
worden?

o Hoofdstuk 5 (synthese) Welke instrumenten kan een waterschap gebruiken om
actoren die beslissen over de ruimtelijke ordening meer rekening te laten houden met
het halen van de beleidsdoelen van het waterschap?

o Welke (elementen van de verschillende) instrumenten uit hoofdstuk 2 kunnen
van waarde zijn in de praktijk?

= Hoe kunnen deze elementen in de praktijk toegepast worden?
o Wat zijn de randvoorwaarden voor eventuele implementatie?
= Wat is de praktische haalbaarheid hiervan?

= Zijn hiervoor aanpassingen nodig in wet- & regelgeving?

In het op (theoretische) literatuur gebaseerde hoofdstuk 2 is een analyse gemaakt van
verschillende benaderingen van waterbeheer in de (inter-)nationale literatuur. De
instrumenten die hierbij horen zijn gezocht in literatuur over de interactie tussen waterbeheer
en ruimtelijke ordening. Het resultaat hiervan bestaat uit een theoretisch kader, dat een
overzicht geeft van verschillende beschrijvingen van instrumenten die kunnen worden
toegepast in de relatie tussen waterbeheer en ruimtelijke ordening. Er is gezocht naar
instrumenten vanuit uiteenlopende benaderingen; de meer klassieke benadering vanuit
regels en vergunningen, financiéle instrumenten, instrumenten die vooral
communicatiedoelen hebben, mogelijkheden van privatisering en een actieve ontwikkelende
rol van waterbeheerders. Vanuit elk van deze benaderingen is gezocht naar artikelen en
boeken in internationale literatuur. Hiervoor is gebruik gemaakt van artikelen in bekende
wetenschappelijke tijdschriften en vervolgens is vanuit de bronvermeldingen bij die artikelen
verder gezocht naar andere stukken over het instrument. Gebruikte steekwoorden zijn hierbij
(integrated) water management, storm water management, water policy, land use policy,
land use planning, cooperation. Voor verdere verdieping in de gevonden instrumenten is ook
gebruik gemaakt van de snowballing method.

In hoofdstuk 3 wordt een overzicht gegeven van de rollen van de belangrijkste actoren in de
besluitvorming over water en ruimtelijke ordening in de Nederlandse context. Deze zijn
uitvoerig uitgewerkt in beschrijvende literatuur over de Nederlandse ruimtelijke ordening en
waterbeheer, zoals Ruimte en Water (Hidding en Van der Vlist, 2003) en Planning voor stad
en land (Hidding, 1997). Verder kan vanuit de diverse beleidsnotities en handreikingen van
bijvoorbeeld de Helpdesk Water worden afgeleid welk beleid het meest relevant is in deze
arena. Het betreft voornamelijk de wetten en het rijksbeleid voor water en ruimte en de
bijbehorende instrumenten. Het resultaat van hoofdstuk 3 is een overzicht van relevante wet-
& regelgeving en bestaande instrumenten, met daarbij een weergave van de interactie
tussen waterschappen en de ruimtelijke ordening in de huidige situatie. Hierbij wordt een
reflectie gegeven van de in deze praktijk herkenbare elementen vanuit de instrumenten uit
hoofdstuk 2.
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Vervolgens is in hoofdstuk 4 de doorwerking van de regelgeving in de empirie bestudeerd
met behulp van interviews, waarmee een beeld is gevormd van de huidige mogelijkheden
voor beinvioeding van ruimtelijke planvorming vanuit een waterschap. Hierbij is rekening
gehouden met het feit dat er enerzijds de vraag vanuit de ruimtelijke ordening naar
aanpassingen in waterbeheer bestaat en anderzijds de vraag vanuit het waterbeheer om
ingrepen in de ruimtelijke ordening voor het uitoefenen van haar taak. De informatie is
ingewonnen door interviews te houden onder medewerkers van Waterschap Hunze en Aa’s .
Hierin is gevraagd naar de ervaringen uit de praktijk en naar de kennis van de internationaal
beschreven instrumenten uit hoofdstuk 2. Vanuit de aangegeven knelpunten in de invioed op
de ruimtelijke ordening is gevraagd naar de rol die de genoemde instrumenten hierbij zouden
kunnen spelen.

Vanuit de instrumenten in hoofdstuk 2 en de empirie in de hoofdstukken 3 en 4 is vervolgens
een beeld geschetst van respectievelijk de internationale instrumenten voor de interactie
tussen waterbeheer en ruimtelijke ordening en de formele en informele huidige Nederlandse
praktijk. Aan de hand hiervan wordt in hoofdstuk 5 geconcludeerd welke instrumenten
kunnen bijdragen in de Nederlandse praktijk en wat er nodig zou zijn voor implementatie
hiervan. Er wordt aangegeven welk effect de instrumenten zouden kunnen hebben op de
gewenste ‘sturing’ in de ruimtelijke ordening.

12



H2 Instrumenten uit de internationale literatuur

Ondanks de steeds verder convergerende regelgeving, met name door de invloed van de
Europese Unie (bijvoorbeeld de Kaderrichtlijn Water; EC, 2000) bestaan er zelfs binnen de
EU sterke verschillen tussen landen op het gebied van waterbeheer (Dirksen, 2002). Aan de
basis van de uiteindelijke praktijk ligt de manier waarop water benaderd wordt. Deze
benaderingen komen voort uit enerzijds de specifieke problemen in een land die op het
gebied van water spelen en anderzijds vanuit de institutionele context. In dit hoofdstuk zal
een overzicht worden gegeven van een aantal sterk uiteenlopende benaderingen, waarvan
sommige reeds op verschillende locaties in de praktijk toegepast worden. Er zal kort worden
ingegaan op de mate waarin de benaderingen invioed vanuit een waterbeheerder op de
ruimtelijke ordening mogelijk maken. De beschreven instrumenten (regulatief, vergunningen,
financieel, communicatie, privatisering en projectontwikkeling) worden op pagina 17
overzichtelijk gemaakt in een tabel.

2.2.1 Regelgeving

De grondslag van elke vorm van beleid bestaat uit regels die bekrachtigd zijn bij besluit van
een bestuurlijke macht. De huidige regelgeving omtrent waterbeheer in Nederland wordt
uitvoerig besproken in hoofdstuk 3; hier zal worden volstaan met een korte benoeming van
de meest relevante geldende regelgeving om aan te geven hoe waterbeheer wordt benaderd
in de huidige situatie. Decennia lang was er in Nederland een breed spectrum aan
waterwetgeving; elke wet ging in op een specifiek beleidsterrein. Eind 2009 zijn deze wetten
gebundeld in één Waterwet (Ministerie V&W, 2008).

Volgens Mitchell (2004) is er een intuitieve neiging om het geheel van ruimtelijke ordening en
waterbeheer te bezien vanuit een systeembenadering, vanwege de grote hoeveelheid
variabelen en de onderlinge relaties. Zo hebben veel ontwikkelingen in de ruimtelijke
ordening inviloed op water en andersom ook. Binnen het gedachtegoed van de
systeembenadering is integraal waterbeheer ontwikkeld. Integraal waterbeheer is een proces
dat gecodrdineerde ontwikkeling en beheer van water en ruimte stimuleert (GWP, 2000,
p.22), waarmee op een evenwichtige manier zo groot mogelijke welvaart en welzijn bereikt
kunnen worden, zonder daarbij de duurzaamheid van vitale ecosystemen aan te tasten.

Een belangrijke stimulans voor deze manier van denken is de Europese Kaderrichtlijn Water.
De gevolgen hiervan overstijgen het taakveld van het oorspronkelijke waterbeheer en
hebben grote invloed op de ruimtelijke ordening (White & Howe, 2003). De doorvertaling van
de diverse doelstellingen naar maatregelenpakketten voor de diverse stroomgebieden zorgt
voor nieuwe vraagstukken, omdat stroomgebieden niet per se een verband hebben met
staatkundige grenzen. Daarmee wordt direct geraakt aan ruimtelijke ordening op diverse
schaal- abstractieniveaus, zoals dat van Rijk, provincies en gemeenten in Nederland.

Een ander voorbeeld van de opkomst van integraal waterbeheer is de Nederlandse
Waterwet. Met de inwerkingtreding hiervan is een stap gezet in de richting van integraal
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waterbeheer in Nederland. De Waterwet vormt, samen met de nieuwe Wet ruimtelijke
ordening en het hierin verankerde watertoetsproces (UvW, 2008), de basis van de
regelgeving in het spanningsveld tussen waterbeheer en ruimtelijke ordening. De vigerende
Nederlandse wetgeving zal verder worden beschreven in hoofdstuk 3. Deze recente
ontwikkelingen in regelgeving geven duidelijk aan dat er voortdurend gezocht wordt naar een
betere balans tussen regelgeving en een veranderende institutionele context. In het
bovenstaande wordt de regelgeving aangepast aan de gewijzigde wensen vanuit de
maatschappij en andere beleidsterreinen, maar andersom hebben regels ook een directe
invlioed op die maatschappij en andere beleidsterreinen. Door deze wisselwerking zal
regelgeving altijd aan verandering onderhevig zijn en deze verandering biedt mogelijkheden
om de ruimtelijke ordening te laten beinvioeden door een waterschap.

2.2.2 Vergunningen

Waar regels voornamelijk generiek zijn, bieden vergunningen de mogelijkheid om specifieke
situaties te beoordelen. Dit heeft als voornaamste voordelen dat er meer flexibiliteit in beleid
kan worden aangebracht en dat er in vergunningen aanvullende voorwaarden kunnen
worden opgenomen. De flexibiliteit blijkt uit de case by case behandeling; per geval worden
de wenselijkheid en mogelijkheden van hetgeen waarvoor de vergunning wordt aangevraagd
beoordeeld. Hierin wordt allereerst getoetst of de aanvraag voldoet aan de vigerende
regelgeving en vervolgens kunnen er aanvullende voorwaarden worden gesteld. Hierin zit
een belangrijk sterk punt van het principe van vergunningverlening, dat bijvoorbeeld wordt
benut in het vergunningenstelsel in het Verenigd Koninkrijk. Daar kan bij de verlening van
een vergunning voor een privaat bouwwerk de verplichting worden opgenomen om
aanvullende werken te verrichten ten gunste van het algemeen belang. De nadruk ligt daar
niet op de keuze gebaseerd op een juridische grondslag, maar op het maken van de in dat
specifieke geval juiste keuze (Sanyal, 2005).

De belangrijkste nadelen van een uitgebreid vergunningenstelsel liggen in de bureaucratie of
onzekerheid die dit kan opleveren. Enerzijds leidt dit snel tot ongemakken voor de
vergunningaanvrager, zoals een lange wachttijd waarin de uitkomst van de beoordeling
onzeker is en de hoge leges. Anderzijds zorgt het stelsel voor een groot takenpakket voor de
betreffende organisatie. Allereerst moet er capaciteit zijn om de vergunningen vakkundig
door ambtenaren te beoordelen, of, zoals in het Verenigd Koninkrijk, door lokale
volksvertegenwoordiging. De politieke afweging vergroot weer de onzekerheid van de
aanvrager of de vergunning verleend wordt. Bovendien moet er worden toegezien op de
naleving van de bepalingen uit vergunningen. Een goede inspectie en handhaving is alleen
mogelijk met de bijbehorende personele capaciteit, die kosten met zich meebrengt.

Bij ambtelijke afhandeling is bovendien de bestuurlijke verantwoordelijkheid voor
vergunningverlening een punt om in beschouwing te nemen. Een verantwoordelijk
bestuurder moet kunnen vertrouwen op zijn organisatie in de beoordeling van vergunningen.
Het genoemde takenpakket en het vertrouwensvraagstuk kunnen er toe leiden dat voor de
beoordeling regels of richtljnen worden opgesteld en daarmee wordt de kracht van
vergunningen (i.e. flexibiliteit door specifieke beoordeling) ondermijnd. Bovendien is het
huidige rijksbeleid juist gericht op minder bureaucratie voor burgers en bedrijven (zie
bijvoorbeeld Ministerie van VROM, 2010). De mogelijkheden voor uitbreiding van de
toepassing van vergunningverlening in het Nederlands waterbeheer worden uitgelicht in
hoofdstuk 4.
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Een andere mogelijkheid om de belangen van waterbeheerstaken binnen de ruimtelijke
ordening mee te laten wegen is een andere methode van financiéle doorberekening van
waterbeheerskosten op ingezetenen. Een mogelijkheid is om een systeem zo vorm te geven,
dat per perceel een individueel tarief kan worden vastgesteld. Dit tarief kan worden bepaald
naar rato van positieve of negatieve gevolgen van het perceel voor het uitvoeren van de
waterbeheerstaken.

Een voorbeeld van zo'n berekening is de methode van Melissa Keeley (2007); zij splitst één
hydrologisch probleem in een bepaald gebied in meerdere kleine problemen. Zo worden
diffuse bronnen van externalities (nadelige externe effecten) opgedeeld in een netwerk van
meerdere puntbronnen. Op deze manier wordt elk perceel als mogelijke bron van een
externality beschouwd. Dit principe wordt aangeduid als Individual Parcel Assessment (IPA,
individuele perceelsgewijze beoordeling) en kan als basis dienen voor methoden om
waterbeheerkosten te verdelen. Zo kan een perceeleigenaar financieel beloond of bestraft
worden naarmate hij zich meer of minder inspant om bij te dragen aan het gewenste
watersysteem. Ook kan er een ‘emissiehandel’ opgezet worden tussen perceeleigenaren. De
beoordeling van de verschillende percelen kan bovendien educatief ingezet worden; er kan
inzicht worden geboden in de consequenties van bepaalde gebruiksfuncties van percelen.

Keeley (2007) pleit ervoor dat lokale autoriteiten in de Verenigde Staten IPA zouden moeten
toepassen. Zij zouden hierbij het voorbeeld van verschillende Duitse steden kunnen volgen,
die IPA reeds gebruiken. Zo wordt bijvoorbeeld in Bonn de hoogte van de bijdrage voor
waterkwantiteitsbeheer bepaald aan de hand van het totale verharde opperviak van een
perceel dat afwatert op het rioolstelsel (Stadt Bonn, 2005).

Op deze manier ontstaat een situatie waarin met behulp van een financieel instrument
veranderingen in de ruimtelijke ordening zo beinvioed kunnen worden dat hierbij de gevolgen
voor het watersysteem (onder-)bewust in ogenschouw genomen worden. Het grote nadeel
van deze werkwijze is de ogenschijnlijk zeer bewerkelijke uitwerking ervan in de praktijk.

Bovendien moet er, bij het overwegen van deze methodiek om een invioed te hebben op de
ruimtelijke ordening, niet uit het oog verloren worden wat de doelen zijn. Het beinvloeden is
immers iets anders dan het vergaren van inkomsten. Bressers en Huitema (1999) betogen
dat de belangrijkste bezwaren die in de jaren 70 al zijn aangegeven tegen deze manier van
economische sturing op beleidsdoelen (feitelijk is dit subsidiéring) nog steeds een rol spelen.
Deze bezwaren betreffen met name het geloof in de mogelijkheid om beleidsvorming te
kunnen modelleren naar het idee dat er één actor is die rationeel doelgericht opereert. Het
economische aspect is namelijk veelal slechts één van de vele in een afweging, ook in de
invulling van de ruimtelijke ordening. Daarom zouden economische instrumenten, deel
moeten zijn van een bredere benadering, met aanvullende instrumenten voor de
beinvioeding van de omgeving vanuit waterbeheer.
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2.4.1 Andere beleidsterreinen beinvioeden

White & Howe (2002) pleitten naar aanleiding van de reeks overstromingen in 1998 en 2000
in het Verenigd Koninkrijk onder andere voor een geheel nieuwe kijk op waterbeheer. Een
holistische benadering zou een belangrijke bijdrage kunnen leveren aan het voorkomen van
een herhaling van deze gebeurtenissen. Sturing van alle relevante beleidsterreinen op het
schaalniveau van watersystemen zou er uiteindelijik voor moeten zorgen dat er een
cultuurverandering plaatsvindt. In de huidige Nederlandse context ligt een groot deel van
deze taak bij de waterschappen, die onder andere is geconcretiseerd in het
watertoetsproces.

Er kan door een waterbeheerder verder bijvoorbeeld synergie worden verkregen met andere
beleidsterreinen als een gebied meerdere functies krijgt. Als bijvoorbeeld een
noodbergingsgebied als hoofdfunctie ‘natuur’ heeft, kunnen er kostenvoordelen worden
bereikt door samenwerking met natuurbeheerders en —ontwikkelaars (zie bijvoorbeeld
Pilotprogramma Waterberging-Natuur, 2008). Een ander voordeel voor een waterbeheerder
is dat er met behulp van een bepaalde identiteit draagvlak kan worden verworven voor haar
plannen. Goede voorbeelden hiervan zijn de ontwikkeling van Blauwestad en Meerstad,
waarin water een belangrijke rol speelt.

Allaert et al. (2005) stellen dat in Vlaanderen het planologisch beleid en onderzoek worden
gedomineerd door het in hun ogen verouderde discours dat stad en platteland elkaars
tegenpolen zijn. In de huidige netwerkmaatschappij is dit steeds minder realistisch en
daarom zijn drie alternatieve zienswijzen ontwikkeld die elk op hun eigen wijze waardevol
kunnen zijn voor waterbeheer.

Binnen het door Allaert et al. (2005) onderscheiden discours ‘stad en platteland als
ecosystemen’ wordt uitgegaan van de fysieke ondergrond als basis voor de functies van een
gebied. Hierbij wordt afgeweken van de traditionele monofunctionele zonering, waardoor
meervoudig ruimtegebruik mogelijk wordt. Tot de fysieke ondergrond wordt ook het
watersysteem gerekend en daarmee wordt water dus medebepalend voor het ruimtegebruik.
Hiervan kan gebruik worden gemaakt in de communicatie vanuit waterbeheer. Hierbij kan
worden aangesloten op de in Nederland gangbare lagenbenadering (Needham, 2007, p.51).

Daarnaast wordt het discours ‘stad en platteland als systemen van plaatsen’ genoemd,
waarin de genius loci centraal staat. De genius loci is het gevoel dat een plaats mensen
geeft; het wordt ook omschreven als de identiteit van een plaats, als dit gevoel door een
grotere groep mensen wordt gedeeld (Holloway & Hubbard, 2001). Bij de wens om een
plaats een identiteit te ‘geven’ kan water bijvoorbeeld een belangrijke rol spelen als drager
hiervan. Het benadrukken van een identiteit kan bijdragen aan het imago van een plaats en
bij water indirect aan het imago van de waterbeheerder. Als een plaats eenmaal een
bepaalde identiteit heeft waar water een rol in speelt, kan dit voordelen opleveren.

Belangrijke instrumenten bij het uitdragen van een bepaalde identiteit van een gebied zijn
een goede en brede gebiedskennis, goede externe communicatie en samenwerking met
relevante actoren.
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2.4.2 Maatschappelijk beinvioeden

Naast het beinvioeden van andere beleidsmakende partijen kan een waterbeheerder ook
actief extern communiceren richting de bevolking. Soms is interactieve besluitvorming een
goede methode om breed gedragen besluiten uit te kunnen voeren en vanuit de KRW is dit
soms zelfs verplicht (Lamers et al, 2010), bijvoorbeeld bij het opstellen van
waterbeheerplannen.

Daarnaast kan communicatie worden ingezet om aan te geven waarom een waterschap zijn
taken op een bepaalde manier uitvoert. Naast communicatie door middel van bijvoorbeeld
marketing kan er met specifieke inrichtingsmaatregelen een bepaalde identiteit worden
uitgedragen. Hierbij kan worden gedacht aan het plaatsen van borden, het creéren van of
bijdragen aan fietsroutes of bepaalde activiteiten.

Als het maatschappelijk besef dat het watersysteem leidend zou moeten zijn bij het maken
van ruimtelijke keuzes vergroot wordt, zou dit uiteindelijk kunnen leiden tot een vanuit
waterbeheer bezien betere ruimtelijke ordening. Dit kan indirect door de democratische
doorwerking van de ideeén van de maatschappij via verkiezingen, maar ook direct bij het
maken van ruimtelijke keuzen op het niveau van een huishouden. Hierbij kan worden
gedacht aan de keuze met betrekking tot de locatie waar men gaat wonen en de invloed van
het watersysteem hierop, zoals het risico op overstromingen. Andersom kan ook de
locatiekeuze en de inrichting hiervan van grote invloed zijn op het watersysteem zelf, zoals
de negatieve invloed op de waterkwaliteit van het gebruik van uitlogende bouwmaterialen.

2.5.1 Uitbesteden van taken

Privatisering van overheidstaken wordt vaak genoemd als mogelijkheid om tot
kostenbesparingen te komen. Dit zou ook mogelijk kunnen zijn binnen het waterbeheer; de
beheerder neemt beslissingen op strategisch niveau en laat de uitvoering hiervan aan
marktpartijen over. Hierbij kan de beheerstaak in verschillende deeltaken worden opgedeeld,
zoals waterkering, waterkwaliteit, zuivering etc. Per taak kan dan worden bekeken welke
kansen en bedreigingen er liggen in een al dan niet gedeeltelijke uitbesteding hiervan.

Een andere benadering is te zoeken naar een privatisering van watertaken vanuit de gehele
waterketen; van (1) oppervlakte- of grondwater naar (2) drinkwater en vervolgens samen met
hemelwater naar (3) afvalwater. De waterbeheerder kan zich dan toeleggen op de voorkant
en de achterkant van processen. Het opstellen van beleid, samenwerking met andere
partijen en juridische aspecten wordt dan de kerntaak. Hieruit voortvioeiende opdrachten
worden vervolgens door marktpartijen geconcretiseerd en uitgevoerd. Na de uitvoering kan
dan nog controle plaatsvinden om zeker te stellen dat de opdracht goed uitgevoerd is.

Het grootste bezwaar tegen al dan niet gedeeltelijke privatisering van watertaken is de
twijffels die er bestaan over de daadwerkelijke kostenbesparing. Voorbeelden uit Groot-
Brittannié en Frankrijk geven aan dat het openstellen van de watersector voor marktpartijen
niet per se betere prijzen garanderen (Kuks, 2001). Bovendien schuilen achter deze
discussie grotere vraagstukken over privatisering in het algemeen, zoals de vraag waar de
scheiding zou moeten liggen tussen welke taken publiek zouden moeten blijven en welke
privaat kunnen worden geregeld.
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2.5.2 Beheerscontracten

Een andere mogelijkheid is om marktpartijen of particulieren alleen te betrekken bij de
uitvoering van waterbeheerstaken op hun eigen grondgebied. Hierdoor zou het betreffende
bedrijf of de particulier gestimuleerd moeten worden om het samenspel van water en ruimte
integraler te benaderen, waardoor het lokale watersysteem een belangrijker onderdeel zou
moeten worden van de ruimtelijke ordening. Een voorbeeld hiervan is het concept blauwe
diensten waarmee in pilotprojecten ervaring is opgedaan. Voor alle blauwe diensten geldt dat
er “sprake is van een dienst als er prestaties of inspanningen worden geleverd die verder of
sneller gaan dan de wettelijke vereisten” (van Bommel et al., 2002, p.23). Tegenover deze
dienst staat een financiéle vergoeding. Van belang is hierbij om per actor te bekijken hoe hij
water beschouwt; water kan worden gezien als conditie, product of dienst (van Bommel et
al., 2003).

2.6.1 Strategisch ontwikkelingen sturen

Eén van de doelen van het watertoetsproces is dat er systematisch vroegtijdig aandacht is
voor water in de ruimtelijke ordening. In de praktijk blijkt met name de juridische binding van
gemaakte afspraken tussen de waterbeheerder en gemeente vaak gebrekkig. Bovendien
wordt ervoor gepleit om waterbeheerders nog eerder te betrekken bij overleg over ruimtelijke
planvorming (Werkgroep Watertoets, 2008).

Een andere mogelijkheid om als waterbeheerder invioed uit te oefenen op de ruimtelijke
ordening is het strategisch aangaan en onderhouden van contacten. Naast het vaak
verplichte contact met andere overheidsinstanties kan bijvoorbeeld contact plaatsvinden met
marktpartijen. Een marktpartij met bepaalde ontwikkelingsplannen zal niet uit zichzelf contact
zoeken met de waterbeheerder, dus zal deze laatste zelf contact moeten zoeken.

Dit kan enerzijds door middel van goede externe communicatie met bijvoorbeeld
waterkansenkaarten, maar anderzijds kan ook actief contact gezocht worden. Als een
waterbeheerder actief een projectontwikkelaar benadert, kan zij deze wijzen op kansen voor
ontwikkelingen waar de waterbeheerder zelf baat bij heeft. Recente trends als waterwonen
worden ook door ontwikkelaars zelf benut in bijvoorbeeld Blauwestad en Meerstad, omdat de
aanwezigheid van water de prijs van vastgoed aanzienlijk kan verhogen (Holt & Janssen,
2008).

Hierbij kan gebruik worden gemaakt van de eerder besproken functie van water als
identiteitsdrager. Ook bij strategische beinvlioeding is actieve externe communicatie dus
belangrijk. De belangrijkste instrumenten zijn dus de gebiedskennis van de waterbeheerder
en het goed onderhouden van een netwerk aan contacten.

2.6.2 Actief ontwikkelen

Naast een strategische beinvloeding van ruimtelijke ontwikkelingen door beinvloeding van
andere overheidsinstanties of marktpartijen kan een waterbeheerder ook gebruik maken van
haar eigen onroerend goed. Dit kan bijvoorbeeld goed aansluiten op de creatie van een
identiteit; om een bepaalde identiteit te benadrukken kan een waterbeheerder bijvoorbeeld
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zelf bepaalde voorzieningen aanleggen om de gewenste functie te benadrukken en
gewenste ontwikkelingen uit te lokken. Een voorbeeld zou de aanleg van een fietspad en
bankjes op een dijk in eigendom van een waterschap kunnen zijn, waarmee waterrecreatie
kan worden gestimuleerd.

2.7 Overzichtstabel instrumenten

In de onderstaande tabel wordt een overzicht gegeven van de instrumenten die hierboven
beschreven zijn. Voor elk instrument is geprobeerd een voorbeeld uit de (inter)nationale
praktijk te vinden en de bijbehorende gebruikte instrumenten voor de toepassing hiervan.
Vervolgens wordt een overzicht gegeven van de gevonden voor- en nadelen van het
instrument en de consequenties voor de competenties die een waterschap zou moeten
hebben voor de toepassing ervan. Er wordt afgesloten met een eerste eigen inschatting op
basis van de bestudeerde literatuur van de invioed die een waterschap zou kunnen krijgen
op de ruimtelijke ordening in zijn beheersgebied. Deze onderstaande tabel dient als basis
voor het herkennen van de instrumenten uit hoofdstuk 2 in de Nederlandse praktijk in
hoofdstuk 3 en de beoordeling van de mogelijke toepasbaarheid door de medewerkers uit de
praktijk in hoofdstuk 4.
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instrument

Voorbeeld

Mogelijke
Instrumenten

praktijk

Voordelen

Competenties
P Nadelen

Sturing water

waterschap

in RO

Regulatief

Regels

Het opstellen van
(generieke) regels

Huidige
Nederlandse wetten
en regelgeving

Het opstellen van
beleid en regels.

Bindendheid,
zekerheid

Bureaucratie,
beperking innovatie

Juridisch,
beleidsvormend

Alleen op
algemene punten
en binnen
gestelde kaders

Vergunningen

Beter gebruik maken
van (specifieke)
vergunningen

Huidig Nederlands
vergunningenstelsel

Het verlenen van
vergunningen met
aanvullende eisen

Maatwerk,
mogelijkheid extra
ruimtelijke
voorwaarden

Onzekerheid,
werkdruk,
bestuurlijke
verantwoordelijkheid

Technisch,
gebiedskennis,
juridisch, toezicht &
handhaving

Veel sturing en
maatwerk mogelijk
door beoordeling

per situatie

Financieel

Doelbewust anders
verdelen van kosten
waterbeheer

Cost recovery van
externalities per
perceel: Bonn,
Berlin

Berekening heffing
naar rato van
externalities

Eerlijk, stimulans,
vergroting
waterbewustzijn,

Kosten
inventarisatie
gevolgen per

perceel,

fraudegevoeligheid

Technisch,
financieel

Tarifering bepaalt
mate van sturing;
marginale tot
sterke
differentiatie.

Communicatie

Beinvloeding
andere
beleidsterreinen

Opties aangeven
voor
multifunctionaliteit
van een locatie

Huidige
Nederlandse
praktijk

Watertoets, externe
communicatie

Synergie; integraal
gebiedsbeleid,
mogelijk
kostenbesparingen

Afhankelijkheid van
andere partijen

Gebiedskennis,
communicatie

Afhankelijk van
vorm contact met
andere partijen

Beinvloeding
maatschappij

Rol water inbrengen
bij bepaalde
ontwikkelingen.

Aanhaken bij

waterwonen:

Blauwestad,
Meerstad

Externe
communicatie, evt.,
thematische
waterkansenkaart

Draagvlak, imago

Zachte
instrumenten,
onzekerheid, vooral
lange termijn

Gebiedskennis,
communicatie, PR

Lichte sturing
mogelijk door
beinvioeding
actoren op lange
termijn

Privatisering

Privatisering van
taken

Privatisering van
waterbeheertaken

Drinkwaterbedrijven

Contracten per taak
of beheersgebied

Efficiéntie

Controle van
effectiviteit en
democratische

legitimatie lastig

Strategisch,
juridisch, toezicht &
handhaving

Afhankelijk van de
overeenkomsten
die aangegaan
worden

Contracten

Privaat waterbeheer
op particuliere
grond

Blauwe diensten in
Nederland, Groot-
Brittannié

Contracten per
perceel

Efficiéntie,
betrokkenheid
burgers bij
waterbeheer door
eigen inbreng

Effectiviteit moet in
de gaten worden
gehouden

Juridisch, toezicht &
handhaving

Afhankelijk van de
overeenkomsten
die aangegaan
worden

Projectontwikkeling

Marktpartijen

Anticiperen op en
beinvioeden van
marktontwikkelingen

Uitgebreide
waterkansenkaart,

anticiperen op
ontwikkelingen

Vroege inbreng
belangen in proces

Afhankelijkheid van
actoren

Gebiedskennis,
communicatie
actoren

Lichte sturing
mogelijk door
benadering en
beinvioeding
actoren

Gebruik eigen
middelen

Eigen onroerend
goed inzetten

Actief
ontwikkelen
functies met
gebruik van

eigendom

Door eigendom
grote vrijheid in
beslissingen

Hoge kosten als
niet wordt
samengewerkt
met andere
partijen

Gebiedskennis

Relatief grote
vrijheid in keuzes
m.b.t. RO, maar
slechts op
beperkte schaal
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H3 Empirie: beleid, wetten, regelgeving

In dit hoofdstuk zal worden onderzocht hoe de Nederlandse praktijk van ruimtelijke ordening
en waterbeheer ingericht is en op welke vlakken de twee beleidsvelden elkaar raken. Eerst
zal er kort worden ingegaan op de achterliggende wetten, regelgeving en belangrijke
beleidsstukken. Bij deze bestudering van de empirie wordt getracht voortdurend te
signaleren of de in hoofdstuk 2 genoemde instrumenten hierin te herkennen zijn.

Om een beter beeld te krijgen van de verhoudingen tussen de verschillende partijen binnen
de beleidsarena is het goed om te beginnen met een overzicht van de taken en
bevoegdheden van de verschillende bestuurslagen die in Nederland actief zijn op het gebied
waar waterbeheer en ruimtelijke ordening elkaar raken. Vervolgens zal kort worden ingegaan
op een aantal belangrijke beleidsdocumenten, wetten en regelgeving, die waar relevant voor
de relatie tussen ruimtelijke ordening en waterbeheer verder uitgewerkt zullen worden in 3.3.

3.2.1 Europese Unie

De Europese Unie is bij waterbeheer voornamelijk betrokken als opsteller van regelgeving
die door de lidstaten geimplementeerd moet worden. Voorbeelden hiervan zijn de reeds
geimplementeerde Kaderrichtlijn water (EC, 2000) en de nog in te voeren Grondwaterrichtlijn
en de Richtlijn Overstromingsrisico’'s. De KRW is in 2004 in de Nederlandse wetgeving
geimplementeerd en is erop gericht aquatische ecosystemen en watervoorraden duurzaam
te beschermen. Er zijn bepaalde doelen gesteld met betrekking tot met name de
waterkwaliteit die op gegeven momenten gehaald moeten worden. Elke lidstaat van de
Europese Unie kan zelf beslissen op welke manier zij de doelen denkt te behalen.
Samenwerking tussen lidstaten wordt bevorderd, omdat problemen niet stroomafwaarts
afgewenteld mogen worden (Ministeries van V&W, VROM en LNV, 2009a; Unie van
Waterschappen, 2008). lllustratief hiervoor is de uitwerking van internationale
stroomgebiedbeheersplannen (zie bijvoorbeeld Ministeries van V&W, VROM en LNV,
2009Db).

De Europese Unie heeft relatief weinig invioed op de invulling van de ruimtelijke ordening in
de lidstaten. Wellicht vanwege het hoge ruimtelijke schaalniveau waarover de EU beleid
maakt is de insteek met name regulatief. Een andere manier, zoals het actief beinvioeden
van maatschappij en 