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Voorwoord

Eind 2004 spraken wij in een Amsterdams café voor het eerst over
de mogelijkheid samen onderzoek te doen. Waar dat onderzoek over
zou moeten gaan was onderwerp van onze volgende ontmoeting.
Onder het genot van een glas wijn ploegden we door onze knipsel-
mappen en belandden zo op het spoor van waterveiligheid, een voor
ons beiden nog volslagen onbekend kennisdomein. Al snel verwonder-
den we ons over de vraag hoe het mogelijk is dat waterveiligheid in
de vorm van droge voeten keer op keer wordt toegezegd, terwijl het
water Nederland toch met enige regelmaat aan de lippen staat?
Waarom ligt vrijwel niemand wakker van de kwetsbare positie van
de Nederlandse delta, verhoogde veiligheidsrisico’s, achterstallig
onderhoud aan waterkeringen en veiligheidsnormen die niet worden
nageleefd? Hoe kan het dat de samenleving zo weinig oog heeft voor
boodschappen van overheden die aansturen op meer bewustzijn ten
aanzien van waterveiligheidsrisico’s? Fascinerende vraagstukken
waarop wij vanuit onze expertise als sociaal-culturele wetenschappers
en ervaring op het gebied van communicatie en participatietrajecten
in dit boek antwoord geven.

Het bevredigen van wetenschappelijke nieuwsgierigheid en het
publiek maken van onderzoeksresultaten en daaruit voortvloeiende
inzichten kan op meerdere manieren. Vaak wordt een promotie traject
door degenen die het doorlopen betiteld als een ‘lange en eenzame
weg'’. Desondanks is een duo promotie ongebruikelijk. Wij hebben
een gezamenlijk onderzoek echter als zeer stimulerend ervaren.

Niet alleen vanwege de steun die we elkaar op moeilijke momenten
konden bieden, maar vooral vanwege de inhoudelijke meerwaarde.
Op ieder moment konden we, ieder vanuit onze eigen kwaliteiten,
kritisch met elkaar overleggen en discussieren over zowel opzet als
uitvoering van ons onderzoek. In eerste instantie werkten we op eigen
kracht vanuit ons kantoor in de Watergraafsmeer enkele dagen per
week samen aan het onderzoek. Daarnaast bleven we als freelancers
beiden afzonderlijk actief voor verschillende opdrachtgevers buiten
het waterveiligheidsdomein. Later werkten we vanuit ons gezamen-
lijk bureau Waterworks aan meer water-gerelateerde opdrachten.

Op deze manier lukte het om werk en onderzoek te combineren.
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Vanaf het begin van ons onderzoek wisselden we van gedachten met
experts die ons met hun kennis en kunde iedere keer weer verder op
weg hielpen. In al die jaren hebben wij veel bijzonder bevlogen vak-
mensen mogen ontmoeten, die altijd opnieuw bereid waren een
gaatje te vinden in hun drukbezette agenda’s. We kunnen ze hier
onmogelijk allemaal persoonlijk bedanken, maar een aantal van hen
heeft een bijzonder plekje in onze harten veroverd.

Alfred van Hall was, met name in de jaren dat wij nog niet als
buitenpromovendi verbonden waren aan de Universiteit van Maas-
tricht, voor ons van onschatbare waarde. Hij heeft in het hele proces
onbaatzuchtig tijd vrij gemaakt om met ons mee te denken, alle
versies van het proefschrift actief mee te lezen en vooral ook intensief
met het proces mee te leven. Ook Henk Jan Overbeek heeft een
belangrijke bijdrage geleverd aan het onderzoek. Zijn buitengewone
ervaring op het gebied van water, zijn bijdrage aan adviescommissies
de afgelopen decennia en de welwillendheid om zijn vakmanschap
met ons te delen hebben het onderzoek verrijkt. Daarnaast prijzen
we ons buitengewoon gelukkig met onze promotoren. Wiebe Bijker
zorgde in oktober 2008 voor een uitzonderlijk gastvrij onthaal aan de
Universiteit van Maastricht. Wij voelden ons onmiddellijk thuis bij de
capaciteitsgroep Maatschappijwetenschap enTechniek van de Faculteit
der Cultuur- en Maatschappijwetenschappen. In deze omgeving
hebben we ons als wetenschappers enorm kunnen ontwikkelen.
Maarten Hajer (Universiteit van Amsterdam) hielp ons keer op keer
scherp te blijven op de rode lijn van ons onderzoek en heeft als expert
op het gebied van discoursanalyse een grote bijdrage geleverd aan
het steeds verder ontwikkelen van onze onderzoeksmethodologie.
Marcel Stive (TU Delft) was onmisbaar vanwege zijn bereidheid ons
te behoeden voor inhoudelijke missers, wij zijn immers geen inge-
nieurs. Door zijn bijdrage was het mogelijk een succesvolle verbin-
ding te bewerkstelligen tussen technische waterbouwkunde en een
sociaal-cultureel georiénteerd onderzoek. Verder kunnen hier Sybe
Schaap, Han Vrijling, Matthijs Kok en Hans Keman vanwege hun
wijsheid en vakkundigheid niet onvermeld blijven. Dat geldt ook voor
meelezers Anita, Bas, Ben, Daniéle, Gerti, Herlind, Jacqueline, Janine
en Maaike: dank! En tot slot Piet Dircke, met wie wij op 11 juli 2005
een van onze eerste gesprekken voerden. Piet, het is volbracht en
we zijn je niet vergeten.

Baukje enTrudes
Amsterdam, juli 2012
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Introductie: Leeft Neder-
land met Water?

Amsterdam, september 2004. In een café pal aan de dijk achter
ons kantoor vallen we in een verhit gesprek tussen de café-houder
en twee gasten: “Zijn ze gek geworden, wat een paniekvoetbal van
dat waterschap! Die bomen staan hier al jaren op de dijk, van mijn
uitzicht blijven ze af!” De emotie blijkt veroorzaakt door het voor-
nemen van waterschap Amstel, Gooi & Vecht om met een nood-
verordening alle 27 kastanjebomen op de Amsterdamse Ringdijk
te kappen. Naar aanleiding van de dijkverschuiving in Wilnis in
augustus 2003 verscherpte het waterschap de controles en consta-
teerde dat de bomen op de dijk een gevaar vormen voor de veilig-
heid van de ruim dertigduizend inwoners van de stads-polder
Watergraafsmeer in Amsterdam. Als ze omwaaien kan de polder
volstromen. De omwonenden strijden echter fel tegen het plan van
het waterschap en houden de werkzaamheden tegen. Zij stellen
vraagtekens bij het handelen van het waterschap en de lokale
overheid, het stadsdeel Oost-Watergraafsmeer. Een groep bewo-
ners heeft al opdracht gegeven voor een tegenonderzoek, dat
moet aantonen dat de bomen geen gevaar opleveren. Terugwan-
delend naar kantoor bedenken we dat de Watergraafsmeer de
diepste stadspolder van Nederland is, onze werkruimte ligt ruim
vijf meter onder NAP. Dat weten we wel, maar over de consequen-
tie dat onze bureaus, boeken en computers zouden kunnen over-
stromen, hadden we nooit eerder nagedacht. Getriggerd door het
gesprek valt ons oog op een advertentie in de krant. ‘Nederland
Leeft met Water’ luidt de intrigerende kop. In een stripverhaal
graaft weerman Peter Timofeeff een vijver in zijn achtertuin en
waarschuwt voor gevaren met betrekking tot hoogwater die
Nederland bedreigen. Dit vinden we opmerkelijk: de emotie in het
café ging wel over de dijk, maar helemaal niet over water of over-
stromingsgevaar. De bezorgdheid betrof verlies van het mooie uit-
zicht op bomen. Wij beginnen ons af te vragen: leeft Nederland
eigenlijk wel met water?
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1 Hansje Brinker voorkwam volgens de
legende een overstroming door met
zijn vinger een gat in de dijk te dichten.
In Madurodam (Nederland in minia-
tuur-formaat) staat bij de ingang een
beeld van het jongetje (opvallend
genoeg vele malen groter dan een reéel
formaat) die een vinger houdt in de
‘dijk’ die Madurodam omheint.

2 Observatie van een van de auteurs.

3 Per oktober 2010 is het ministerie van
Verkeer & Waterstaat (V&W) met een
deel van het ministerie voor Volkshuis-
vesting, Ruimtelijke Ordening en
Milieubeheer (VROM) samengevoegd
tot het ministerie van Infrastructuur &
Milieu (I&M). Waar het in dit boek de
periode véor deze samenvoeging
betreft, spreken wij over V&W en
VROM.

4 Uiteraard bestaan ‘de samenleving’
en ‘de overheid’ niet; onder deze
noemers valt een veelheid van actoren,
die in de dagelijkse werkelijkheid elkaar
regelmatig bestrijden en overlappen.
De termen ‘de samenleving’ en ‘de
overheid” worden in de empirie echter
regelmatig gebruikt. In verschillende
publicaties mbt waterveiligheid van

de ministeries van V&W en BZK wordt
zelfs een expliciete onderverdeling
gemaakt. Onder ‘de samenleving’ vallen
volgens deze publicaties ‘burgers,
bedrijven, bestuurders en professionals’
(0.a. V&W/BZK 2007a, 2008) of
‘burgers, bedrijven en maatschappelijke
organisaties (V&W 2007). Onder ‘de
overheid’ vallen naast de rijksoverheid
ook ‘de waterschappen, provincies en
gemeenten’ (V&W 2007).

Buiten de landsgrenzen is Nederland beroemd om zijn waterbe-
heer. Vol trots tonen we buitenlandse gasten de polders, dijken en
grote waterwerken als Afsluitdijk en Deltawerken. En bij Maduro-
dam wordt iedere bezoeker duidelijk gemaakt wie Hansje Brinker
is1. Maar hoeveel Nederlanders weten eigenlijk dat deze Hansje
een door een Amerikaanse schrijfster verzonnen personage is? Bij
aankomst op Schiphol verwoordde een piloot van Malaysian Air-
lines zijn verwondering als volgt: ‘Ladies and Gents, we just landed
on the bottom of the sea. If Hansje Brinker pulls his finger out of
the dike now, you all will soon be under the water surface and
I might just keep my head dry. Welcome to Schiphol Airport’2. De
fascinatie voor Nederlands waterbeheer bij buitenlanders steekt
schril af bij de lauwe belangstelling van de doorsnee Nederlander.
Nederlanders vinden goed waterbeheer blijkbaar zo vanzelfspre-
kend dat ze er verder niet bij stil staan. We ontdekken al snel dat
sinds 2000 het Nederlands waterbeleid in het teken staat van
‘Anders omgaan met Water’ (V&W 2000a). In plaats van het water
te weren en keren, moet het meer ruimte krijgen. Het toenmalige3
ministerie van Verkeer en Waterstaat (V&W), de Vereniging van
Nederlandse Gemeenten (VNG), het Interprovincaal Overleg-
orgaan (IPO) en de Unie van Waterschappen (UvW) communice-
ren hierover met burgers in de publieks-campagne ‘Nederland
Leeft met Water'. De campagne stuurt aan op meer waterbewust-
zijn en risicobewust gedrag in de Nederlandse samenleving4. De
verwachting van betrokken overheden is dat de publiekscommuni-
catie over waterveiligheid een andere omgang met water kan
bewerkstelligen (V&W 2000a: 21). Het beoogde beleidsdoel wordt
echter niet bereikt: uit diverse onderzoeken blijkt dat Nederlandse
burgers zich niet risicobewust gedragen ten aanzien van overstro-
mingsdreiging (Watermonitor 2001, 2003; RIVM 2004a). Onze
verwondering neemt toe: Hoe is het zo ver gekomen dat Neder-
landers in hun kwetsbare delta zich zo weinig risicobewust
gedragen en waarom willen overheden daar aan het begin van
de 21e eeuw verandering in brengen, maar lukt hen dat niet?
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5 De Volkskrant, dd. 26 november 2005.

6 Vrij Nederland, nr. 21, dd. 28 mei 2005.

7 Uitzending van 12 februari 2005.

8 Uitzending van 22 februari 2005.

9 Gepresenteerd in mei 2006.

1.1. Onderzoek naar de Nederlandse omgang met waterveiligheid
en overstromingsdreiging

Onze initiéle verwondering, samenvallend met het voornemen een
promotie-onderzoek te starten naar een onderwerp dat op de lange
termijn relevant is in de Nederlandse samenleving en (nog) niet of
nauwelijks vanuit sociaal-culturele wetenschappelijke disciplines
werd onderzocht, betekende in september 2004 de start van dit boek.
De tsunami in Zuidoost Azié in december 2004 en overstromingen in
New Orleans in augustus 2005 hadden tot gevolg dat kort na onze
start het onderwerp waterveiligheid in Nederland opeens prominent
op diverse agenda’s kwam te staan. Bestuurders vroegen zich
publiekelijk af: “‘Wat als dit in Nederland gebeurt ... ?" (BZK 2006b: 3)
en in de media werd (tijdelijk) veel aandacht besteed aan mogelijke
nationale rampscenario’s. Vooral sceptische en angstige verhalen
over waterveiligheid deden het in deze periode goed in diverse media.
lllustratief hiervoor waren onder andere de bijlage bij dagblad

De Volkskrant getiteld ‘Lachend kopje onder’S en de special van het
weekblad Vrij Nederland getiteld ‘Watervrees’8. Ook in veelbekeken
actualiteitenprogramma’s op televisie uitte deze tendens zich. Zo liet
in het actualiteiten tv-programma NOVA een klimaatexpert half
Nederland langzaam virtueel overstromen op een landkaart” en
vroeg de presentator in het programma Netwerk zich af: ‘Nemen wij
moedwillig enorme risico’s en met welke gevaren leven wij dan? Als
er iets misgaat zullen er vele tienduizenden mensen verdrinken ...8.
Bovendien zette voormalig Amerikaanse vice-president Gore met
zijn spraakmakende film ‘An InconvenientTruth’® internationaal de
mogelijke gevolgen van klimaatverandering prominent op de
publieke agenda. De toegenomen aandacht voor klimaatverandering
was in die periode ook in Nederland herkenbaar in discussies over
overstromingsrisico’s en was mede oorzaak van een groot aantal
publicaties over omgang met waterveiligheid (o0.a. RIZA 2006; AcW
2006; KNMI 2006; BZK 2006¢; Commissie Vellinga 2006).

Deze ‘hype’ - in combinatie met het nieuwe waterbeleid ‘Anders
omgaan met water’ - vertaalde zich in Nederland naar meer aan-
dacht voor de omgang met waterveiligheid vanuit disciplines die
zich daarvéor niet specifiek met dit onderwerp bezig hielden.
Bestuurders en waterexperts realiseerden zich in 2000 al dat meer
dan alleen technologische oplossingen nodig waren om het nieuwe
beleid te realiseren. Zij stelden dat ‘ook kennis op het gebied van
gammawetenschappen, ruimtelijke ordening en bestuurskunde’

23 Leeft Nederland met water?

10 De zogenaamde Grounded Theory
methode (Glaser & Strauss 1995 [1967];
Corbin & Strauss 2008).

nodig waren zodat ‘maatschappelijke en bestuurlijke aspecten
kunnen worden verkend en het maatschappelijk draagvlak voor
oplossingen van tevoren kan worden ingeschat’ (V&W 2000a: 49).
Vanuit wetenschappelijke hoek kwam de aandacht iets later maar
gestaag op gang. De recente golf van proefschriften in het gamma-
wetenschappelijk spectrum (o.a. Van Heezik 2007; Immink 2007,
Hommes 2008; Van den Brink 2010; Terpstra 2010; Blankesteijn
2011; Winnubst 2011) en andere kennisverbredende publicaties die
de relatie tussen overheden en burgers inzake waterbeheer en
waterveiligheid betreffen (o.a. AcW 2006, 2009; WRR 2007; Rooij-
endijk 2009; Metze 2010; Van der Most cs. (eds.) 2010; PBL 2011;
RLI 2011b) zijn tekenend voor die trend.

In dit veld kenmerkt onze bijdrage zich ten eerste door een sociaal-
constructivistische benadering (Berger & Luckmann 1966; Jasanoff
1990, 1996; Renn 1992b; Bijker 1995c). Het uitgangspunt daarbij is
dat de omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging wordt
bepaald door sociale interactieprocessen tussen betrokken actoren.
Wij benaderen met dit uitgangspunt de verklaring voor het probleem
dat Nederlanders niet lijken te leven met water en dat het overheden
niet lukt om dat te veranderen.We maken hierbij gebruik van zowel
discursieve als institutionele en organisatorische verklaringen. Naast
de analyse van hoe betrokken actoren spreken over de omgang met
waterveiligheid en overstromingsdreiging en welke betekenissen
ze geven aan onderwerpen die een rol spelen bij deze omgang,
gaat het ook om de analyse van institutionele communicatie- en
participatiepraktijken. Vanuit dit perspectief vertaalde de probleem-
stelling zich uiteindelijk tot de volgende centrale onderzoeksvraag:

Hoe geven Nederlanders aan het begin van de 21e eeuw bete-
kenis aan de omgang met waterveiligheid en overstromings-
dreiging; en wat betekent deze sociale constructie voor het
beleidsdoel Anders omgaan met water’ in Nederland?

Om antwoord te geven op deze vraag startten wij met het zoeken
naar terugkerende onderwerpen in de praktijken van omgang met
waterveiligheid. Deze inductieve manier van werken is een tweede
expliciet kenmerk van onze benadering. Het betekent dat de onder-
zoeker een verklarende theorie ontwikkelt uitgaande van feiten en
verschijnselen in de data'9, in tegenstelling tot methodes die eerst
een hypothese stellen en deze vervolgens door onderzoek van de
data toetsen.
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In ons primaire onderzoek kwamen meerdere onderwerpen naar
voren die vanuit sociaal-cultureel perspectief bepalend waren voor
het debat over de omgang met overstromingsdreiging in Neder-
land. Onder andere het omgaan met onzekerheden, de politisering
van waterbeheer, het collectieve versus het individuele aspect, de
naar binnen gerichte cultuur van waterbeheer, tijdsperspectieven
en de invloed van religie en van gender spelen een rol in de Neder-
landse omgang met waterveiligheid. De onderwerpen die wij voor
ons onderzoek het meest relevant achtten in het debat waren de
relatie tussen mens en natuur, de mogelijkheid van risicobeheer-
sing en veiligheidsgaranties, en de organisatie van verantwoorde-
lijkheden in een opkomende participatiestaat. Op basis van ons
primaire onderzoek formuleerden wij drie categorieén die richting
gaven aan het verdere onderzoek, namelijk ‘leefomgeving’, ‘maak-
baarheid’ en ‘verantwoordelijkheid’. Ter voorkoming van verwarring
is het van belang te beseffen dat - hoewel betrokken actoren deze
woorden ook gebruiken in het waterveiligheidsdebat - wij deze
begrippen in de context van ons onderzoek extra-discursief gebrui-
ken: het zijn onderzoekscategorieén. In de notities rond deze drie
categorieén kwamen voortdurend grote gevoeligheden naar voren
en in de praktijken ten aanzien van deze categorieén bleken zich
sinds de laatste grote watersnoodramp Nederland (in 1953) aan-
zienlijke veranderingen te hebben voorgedaan. Het belang van
deze drie categorieén als richtinggevend voor ons onderzoek naar
de Nederlandse omgang met waterveiligheid en overstromings-
dreiging werd bevestigd in interviews met actoren van uiteen-
lopende expertise uit het veld. Betrokken actoren debatteerden
veel over de rol van water in de leefomgeving en de vraag in hoe-
verre water en de fysieke en sociale omgeving kan en moet worden
beheerst. Daarnaast vond uitgebreide discussie plaats over wie
waarvoor precies verantwoordelijk zou moeten zijn als het gaat
over de omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging.

Betrokken actoren gaven begin 21e eeuw in het publieke water-
veiligheidsdebat zeer verschillende betekenissen aan diverse
onderwerpen behorend bij de onderzoekscategorieén ‘leefomgeving’,
‘maakbaarheid’ en ‘verantwoordelijkheid’ en ze gebruikten die
verschillende betekenissen regelmatig tegelijkertijd en door elkaar.
Waarom was dat zo en waar kwamen deze verschillende betekenis-
sen vandaan? Om deze vraag te beantwoorden maakten we een
diachronische reconstructie van het discours over waterveiligheid
tussen 1953 tot 2008. De discoursanalyse van zes veelbesproken
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en invloedrijke adviesrapporten over waterbeheer in die jaren -
van de eerste tot en met de tweede Deltacommisie - creéerde een
overzicht van verschillende discoursen in het publieke waterveilig-
heidsdebat. Dit leidde tot de benoeming van drie discoursen die
elk in een bepaalde periode dominant waren: de discoursen van
strijd, overwinning en dreiging. In elk van deze discoursen hebben
de onderzoekscategorieén ‘leefomgeving’, ‘maakbaarheid’ en
‘verantwoordelijkheid’ verschillende betekenissen. Met dit overzicht
van discoursen als analytisch kader in de hand analyseerden we
de praktijken waarin overheden, experts en publiek elkaar treffen
en zich van deze discoursen bedienen. Overheden noemen publieke
communicatie en publieksparticipatie expliciet als dé instrumenten
om het beleid ‘Anders omgaan met water’ in de samenleving te
verankeren. Daarom onderzochten we beide. Daarbij lag de aan-
dacht op de praktijken van communicatie en participatie: wat
communiceren overheden precies over waterveiligheid in publieks-
campagnes? En hoe verhouden burgers, experts en overheden
zich tot elkaar tijdens participatie bij waterveiligheidsprojecten?
Voor antwoord op deze vragen analyseerden we de publieks-
campagnes ‘Nederland Leeft met Water’ en ‘Denk vooruit’ en drie
casussen van publieksparticipatie: de versterking van de Honds-
bossche en Pettemer Zeewering, de ontpoldering van de Noord-
waard en de nationale rampenoefening Waterproef.

Op basis van de analyses concluderen wij dat Nederlanders de
omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging construeren
aan de hand van een nationale veiligheidsmythe, de mythe van
droge voeten. Deze mythe wordt op zijn beurt weer geconstrueerd
door de manier waarop de omgang met waterveiligheid is vorm-
gegeven in de halve eeuw na de overstromingsramp van 1953.
Met de komst van de Deltawerken hadden Nederlanders het
gevoel dat de strijd tegen het water met behulp van ingenieuze
techniek was gewonnen en droge voeten door de overheid werden
gegarandeerd. Door de problemen met de rivieren in 1993 en 1995
ontstonden bij overheden en experts echter opnieuw onzekerheden
en zetten zij voorzichtig vraagtekens gezet bij het schijnbaar grenze-
loze Nederlandse optimisme over het kunnen bewerkstelligen
en garanderen van waterveiligheid. De ervaringen met de
(bijna)overstromingen van de rivieren en de evacuatie van zo'n
250.000 inwoners van het rivierengebied maakten veel betrokken
overheden bewust van het feit dat een overstroming wel degelijk
mogelijk was en dat ze daar de verantwoordelijkheid niet alleen
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11 www.rijkswaterstaat.nl;
geraadpleegd 19 juli 2011.

voor konden en wilden dragen. Het nieuwe waterbeleid richtte zich
vanaf 2000 dan ook op een andere omgang met water, zo sterk dat
‘Anders Omgaan met Water’ de titel van het kabinetsstandpunt
over waterveiligheid in Nederland werd (V&W 2000a). Het kabinet
besloot dat ‘in plaats van het verder verhogen en versterken van
dijken wordt gekeken naar de mogelijkheden om water meer
ruimte te geven'!, bijvoorbeeld met het aan dit nieuwe beleid
verbonden project ‘Ruimte voor de Rivier’ (V&W 2000b). Drie jaar
later hadden betrokken overheden zich achter dit beleid geschaard
en zag het Nationaal Bestuursakkoord Water (NBW) het licht. Dit
akkoord liet volgens de bestuurders zien ‘hoe de overheden de
handen ineen slaan om stapsgewijs, maar steeds gezamenlijk te
werken aan een Nederland dat kan leven met water!” (NBW 2003: 2).
Maatschappelijk draagvlak bleek van cruciaal belang bij de rea-
lisatie van het nieuwe beleid. Burgers, bedrijven en bestuurders
moesten daarom meer waterbewust worden en zich risicobewuster
gaan gedragen (V&W 2000a: 2; Commissie Waterbeleid 21e eeuw
2000: 45,49). Hierbij gaat het volgens het ministerie van V&W om
meer waterbewuste ruimtelijke inrichtingsbesluiten, om meer
draagvlak voor de vaak ingrijpende maatregelen die nodig zijn om
de bescherming tegen overstromingen te verbeteren en om over-
heden, bestuurders, bedrijven en individuen die adequater kunnen
anticiperen en reageren waardoor er minder slachtoffers zijn en
minder schade ontstaat (V&W 2008c: 8). Maar ondanks publike
participtie en communicatie nam het draagvlak voor maatregelen
in het eerste decennium van de 21e eeuw niet noemenswaardig
toe en gedroegen burgers, bedrijven en bestuurders zich niet meer
risicobewust (Watermonitor 2001, 2003; RIVM 2004a; V&W/BZK
2007a, 2008). Wij betogen dat de veiligheidsmythe van droge
voeten een andere omgang met waterveiligheid en overstromings-
dreiging blokkeert en het bewustzijn ten aanzien van risico’s sterk
heeft verminderd. Hierdoor is er onvoldoende maatschappijbrede
zorg voor waterveiligheid in de Nederlandse delta. Deconstructie
van de veiligheidsmythe met behulp van kritisch vertrouwen in
verantwoordelijke overheden en experts en een cognitieve angst
voor water als mogelijk (levens)bedreigend natuurfenomeen, kan
de weg voor een alternatief discours vrij maken. In dit nieuwe
discours, door ons benoemd als het discours van zorg, wordt
op een andere manier betekenis verleend aan de onderzoeks-
categorieén ‘leefomgeving’, ‘maakbaarheid’ en ‘verantwoordelijk-
heid’ dan in de discoursen van strijd, overwinning en dreiging.
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Terwijl deze drie discoursen alle drie gebaseerd zijn op het beheer-
sen van risico’s, is het discours van zorg gebaseerd op acceptatie
van kwetsbaarheid. Dit discours biedt mogelijkheden om de in het
waterbeleid ‘Anders omgaan met water’ gewenste maatschappij-
brede zorg voor waterveiligheid - waarin zowel overheden, experts
als burgers naar competentie hun verantwoordelijkheid nemen -

te ontwikkelen.

1.2. Sociaal-cultureel interpretatief onderzoek

Een sociaal-cultureel perspectief op de omgang met waterveilig-
heid en overstromingsdreiging was tot voor kort niet gebruikelijk
in de Nederlandse ‘waterwereld’. Begin 21e eeuw bleek volgens
overheden en experts dat de omgang met overstromingsdreiging
in de praktijk ‘'veel meer dan alleen een technische opgave’ was.
Begin 2004 nog spraken zij een expliciete vraag uit naar meer
gammawetenschappelijke kennis omdat ‘er technisch veel moge-
lijk blijkt, maar maatschappelijk blijkt lang niet alles realiseerbaar’
(Leven met Water 2010: 1). Met ons sociaal-culturele perspectief
leveren wij een bijdrage aan dit wetenschappelijk kennisgebied
door sociaal-culturele vanzelfsprekendheden in het domein van
waterbeheer en watermanagement te benoemen en onderzoeken
en daarmee openingen te creéren voor alternatieve verhoudingen
tussen overheden, experts en burgers. Wetenschappelijk onder-
zoek verhoudt zich op een bepaalde manier tot de werkelijkheid:
het gaat methodisch, abstraherend en analyserend te werk, het
vereenvoudigt en neemt afstand. Begrippen die zich aandienen om
deze verhouding te duiden zijn horizon of perspectief (Glas 2001).
Ons sociaal-culturele perspectief betekent dat wij op een specifieke
wijze, anders dan vanuit technisch, economisch, juridisch of vele
andere mogelijke wetenschappelijke perspectieven, kijken naar de
omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging. In ons
werk sluiten we aan bij onder meer de wetenschappelijke inzichten
van Berger & Luckmann (1966), Douglas (1982, 1992) en Beck (1992).
Wij lichten deze kort toe om onze manier van kijken naar omgang
met waterveiligheid en overstromingsdreiging te verduidelijken.

Berger & Luckmann (1966) betogen vanuit een sociaalconstruc-
tivistisch perspectief dat kennis tot stand komt door sociale inter-
acties. De sociale omgang tussen mensen wordt in belangrijke
mate bepaald door een (gedeelde) visie op en kennis van de
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dagelijkse realiteit. Mensen onderhandelen over deze kennis en in
een proces van institutionalisering raken bepaalde gedeelde
betekenisgevingen sociaal ingebed12. De dagelijkse realiteit dient
vanuit dit perspectief te worden opgevat als een sociale constructie.
In deze benadering ligt het accent op het onderzoeken van de
manieren waarop mensen participeren in het construeren van de
door hen waargenomen sociale realiteit. Vanuit een sociaalcon-
structivistisch perspectief onderzoeken wetenschappers hoe sociale
fenomenen worden gecreéerd, gekend en geinstitutionaliseerd.
Leden van een sociale groep ervaren een bepaald verschijnsel of
bepaalde praktijk pas als iets dat werkelijk bestaat, wanneer in hun
sociale omgeving (vaak impliciete) afspraken zijn gemaakt over de
betekenis van die verschijnselen of praktijken. Mensen zullen zich
op basis van deze constructies gedragen en uiten. Omdat sociale
constructies, als het delen van kennis en dagelijkse realiteit niet
van nature vaststaan, moeten ze voortdurend door de leden van de
samenleving worden onderhouden en herbevestigd om te kunnen
blijven voortbestaan. Dit impliceert dat sociale constructies dyna-
misch zijn; wat juist en waar is op een bepaald moment voor de
ene generatie of sociale groep kan als onjuist en onwaar worden
beschouwd door een volgende generatie of andere sociale groep.

In de zeventiger en tachtiger jaren van de 20e eeuw onderging
het sociaalconstructivisme een verandering. Onder invlioed van het
werk van Foucault (1966, 1969, 1971) kwam er een zogenaamde
linguistic turn, waarin meer aandacht ontstond voor de invloed van
taal.Taal speelt een belangrijke rol in het sociaalconstructivistisch
perspectief omdat taal enerzijds kan fungeren als een bewaarplaats
van betekenissen en ervaringen, maar anderzijds ook de mogelijk-
heid biedt tot het transformatie van deze betekenissen en ervarin-
gen. In de wending die Foucault inzette, speelde discoursanalyse
een beslissende rol omdat taal het zelfbewustzijn bepaalt. Foucaults
werk heeft veel invloed gehad op de sociologie van wetenschap en
het zich sterk ontwikkelende onderzoeksveld van Science and
Technology Studies (STS). Latour (1988) gebruikte het sociaal-
constructivisme om de relatie te duiden tussen wat traditioneel in
de wetenschap wordt gezien als ‘objectieve feiten’ en het proces
van sociale constructie. Hij betoogt dat feiten die als objectief
worden beschouwd, niet los kunnen worden gezien van menselijke
subjectiviteit.

De kracht van een cultureel perspectief blijkt onder meer uit de
culturele analyse van risico-inschattingen en risicomanagement op
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basis van de cultuurtheorie van Douglas (Douglas & Wildavsky
1982; Douglas 1992). Het begrip ‘risico’ leent zich volgens Douglas
uitstekend om in een globaliserend onpersoonlijk sociaal systeem
te kunnen leven met gevaren. Het zou ‘ervoor kunnen zijn ontwor-
pen’, omdat het door kansberekening, met generaliserende en
abstracte termen als kansen en gevolgen, een ‘wetenschappelijk
aura’ van objectiviteit heeft (Douglas 1992: 15, 24). Het accent op
rationele aspecten sluit aan bij een ‘moderne’ wereld waarin
‘meten is weten’ het adagium is. Hoewel de professionele omgang
met waterveiligheid al sinds de eerste Deltacommissie is gebaseerd
op een risicobenadering, lag in het publieke debat tot voor kort
nauwelijks de nadruk op het begrip risico. Pas na de (bijna) over-
stromingen van de rivieren in de jaren negentig werd risico ook het
centrale begrip in het publieke debat. De beleving van waterveilig-
heid, in Nederland al decennialang gereguleerd door de mythe van
droge voeten (hoofdstuk 6), werd vanaf de negentiger jaren steeds
meer gedomineerd door de mogelijke gevolgen van wereldwijde
klimaatverandering. Door het gebruik van het mondiale klimaat-
argument in het nationale waterveiligheidsdebat transformeerden
de vertrouwde lokale sociale systemen, waar gevaren konden
worden gereguleerd met behulp van lokale taboes en mythes, naar
onpersoonlijke wereldwijde systemen. Om de gevaren in dat
mondiale systeem sociaal te beheersen is het gebruik van lokale
mythes - die betekenis krijgen door lokaal geaccepteerde socialisa-
tieprocessen - volgens Douglas (1992) ontoereikend.

Ook in de maatschappijkritische risicoanalyse van Beck (1986,
1992, 2001) is het omgaan met veiligheidsrisico’s door de huidige
samenleving het centrale thema. Beck richt zich vooral op de toe-
genomen schaal van deze risico’s en de aard en onzekerheden van
met nieuwe technologieén verbonden risico’s. Maatschappelijke en
technische ontwikkelingen hebben geleid tot een kritieke toestand
als gevolg van niet-bedoelde neveneffecten van deze ontwikkelingen.
Beck spreekt over het ontstaan van ‘georganiseerde onverantwoor-
delijkheid’ (Beck 1988). Er dreigt een onbeheersbaarheid van de
moderne samenleving omdat onduidelijk is wie nog verantwoorde-
lijk is voor de risico’s, gevaren, onzekerheden en schades (Beck
2001: 42). De aanwezigheid van ‘georganiseerde onverantwoorde-
lijkheid” doet het vertrouwen in bestaande instituties verdwijnen.
Dit maakt de complexiteit van de waterveiligheidsproblematiek
duidelijk, niet alleen wat betreft status en geloofwaardigheid van
kennisclaims, maar ook als maatschappelijk probleem. Om nieuwe
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benaderingen in het omgaan met waterveiligheid maatschappelijk
te verankeren zullen kwesties van vertrouwen in en verantwoorde-
lijkheden van adequate instituties een belangrijke rol moeten
spelen (Rip en Smit 2002). Oplossingen die enkel zijn gebaseerd
op ‘objectief’ wetenschappelijke afwegingen voldoen vaak niet
meer, omdat het niet langer mogelijk is problemen eenduidig te
begrenzen. Volgens Beck (1992, 2001) is er is sprake van disconti-
nuiteit, omdat historisch gefundeerde oplossingen en concepten
niet langer bruikbaar zijn voor maatschappelijke risico-problemen
die worden gekenmerkt door dit gebrek aan eenduidigheid. Het
verleden reikt niet langer oplossingen voor deze problemen aan,
maar oplossingen moeten in de toekomst worden ontwikkeld.
Bauman (2007) spreekt in de context van maatschappelijke risico’s
over ‘vloeibare tijden’ en het ‘leven in een tijdperk van onzekerheid’
en over de noodzaak van het ontwikkelen van ‘lateral rather than
vertical orientations’ (Bauman 2007: 3). Het gaat om het flexibel
meebewegen, als een surfer op de golven (Sennett 1998). Dit bete-
kent dat hoe de toekomst eruit kan komen te zien in hoge mate
onzeker is; een belangrijke realiteit die er voor zorgt dat het voor
beleidsmakers hoogst ingewikkeld is om tot nieuwe oplossingen
te komen. Willis & Rose benadrukten al dat ‘het ontwikkelen van
een regulerend systeem dat onzekerheid en complexiteit kan
begrijpen en communiceren én er zich op aanpassen, een enorme
uitdaging is voor beleidsmakers’ (2000: 2). Met dit proefschrift
menen wij voor het aangaan van deze uitdaging een bijdrage te
kunnen leveren.

1.2.1. Interpretatief en natuurwetenschappelijk onderzoek

Ons onderzoek is interpretatief onderzoek. In sociale wetenschap-
pen is dat vrij gebruikelijk, maar dit soort onderzoek heeft geheel
andere uitgangspunten dan veel onderzoek vanuit natuurweten-
schappelijke tradities3. Het grootste verschil ligt in de positie van
de onderzoeker. In tegenstelling tot wat gebruikelijk is in de
natuurwetenschappen, gaan interpretatief sociaal-culturele onder-
zoekers ervan uit dat zij zichzelf niet kunnen plaatsen buiten de
wereld waarin ze hun onderzoek uitvoeren. Intuitief klopt dit, het
lijkt logisch dat mensen hun ideeén of gedrag zullen aanpassen als
ze zich ervan bewust zijn dat ze onderwerp van onderzoek zijn;
voor waterdeeltjes of dijklichamen lijkt dit minder waarschijnlijk.
Ook zullen interpretaties meer gebonden zijn aan een specifieke
onderzoeker dan de uitkomsten van metingen en berekeningen.
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Dit betekent ons inziens niet dat de ene of andere methode meer

of minder waarde heeft, het resulteert vooral in een verschillende

relevantie voor de praktijk. Er zijn een aantal belangrijke verschil-
len tussen sociaal-cultureel interpretatief onderzoek en natuur-
wetenschappelijk onderzoek te benoemen die dat verhelderen

(0.a. Sharp 2012: 1-3):

¢ terwijl natuurwetenschappelijk onderzoek zich veelal richt op
het verklaren van fenomenen, is het doel van interpretatief
sociaal-cultureel wetenschappelijk onderzoek om verhalen te
produceren en daarmee vanzelfsprekende aannames en
gedragingen te verklaren;

e voor sociaal-cultureel onderzoek is aandacht voor de specifieke
lokale context van groot belang om fenomenen te kunnen
begrijpen; onderzoek kan niet in een contextongevoelige
‘experimenteerruimte’ worden uitgevoerd en verklaard;

e omdat de onderzoeker en zijn of haar interpretaties en keuzes
onlosmakelijk zijn verbonden aan wat wordt geconcludeerd,
zijn reflectie op eigen subjectiviteit, voortschrijdende inzichten
en invloed op het proces onderdeel van de presentatie van
de resultaten (Yanow & Schwartz-Shea 2006);

e de kwaliteit van sociaal-cultureel interpretatief onderzoek wordt
afgemeten aan het zorgvuldig volgen van interpretatieve
methoden, de herkenning van relevantie door het onderzoeks-
veld en de overtuigingskracht van de verhalen (Sharp 2012);

* het onderzoeksdoel van natuurwetenschappelijk onderzoek is
het vinden van regelmatigheden, of zelfs wetten die overal en
altijd gelden, terwijl sociaal-cultureel interpretatief onderzoek
zich meer richt op het ontwikkelen van wetenschappelijke
inzichten door bepaalde lokale contexten diepgaand te analyse-
ren. Dit zijn minder abstracte inzichten die in de sociale praktijk
veelal beter bruikbaar zijn (Yanow 2003, 2004);

¢ tenslotte is er een link naar de ken-interesse: wat wil een onder-
zoeker bereiken? In sociaal-cultureel interpretatief onderzoek
heeft de onderzoeker baat bij een aanpak die ruimte biedt voor
reflectie op maatschappelijke praktijken.

Door deze verschillen kan sociaal-cultureel interpretatief onder-

zoek, complementair met natuurwetenschappelijke inzichten

inzake waterveiligheid en overstromingsdreiging, waardevolle
aanknopingspunten bieden voor waterbeheerders, beleidsmakers
en experts in de omgang met maatschappelijke krachten en
ontwikkelingen.
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1.2.2. Theoretische en methodische aanknopingspunten

We introduceren de in ons onderzoek specifiek gebruikte theorieén
en methodieken in dit boek op het moment dat dit voor het betoog
relevant is. Dit betekent dat verschillende hoofdstukken starten
met de voor dat hoofdstuk specifiek relevante theorie, methodiek
en werkwijze. Naast deze specifieke uitgangspunten voor delen
van het onderzoek speelden ook een aantal meer algemene
theoretische en methodische aanknopingspunten in het gehele
onderzoek een rol. Deze expliciteren we in deze inleiding.

In eerste instantie is ons onderzoek naar de Nederlandse
omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging opgezet
vanuit een Grounded Theory benadering (Glaser & Strauss 1995
[1967]; Corbin & Strauss 2008). Deze onderzoeksmethode heeft tot
doel om een theorie die impliciet in de data aanwezig is, uit die
data te destilleren. Vooraf een keuze maken voor een bepaald
theoretisch perspectief zou ons inziens de mogelijke uitkomst van
het onderzoek te veel bepalen. Daarbij is het de vraag of juist dat
gekozen theoretisch perspectief de meest relevante ontwikkelingen
in het onderzoekveld zichtbaar zou maken. Theoretische literatuur
en benaderingen komen in de Grounded Theory methodiek wel
aan de orde, namelijk ter reflectie en verdieping van inzichten
wanneer dat relevant wordt geacht, vaak aan het einde van de
theorievorming. De praktijk van een Grounded Theory benadering
begint met het definiéren van een onderzoeksveld. Omdat water-
veiligheid als onderzoeksveld zeer breed is, besloten we ons speci-
fiek te richten op de Nederlandse omgang met waterveiligheid en
overstromingsdreiging met betrekking tot de primaire keringen
langs de Nederlandse kust en de grote rivieren. Bij een Grounded
Theory benadering worden tijdens de periode van dataverzameling
voortdurend de meest opvallende inzichten opgeschreven in de
vorm van notities. Het voortdurend vergelijken van deze inzichten
is de kern van het proces. De resultaten van dit proces verschijnen
als coderingen in de marges van de notities. In de loop van tijd
komen uit de coderingen significante richtinggevende begrippen
naar voren14. Vanaf dat moment worden de notities van nieuwe
data ook vergeleken met deze begrippen en zullen, naast eventuele
nieuwe begrippen, de reeds benoemde begrippen steeds rijker
worden qua betekenis. Uiteindelijk benoemden wij vanuit deze
benadering drie onderzoekscategorieén: ‘leefomgeving’, ‘maak-
baarheid’ en ‘verantwoordelijkheid’.
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De onderzoekscategorieén vormden de basis voor het vervolg-
onderzoek. Om de verschillende betekenissen van onderwerpen in
het waterveiligheidsdebat behorend bij deze categorieén te dui-
den, onderzochten we met behulp van een discoursanalytische
benadering zes beleidsadviesrapporten over waterveiligheid in de
periode van 1953 tot 2008. Discoursanalyse (DA) is een interdisci-
plinaire benadering die eind jaren zestig is ontstaan. Het betreft
een kruisbestuiving tussen linguistiek, literatuurstudie, antropo-
logie, semiotiek, sociologie, psychologie en communicatieweten-
schap. Het interdisciplinaire karakter van discoursanalyse had een
grote theoretische en empirische verscheidenheid tot gevolg. Een
discours kan worden gedefinieerd als tekst in context (Van Dijk
1977), maar impliceert ook sociale actie. Volgens Wodak (1996: 14)
is discours ‘zowel een specifieke manier van taalgebruik als een
specifieke vorm van sociale interactie, geinterpreteerd als een
communicatieve totaalgebeurtenis in een specifieke sociale
setting’. Taal is vanuit dit perspectief niet uitsluitend een cognitief
gegeven, maar het is een onderdeel van een ruimere, sociale
context. Het gebruik van taal is een activiteit die binnen een bepaalde
sociale context plaats vindt en die vervolgens weer nieuwe sociale
contexten kan voortbrengen. Hajer (2006: 67) definieert een dis-
cours als ‘het geheel van ideeén, concepten en categorieén waar-
mee betekenis wordt verleend aan sociale en fysieke fenomenen,
die geproduceerd en gereproduceerd worden door middel van een
identificeerbare set van praktijken. Beredeneerde discoursanalyse
vormt een belangrijk instrument voor de beantwoording van de
vraag hoe betekenis kan worden geduid. Volgens Hajer (1995) is de
analyse van discoursconstructies bijzonder krachtig wanneer daar-
bij ook sociaal historische condities worden bestudeerd. Op deze
wijze toegepast, hebben wij discoursanalyse gebruikt als methode
om de analyse van discursieve betekenisverlening te combineren
met de analyse van sociale en culturele praktijken.

Met een beredeneerde discoursanalyse van zes beleidsadviezen
identificeerden wij drie discoursen in het publieke waterveilig-
heidsdebat: de discoursen van strijd, overwinning en dreiging
(hoofdstuk 3). Vanuit een meer linguistische discoursbenadering,
geinspireerd op het werk van Wodak & Krzyzanovski (2008), analy-
seerden we vervolgens de twee publiekscampagnes waarmee de
Nederlandse overheid begin 21e eeuw met burgers communiceert
over de omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging.
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Het betreft de campagnes ‘Nederland Leeft met Water’ en ‘Denk
Vooruit’ (hoofdstuk 4). Voor de bestudering van publieksparticipatie
bij drie waterveiligheidsprojecten (hoofdstuk 5) ontwikkelden we
een methodiek waarvoor we de wijze waarop Hajer (1995) discours-
coalities benadert, integreerden met de sociaal-constructivistische
benadering van techniek (SCOT15) van Pinch & Bijker (1984). SCOT
is een theoretische benadering binnen de Science and Technology
Studies (STS). Kern van deze benadering is dat technologie niet
zozeer het menselijk handelen bepaalt, maar dat juist menselijk
handelen vorm geeft aan technologie. De manier waarop techniek
wordt gebruikt kan volgens deze benadering dan ook alleen worden
begrepen door te onderzoeken hoe techniek is ingebed in de sociale
context. Waarom sommige technologieén in een samenleving
worden geaccepteerd, terwijl andere worden verworpen, valt te
verklaren met bestudering van de sociologische context. De SCOT
benadering is een reactie op technologisch determinisme en sluit
aan bij het sociaalconstructivisme. SCOT is niet alleen een theorie,
maar ook een methodologie. Deze voorziet in heldere stappen en
principes om te onderzoeken waarom bepaalde technologieén
falen of juist zeer succesvol zijn.

Om uitspraken te kunnen doen over een onderzoeksveld is het
verzamelen van data in dit veld noodzakelijk. Voor wat betreft
onderzoeksdata maken wij een onderscheid tussen zogenaamde
found data en manufactured data (Silverman 2007). Found data zijn
gegevens die er, zonder dat de onderzoeker actie onderneemt of
invloed uitoefent, toch zouden zijn. Voor ons onderzoek behoren
hiertoe onder meer advies- en tal van andere rapporten, publieke
campagnes, wetenschappelijke studies, voortgangsreportages,
brochures en websites. Elk van deze soort uitingen is een specifiek
genre. Een genre is een vorm van wetenschappelijke categorisering
bij het zoeken naar manieren om onderzoeksmateriaal te classifice-
ren en analyseren. Een genre deelt bepaalde kenmerken, zoals
vorm, functie, effect, inhoud, oriéntatie op de wereld en de leef-
omgeving, mate van waarheid, toon, maatschappelijke verspreiding
en manier en context van gebruik (Bauman 1991). Genres zijn
bijzonder handig in het gebruik, maar elke wetenschapper realiseert
zich dat ze niet zozeer een absolute, geordende en onveranderlijke
werkelijkheid zijn, maar meer een leidraad, flexibel en vaak romme-
lig van aard. In dit onderzoek gebruikten wij naast found data ook
manufactured data. Dit zijn gegevens die de onderzoeker zelf in het
kader van het onderzoek ‘genereert’ (Silverman 2007: 37). In ons
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onderzoek gaat het hierbij vooral om de uitgebreide notities van
participerende observaties van tal van bijeenkomsten en transcrip-
ties van interviews en gesprekken.

1.2.3. Relevantie voor wetenschap en praktijk

Twee overwegingen vormden de basis voor dit onderzoek. Het
moest zowel een voor de wetenschap als voor de beleidspraktijk
relevant beeld opleveren van het onderzoeksveld. Voor wat betreft
de wetenschappelijke relevantie levert het onderzoek een bijdrage
aan de zich momenteel uitbreidende, maar nog beperkte gamma-
wetenschappelijke literatuur over de omgang met waterveiligheid
en overstromingsdreiging in Nederland. Ons proefschrift levert
daarnaast vooral analytische hulpmiddelen om waterveiligheids-
praktijken beter te begrijpen. Een dergelijk begrip kan op zijn beurt
weer bijdragen aan reflectie door de verschillende bij waterveilig-
heid betrokken actoren op hun denken en doen, en daarmee tot
bijstellingen van deze praktijken leiden. Volgens Flyvbjerg (2001)
moet een onderzoeker betrokken zijn bij de samenleving, waarde
hechten aan maatschappelijke waarden en midden in het onder-
zoek staan. Phronesis (morele verstandigheid en praktische
wijsheid) is daarbij van belang. Flyvbjerg betoogt dat onderzoek
duidelijk dient te maken hoe en waarom mensen op een bepaalde
manier moeten handelen om dingen te veranderen. Met het
presenteren van een overzicht van verschillende discoursen in het
waterveiligheidsdebat, een inzicht in de praktijken van publieke
communicatie over en participatie bij waterveiligheid en het bieden
van een uitzicht op een alternatief discours hopen wij deze doel-
stelling naar vermogen te hebben bereikt.

Toen wij in 2004 startten met het onderzoek, was het onder-
zoeksveld waterveiligheid voor ons beiden als sociaal-culturele
wetenschappers volkomen nieuw, afgezien van de basisinformatie
die onze sociaal-culturele achtergrond - opgegroeid in Nederland -
bewust of onbewust, maar onvermijdelijk, met zich mee bracht.
Op basis van onze expertise menen wij dat onze bagage een meer-
waarde kan betekenen voor het ontwikkelen en uitvoeren van
waterveiligheidsbeleid. Om te beginnen bood de initiéle positie
van ‘niet ingevoerde outsider’ op het gebied van waterbeheer ons
de mogelijkheid om observaties te doen van zaken die een
‘insider’ niet meer bewust waarneemt, omdat ze voor hem of haar
vanzelfsprekend zijn. Daarnaast bood het gegeven dat wij sociaal-
culturele wetenschappers en vrouwen zijn ook mogelijkheid tot
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dd. 3 juni 2011.

17 Bart Denneman, in: De Volkskrant,
dd. 3 juni 2011.

afwijkende inzichten in de waterwereld, omdat de waterwereld
wordt gedomineerd door mannen met vooral technische, econo-
mische, juridische, bestuurs- of beleidskundige wetenschappelijke
achtergronden.

Dat een sociaal-cultureel perspectief waardevol kan zijn in de
relatie tussen overheden, experts en burgers met betrekking tot de
omgang met waterveiligheid, blijkt bijvoorbeeld uit de al jaren
voortdurende commotie rond de voorgenomen ontpoldering van
de Hedwigepolder in de provincie Zeeland. Ons inziens leidt hier
de afwezigheid van een sociaal-cultureel perspectief tot problemen
en verwarring. Oud-minister van Buitenlandse Zaken Bot uitte in
juni 2011 in een landelijk dagblad zijn verbazing over het feit dat de
polder, bijna zes jaar nadat hierover een verdrag is getekend met
de Vlaamse regering, nog steeds droog stond186. Volgens Bot ‘raak
je in een moeras verzeild’ als je hierover gaat onderhandelen. Hij
toonde geen inzicht in de diepverankerde sociaal-culturele beteke-
nissen die de omgang met waterveiligheid en overstromingsdrei-
ging in Nederland voor een belangrijk deel bepalen. Ook in de
onderhandelingen leek daar weinig rekening mee te worden
gehouden. Bestuurders en experts zetten reacties van betrokken
burgers weg als ‘emotioneel’ en benoemden dat als onbegrijpelijk.
‘Inhoudelijke argumentatie telt niet’, aldus ingenieur Denneman
van de Vogelbescherming. Hij stelde vast dat voor de ontpoldering
slechts twee boeren hoefden te worden uitgekocht en zei niet te
begrijpen dat dat zoveel problemen opleverde: ‘Al laat je in Zeeland
één volkstuintje door de Westerschelde overstromen, dan nog
komt half Zeeland in opstand. Denneman uitte zijn onbegrip door
te spreken over ‘die merkwaardige riedel: een Zeeuw geeft geen
vruchtbaar land aan water terug’17. Uit bovenstaande citaten
spreekt weinig inzicht in en erkenning van de verschillende manie-
ren waarop verschillende partijen betekenis verlenen aan hun
relatie met de leefomgeving in de context van waterveiligheid.

Een sociaal-cultureel perspectief zorgt niet alleen voor meer
kennis en begrip, maar maakt tevens een alternatieve benadering
mogelijk: het geeft overzicht, inzicht en uitzicht. Met behulp van een
sociaal-cultureel perspectief geven wij in dit boek een overzicht
van de manier waarop in Nederland betekenis wordt verleend aan
de omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging. Dit
overzicht omvat de periode 1953-2008. Vervolgens geven wij inzicht
in hoe deze betekenissen van invloed zijn op de relatie tussen
overheden en samenleving en op de wens van overheden aan het
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begin van de 21e eeuw om het waterbewustzijn en risicobewuste
gedrag in de samenleving te vergroten.Tenslotte bieden we een
uitzicht op een alternatief discours waarmee een maatschappij-
brede zorg voor waterveiligheid kan worden bewerkstelligd. In de
waterwereld is het voor waterexperts, communicatieafdelingen,
beleidsmakers, ambtenaren en gewone burgers soms lastig om
samen te werken door verschillende beleving van omgang met
waterveiligheid en grote verschillen in (technische) kennis en erva-
ring op watergebied. Met het overzicht, inzicht en uitzicht proberen
we een nieuw perspectief en nieuwe ‘vocabulaire’ te bieden en
daarmee nieuwe wegen te openen voor de omgang met water-
veiligheid en overstromingsdreiging. Een drietal voorbeelden uit
het veld maakt duidelijk hoe wij dit bedoelen:

Voorbeeld 1. In een van de publieke participatie casussen
gebruikten wij zogenaamde ‘praktijkprofielen’ voor de analyse. Dit
zijn uitgeschreven interpretaties — gebruikmakend van de letterlijk
getranscribeerde woorden van de gesprekspartners, geclusterd
rond een aantal thema’s — van semi-gestructureerde gesprekken
met lokale actoren over hun daadwerkelijke wijze van handelen
(dus niet hun gedachten of achteraf redeneringen) op momenten
die zij beschrijven als kantelmomenten in het proces. De profielen
stuurden we achteraf naar de actoren om de onderzoeksinterpreta-
ties te valideren. Eén reactie was: ‘Kan ik deze tekst gebruiken voor
mijn werk, want jullie hebben het precies beschreven zoals ik het
zou willen zeggen. Deze actor had zich niet gerealiseerd dat hij zijn
eigen letterlijke zinnen, op een andere wijze geordend, teruglas.
Voor hem gaf het interpretatieve onderzoek gepresenteerd als een
praktijkprofiel, meer inzicht in zijn eigen argumenten18,

Voorbeeld 2. In een gesprek met een van de leden van de Delta-
commissie gaven we uitleg over ons overzicht van de discoursen
die wij binnen het waterveiligheidsdebat aan het begin van
de 21e eeuw identificeren: te weten het discours van strijd, het
discours van overwinning en het discours van dreiging. Zij maakte
ons duidelijk wat het belang kon zijn van nieuwe woorden om een
inhoudelijke discussie te kunnen voeren: ‘lk heb hier regelmatig
over gedacht en gesproken en een deel van de dingen die jullie
vertellen voelde ik intuitief ook aan. Maar het is vaak lastig de juiste
woorden te vinden om dit gevoel te vertalen. Met dit overzicht
geven jullie niet alleen een nieuw frame om hiernaar te kijken,
maar ook een nieuwe vocabulaire om over dit onderwerp te
kunnen discussiéren’19.
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Hunze en Aa’s en voorzitter van de
Commissie voor waterstaatsrecht,
gesprek dd. 7 februari 2011.

21 Uiteraard is het eenvoudiger voor
betrokkenen om inzichten te herkennen
die conform hun eigen overtuigingen
en belangen zijn, dan inzichten die deze
juist tegenspreken of tegenwerken. Het
is daarom voor ons als onderzoekers
belangrijk om een goed evenwicht te
vinden in de presentatie, anders kun-
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Voorbeeld 3.Tijdens de presentatie van de casussen van publieks-
participatie bij waterveiligheidsprojecten, vertelde een dijkgraaf ons
hoe interpretatieve inzichten hem de mogelijkheid tot reflectie op
zijn eigen praktijken boden: ‘lk herken een aantal zaken in jullie
casussen die ook het handelen binnen ons waterschap en mijn
eigen insteek weerspiegelen. Als ik dit eerder had gelezen, had ik
sommige dingen misschien anders benaderd. In de toekomst kun-
nen deze inzichten helpen om te reflecteren op de praktijk’29,

Ons doel is dan ook om inzichten te produceren die door actoren
herkend worden, maar tegelijkertijd voelen als een nieuwe manier
van denken of kijken21. De analyse moet de dagelijkse praktijk voor
actoren in het veld ordenen op een manier die nieuw of anders is
dan ze normaal gesproken doen. We proberen daarvoor zoveel mo-
gelijk woorden te gebruiken die in de waterwereld door actoren zelf
gebruikt worden, zodat zij kunnen relateren aan de interpretaties.

1.3. Leeswijzer (schema pagina 42)

In hoofdstuk 2 starten wij ons betoog met de beschrijving van het
Nederlands waterveiligheidsdebat aan het begin van de 21e eeuw.
Uit het onderzoek naar de inhoud van het debat blijkt dat betrokken
actoren begin 21e eeuw zeer verschillende betekenissen aan diverse
onderwerpen behorend bij de onderzoekscategorieén ‘leefomgeving’,
‘maakbaarheid’ en ‘verantwoordelijkheid’ geven en de verschillende
betekenissen regelmatig tegelijkertijd en door elkaar gebruiken.
Deze bevinding is de opmaat voor het onderzoek naar de oorsprong
van de verschillende betekenissen in hoofdstuk 3. Daar identificeren
wij aan de hand van een discoursanalyse van zes belangrijke
adviesrapporten in de periode 1953 -2008 drie discoursen: de
discoursen van strijd, overwinning en dreiging. Binnen elk discours
is sprake van een specifieke betekenisverlening aan de onderzoeks-
categorieén. Het overzicht van de discoursen en onderzoekscate-
gorieén vormt de basis voor een toetsing van de praktijken waarmee
overheden het beleidsdoel ‘Anders omgaan met water’ proberen
te bereiken.

De overheden trachten de samenleving meer waterbewust te
maken en aan te zetten tot risicobewust gedrag, onder andere
met behulp van publiekscommunicatie en publieke participatie
(V&W 2008: 26). Van deze twee instrumenten verwachten ze
‘nauwelijks negatieve neveneffecten’, er is volgens hen sprake van
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een zogenaamd ‘no-regret pakket’ (V&W/BZK 2008: 29, 35). In de
hoofdstukken 4 en 5 analyseren wij deze praktijken. De discours-
analyse van de publiekscampagnes ‘Nederland Leeft met Water’
en ‘Denk Vooruit’ maakt allereerst duidelijk dat overheden een ver-
warde boodschap communiceren. Elementen uit alle drie discoursen
(zowel van strijd, overwinning als dreiging) worden tegelijkertijd
naast en door elkaar gebruikt. In hoofdstuk 5 tonen we met behulp
van een discourscoalitiebenadering aan wat de effecten zijn van
publieksparticipatie bij waterveiligheidsprojecten. Uit de casussen
blijkt dat vergroting van het waterbewustzijn met behulp van burger-
participatie niet leidt tot het door de overheid gewenste risicobe-
wuste gedrag. Overheden, experts en burgers beleven - gebaseerd
op veronderstellingen die behoren bij verschillende discoursen -
waterveiligheid en overstromingsdreiging heel verschillend. Als
gevolg daarvan leidt meer waterbewustzijn bij burgers tot onge-
wenste neveneffecten als verontwaardiging, apathie en een verlies
aan vertrouwen in verantwoordelijke overheden. Hoewel burgers
rationeel heel goed begrijpen dat een honderd procent garantie op
veiligheid niet bestaat, zorgt de veiligheidsmythe van droge voeten
voor emotionele reacties op het moment dat overheden veiligheids-
garanties ter discussie stellen. Er tekent zich een belevingskloof af
tussen overheid en burgers. Het discours van overwinning is
dominant bij burgers, terwijl het discours van dreiging overheerst
bij overheden.

In hoofdstuk 6 staat de deconstructie van de veiligheidsmythe
van droge voeten centraal. Wij betogen dat voor een andere
omgang met water eerst de wijze waarop de Nederlandse beleving
van waterveiligheid sociaal is geconstrueerd, moet veranderen.
Om risicobewust gedrag ten aanzien van overstromingsdreiging
en draagvlak voor nieuwe veiligheidsmaatregelen in de Neder-
landse samenleving te creéren, is het noodzakelijk de veiligheids-
mythe van droge voeten te deconstrueren. Daarvoor zijn andere
vormen van publiek vertrouwen en angst vereist. Om deze te
duiden ontwikkelden wij sociaal-cultureel geénte typologieén van
publiek vertrouwen en angst. Op basis van kritisch vertrouwen in
experts en verantwoordelijke overheden en een cognitieve angst
voor water als mogelijk (levens)bedreigend natuurfenomeen kan
de veiligheidsmythe worden gedeconstrueerd zonder het verlies
van publiek vertrouwen in overheden en experts en de gevreesde
paniek in de samenleving. Met het wegvallen van de veiligheids-
mythe van droge voeten ontstaat ruimte voor een alternatief
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discours. Wij benoemen dit als het discours van zorg. In dit discours
wordt op andere wijze betekenis verleend aan de onderzoekscatego-
rieén ‘leefomgeving’, ‘maakbaarheid’ en ‘verantwoordelijkheid’ en
op basis van die betekenis aangestuurd op een maatschappijbrede
zorg voor waterveiligheid. Ten slotte concluderen we in hoofdstuk 7
dat in de relatie tussen overheden, experts en burgers in Nederland
een omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging
gebaseerd op het concept kwetsbaarheid te verkiezen is boven

een risicobenadering en leggen we uit waarom dat zo is.

Figuur 1.1. Leeswijzer

a1 Leeft Nederland met water?

Waterveiligheid: Managen van kwetsbaarheid voorbij de mythe van droge voeten
De Nederlandse omgang met overstromingsdreiging in sociaal-cultureel perspectief

Hoofdstuk 1.

Nederland ‘leeft’ niet met water en overheden willen dat wel. Centrale vraag: Hoe geven Nederlanders aan het begin van de 21e eeuw
betekenis aan de omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging; en wat betekent deze sociale constructie voor het beleidsdoel

‘Anders omgaan met water’ in Nederland?

Hoofdstuk 2.

Beschrijving van verschillende betekenisgeving aan relevante
onderwerpen in het Nederlands waterveiligheidsdebat begin
van de 21e eeuw.

Benoeming drie onderzoekscategorieén
* Leefomgeving

* Maakbaarheid

*Verantwoordelijkheid

|

Hoofdstuk 3.

Discoursanalyse van zes adviesrapporten over waterveiligheid
(1953 - 2008) duidt de herkomst van verschillende betekenissen
aan onderwerpen behorend bij de onderzoekscategorieén.

Y

Publiekscommunicatie en publieke participatie zijn strategieén
om beleidsdoel ‘Anders omgaan met water’ te realiseren.

Overzicht: drie dominante discoursen in waterveiligheidsdebat.
* Discours van strijd

* Discours van overwinning

* Discours van dreiging

Y

Hoofdstuk 4.
Discoursanalyse van publiekscampagnes over waterveiligheid
begin 21e eeuw: * Nederland Leeft met Water

* Denk Vooruit

Hoofdstuk 5.
Discoursanalyse van publieksparticipatie bij waterveiligheids-
projecten: * Versterking Hondsbossche en Pettemer Zeewering
* Ontpoldering Noordwaard
* Nationale overstromingsrampoefening Waterproef

Inzicht: Onvoldoende herkenning van een belevingskloof tussen overheid (discours van dreiging) en samenleving (discours van overwin-
ning) leidt tot ongewenste neveneffecten; de nationale veiligheidsmythe van droge voeten blokkeert een andere omgang met water.

Hoofdstuk 6.

Theoretische context analyseresultaten: De nationale veiligheidsmythe van droge voeten kan worden gedeconstrueerd mbv kritisch

publiek vertrouwen en cognitieve angst voor water.

Uitzicht: Deconstructie van de veiligheidsmythe creéert ruimte voor een alternatief discours, namelijk het discours van zorg.
In dit discours krijgen de onderzoekscategorieén ‘leefomgeving’, ‘maakbaarheid’ en ‘verantwoordelijkheid’ andere betekenis.

Hoofdstuk 7.

In Nederland is omgaan met waterveiligheid geconstrueerd op risicobeheersing; dit leidde tot de veiligheidsmythe. Waterveiligheid con-
strueren op basis van acceptatie van kwetsbaarheid in plaats van het beheersen van risico’s maakt anders omgaan met water mogelijk. Het
actief benoemen van kwetsbaarheid helpt de weerbaarheid van de samenleving in de omgang met overstromingsdreiging te vergroten.
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1 Gemeente De Ronde Veenen (2004).
Evaluatie dijkverschuiving Wilnis.
Mijdrecht: gemeente De Ronde Veenen,
3 juni 2004.

2 Het rapport ‘Risico’s in bedijkte ter-
men’ (2004) was een productie van het
Rijksinstituut voor Volksgezondheid en
Milieu (RIVM) en het Milieu- en Natuur-
planbureau (MNP). In mei 2008 zijn het
MNP en het Ruimtelijk Planbureau (RPB)
samengevoegd tot het Planbureau voor
de Leefomgeving (PBL). Het PBL is het
nationale instituut voor strategische
beleidsanalyses op het gebied van
milieu, natuur en ruimte en ressorteert
onder het ministerie van 1&M.

Het Nederlands water-
veiligheidsdebat begin
21e eeuw

2.1. Inleiding

In dit hoofdstuk duiden wij de sociale constructie van waterveilig-
heid in het maatschappelijk debat in Nederland aan het begin van
de 21e eeuw. Wie leverden een bijdrage aan het debat over de
omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging en waar-
over werd gesproken? Wij onderscheiden daartoe een aantal
relevante actoren. In de eerste plaats leveren overheden (beleids-
makers, bestuurders) en politiek een belangrijke bijdrage aan het
debat. Daarnaast spelen ook experts (wetenschappers en profes-
sionals) een belangrijke rol. Ten slotte laat ook de samenleving
(burgers, bedrijfsleven en media) regelmatig van zich horen. In de
samenleving was er vooral aandacht voor waterveiligheid in tijden
van grote calamiteiten, zoals na de ramp in 1953 en de problemen
met de rivieren in 1993 en 1995. Aan het begin van de 21e eeuw,
net als in eerdere ‘rustige’ periodes, toonden Nederlanders over
het algemeen weinig interesse in waterveiligheid en stond het

overstromingsdossier ‘in de wachtkamer van de politiek’ (Saeijs cs.

2004: 21). Bij ‘kleinere’ calamiteiten, zoals de dijkverschuiving in
Wilnis in 2003, was bij burgers binnen enkele dagen al ‘geen
behoefte meer’ aan aandacht'?.

Nederlanders hebben over het algemeen groot vertrouwen in
het Nederlands waterbeheer:

‘Nederlanders gaan er vanuit dat het wel los zal lopen met
het overstromingsgevaar, omdat Nederland al eeuwen het
water weet te bedwingen met technische hoogstandjes.’
(RIVM 2004a: 225) 2
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3 Matthijs Schouten, bijzonder hoog-
leraar in de ecologie van het natuur-
herstel en ecohydroloog en natuurfilo-
soof bij Staatsbosbeheer, in: ‘Nederlan-
der voelt zich God in de Polder.” De
Water, Waterbeleid- en beheer in uit-
voering. Den Haag: V&W DG Water ism
NBW; April 2006, nummer 114.

Zij denken de strijd tegen het water te hebben gewonnen: ‘Neder-
landers zijn zich God in de polder gaan voelen’3. Het bewustzijn
ten aanzien van overstromingsrisico’s is laag. Bij waterveiligheid
betrokken overheden willen hier aan het begin van de 21e eeuw
verandering in brengen. Met de slogan ‘Anders omgaan met
water’ sturen ze aan op een andere omgang met waterveiligheid
en overstromingsdreiging. Volgens het kabinet kan dit door de
relatie met de leefomgeving te veranderen; ‘ruimte voor water’
wordt het nieuwe adagium. Daarnaast komt ook de maakbaarheid
van en verantwoordelijkheid voor waterveiligheid ter discussie te
staan. In de nieuwe visie dient de samenleving ‘een bijdrage te
leveren aan het verminderen van de risico’s, in aanvulling op de
inspanningen van de overheid’ (V&W 2000a: 5). Overheden ver-
wachtten het draagvlak voor het nieuwe beleid te vergroten door
de samenleving meer te betrekken bij het waterbeheer (RIVM
2004a: 227;V&W 2000a: 21). In het streven naar een andere
omgang met waterveiligheid zouden overheden ‘burgers en maat-
schappelijke organisaties beter moeten informeren over de risico’s
en kansen van het leven in een delta’ (V&W 2000a: 7). Bestudering
van het debat over waterveiligheid aan het begin van de 21e eeuw
maakt duidelijk dat de meeste burgers maar weinig interesse toon-
den in informatie over waterveiligheid:

‘Het idee van “maakbaarheid” maakt dat mensen apathisch rea-
geren op boodschappen over overstromingsgevaar.” (RIVM
2004a: 225)

In de samenleving werd waterveiligheid met name beleefd vanuit
de overtuiging van een vanzelfsprekende garantie op droge voeten,
terwijl overheden waterveiligheid in toenemende mate beleefden
vanuit een risicobenadering (‘kansen’ en ‘gevolgen’). Daarnaast
concluderen wij dat overheden en experts aan het begin van de
21e eeuw op weinig eenduidige wijze debatteerden over de
omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging.

Na een korte toelichting op de begrippen ‘relevante actoren’ en
‘onderzoekscategorieén’, volgt in deze paragraaf de methodische
verantwoording en werkwijze. Vervolgens beschrijven wij in dit
hoofdstuk de manier waarop relevante actoren op verschillende
wijze betekenis verlenen aan de meest centrale onderwerpen in
het debat. Dit doen we aan de hand van de drie door ons benoem-
de onderzoekscategorieén, die richting geven aan de ontwikkeling
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4 Wij maken in dit boek gebruik van de
oude namen van de ministeries, omdat
het gaat over de periode waarin de
ministeries zo heetten en de taak-
verdeling op die basis was ingericht.

van onze theorie: ‘leefomgeving’ (2.2), ‘maakbaarheid’ (2.3) en
‘verantwoordelijkheid’ (2.4). Aan de hand van deze beschrijving
ontstaat een gefundeerd beeld van de sociale constructie van
waterveiligheid aan het begin van de 21e eeuw.

2.1.1. Relevante actoren

In en rond het Nederlands waterbeheer spelen veel verschillende
sociale actoren verschillende rollen. Actoren zijn in dit onderzoek
voor ons relevant als zij, bewust of onbewust, een rol spelen in de
omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging of van
invloed zijn op het maatschappelijke debat daarover. Relevante
actoren kunnen groepen zijn, maar ook organisaties en invloedrijke
individuen die hen vertegenwoordigen. Om te bepalen welke
actoren relevant zijn voor de beschrijving van het debat over
waterveiligheid volgden wij twee sporen. Enerzijds ontleenden we
aan ons analytisch onderzoek van documenten, media, gesprekken
en observaties inzicht in wie wel, of juist niet betrokken zijn en
door andere actoren wel of niet worden betrokken in het water-
veiligheidsdebat. Anderzijds gaven actoren zelf aan onderdeel van
bepaalde groepen te zijn, of juist niet, en indiceren zo wie zij als de
meest relevante actoren in het debat beschouwen (Bijker 1995b).
Zonder te ambiéren een compleet overzicht te geven van alle bij
waterveiligheid betrokken relevante actoren aan het begin van de
21e eeuw, stellen we de belangrijkste spelers even kort voor.

Overheden

Binnen de rijksoverheid leverden de ministeries van V&W, VROM,
LNV en van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) een
belangrijke bijdrage aan het debat over waterveiligheid aan het
begin van de 21e eeuw4. Sinds oktober 2010 is het ministerie van
V&W met een deel van het ministerie van VROM samengevoegd
tot het ministerie van Infrastructuur en Milieu (I&M). Het ministe-
rie van V&W is van oudsher een van de hoofdrolspelers in de zorg
voor waterveiligheid. Twee organisatieonderdelen van het ministe-
rie van V&W waren direct betrokken bij waterveiligheid: het direc-
toraat-generaal Water (DG Water) en het agentschap Rijkswater-
staat. Rijkswaterstaat kampte in het begin van de 21e eeuw met
waarderingsproblemen van technische expertise: het beeld van de
waterstaatsingenieurs die als ‘watertovenaars’ het Deltaplan
bedachten en uitvoerden, verloor glans door aanzwellende kritie-
ken (Metze 2010). Drie onderwerpen kwamen daarbij steeds weer
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naar voren: milieu en landschap kregen te weinig aandacht, effi-
ciéntie en effectiviteit waren te laag en er werd niet of te weinig
geluisterd naar burgers en belanghebbenden (Van den Brink
2009). Vanaf 2002 doorliep Rijkswaterstaat een jarenlange en
grootscheepse reorganisatie. Onder de noemer Operatie Onder-
nemingsplan werd toegewerkt naar bedrijfsmatig, marktgericht
New Public Management-denken (Metze 2010).

Het ministerie van VROM had de zorg voor de ruimtelijke orde-
ning (RO), het milieu en het woonbeleid in Nederland. Sinds okto-
ber 2010 vormen de onderdelen Ruimte en Milieu van VROM
samen met V&W het ministerie van I&M26.VROM nam in de
vorige eeuw nauwelijks deel aan het waterveiligheidsdebat, omdat
water bij het ontwikkelen van beleid voor ruimtelijke ordening
over het algemeen een ondergeschikte rol speelde. De nieuwe
kabinetsvisie op integraal waterbeheer en waterveiligheid (V&W
2000b), waarin ruimte voor water centraal stond, impliceerde
echter dat steeds nadrukkelijker rekening moest worden gehouden
met waterbelangen in de ruimtelijke ordening en vice versa.

Het ministerie van LNV heette tot 1 juli 2003 ministerie van
Landbouw, Natuurbeheer en Visserij; daarna Landbouw, Natuur en
Voedselkwaliteit en is in oktober 2010 opgegaan in het ministerie
van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie (ELI). LNV droeg
zorg voor natuur, milieu, de kwaliteit van agrarische producten en
het beheer en de inrichting van het landelijk gebied. Daarnaast
reguleerde LNV de agrarische sector in Nederland. Het ministerie
van LNV speelde van oudsher een vaste bijrol in het debat over
waterveiligheid. De agrarische sector had een belangrijke stem in
waterbeheer en peilbeheer als grondeigenaar: zeventig procent
van het Nederlands landschap is landbouwgrond (LNV 2009).
Begin 21e eeuw kreeg LNV meer invloed op het waterveiligheids-
debat. Bij het realiseren van waterveiligheid moest integraal met
natuurbelangen rekening worden gehouden (Ecologische Hoofd-
structuur en Natura 2000) en voor ruimte voor water moesten
grote stukken landbouwgrond worden gereserveerd voor ontpol-
dering of als noodoverloopgebied (Commissie Noodoverloop-
gebieden 2002).

Het ministerie van BZK heeft onder andere tot taak om de
openbare orde en veiligheid in Nederland te bevorderen®. De zorg
voor nationale veiligheid betekent ‘het voorkomen van maatschap-
pelijke ontwrichting en het goed (kunnen) reageren op het moment
dat sprake is van een aantasting van de nationale veiligheid.
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Hiertoe behoort ook de bescherming van burgers tegen groot-
schalige dreigingen’?. BZK raakte op basis van de rol van rampen-
beheerder aan het begin van de 21e eeuw nadrukkelijk betrokken
bij waterveiligheidsvraagstukken omdat overstromingen als reéel
scenario niet langer werden uitgesloten. Lange tijd was er binnen
BZK niet of nauwelijks specifieke aandacht gewest voor water-
veiligheid. Het opkomende risicodenken binnen waterbeheer
(V&W 2000a) betekende dat meer rekening diende te worden
gehouden met mogelijke gevolgen van een overstroming. BZK
zorgt in dat kader voor beleid op het gebied van binnenlandse
veiligheid, zoals risico- en crisiscommunicatie en het opstellen van
rampenplannen en oefenmodules voor rampen (BZK 2004).

Naast genoemde ministeries speelden waterschappen, provin-
cies, gemeentes, adviescommissies en het parlement eveneens
een grote rol in het debat over waterveiligheid begin 21e eeuw.
Waterbeheer in Nederland is van oudsher georganiseerd binnen
de waterschappen. Waterschappen zijn functionele democratieén,
die ‘uitsluitend taken verrichten op het terrein van de waterstaats-
zorg’ (UvW 2001). Ze zijn verantwoordelijk voor een veilige water-
kering en voor de juiste hoeveelheid water van goede kwaliteit
in hun gebied. De waterschappen zijn verenigd in de Unie van
Waterschappen (UvW), die de belangen van de waterschappen op
nationaal en internationaal niveau behartigt. In het begin van de
21e eeuw verkeerden de waterschappen in een grootscheeps
fusieproces. Het aantal waterschappen nam de tweede helft van
de vorige eeuw af van circa 2500 in 1950 tot 1007 in 1970 en 27 in
2010 8. Schaalvergroting diende te leiden tot een sterkere positie
van de waterschappen bij het verwezenlijken van hun waterstaat-
kundige doelstellingen?. De tijdgeest van integraal waterbeheer
dicteerde een actievere rol buiten het technisch waterbeheer.
Waterschappen dienden in toenemende mate met veel meer dan
alleen waterbelangen rekening te houden. Maar tegelijkertijd
ontstond ook meer afstand in de relatie met burgers. Door de grote
afname van het aantal waterschappen zijn steeds minder mensen
direct betrokken bij deze waterschappen en sinds 2008 zijn de
individuele zetels vervangen door partijzetels. Begin 21e eeuw
stemde nauwelijks een kwart van de stemgerechtigden mee bij
waterschapsverkiezingen en laaiden politieke discussies over nut
en noodzaak van de waterschappen regelmatig op.

De regionale en lokale overheden omvatten de provincies en de
gemeenten. Belangrijke woordvoerders zijn de respectievelijke
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koepels, het Interprovinciaal Overleg (IPO) en de Vereniging van
Nederlandse Gemeenten (VNG). De provincies spelen als toezicht-
houder op de waterschappen een belangrijke bijrol in waterveilig-
heid. De provinciale taak is de zorg voor regionale waterkeringen
door reglementen bij een waterschap onder te brengen. Provincies
gaven rond de eeuwwisseling echter regelmatig aan de taken (en
daarmee financién) van de waterschappen te willen overnemen
(Van Hijum 2001). Gemeenten maken lokaal beleid en kregen de
verplichting om bij ruimtelijke ontwikkeling de watertoets toe te
passen, ‘het instrument dat ruimtelijke plannen toetst op de mate
waarin zij rekening houden met het beleid om het water in Neder-
land meer ruimte te geven’ (V&W 2001: 5).

Aan het begin van de 21e eeuw mengden een aantal vaste en
tijdelijke adviescommissies zich nadrukkelijk in het debat over
waterveiligheid. De Technische Adviescommissie Waterkeringen
(TAW) werd in 2005 het Expertise Netwerk Waterkeren, later
genoemd Expertise Netwerk Waterveiligheid (ENW). De TAW advi-
seerde gevraagd en ongevraagd de minister en staatssecretaris
van V&W over de technische en wetenschappelijke aspecten die
van belang zijn voor het ontwerp, beheer en onderhoud van water-
keringen, danwel voor de veiligheid van de door de waterkeringen
beschermde gebieden. Het ENW is officieel een platform voor
deskundigen op het gebied van beveiliging tegen overstromingen.
Het ENW geeft advies aan DG Water en zorgt voor de nodige
kennisontwikkeling ‘om Nederland ook op langere termijn veilig te
houden’10, De Commissie van Advies inzake de Waterstaatswet-
geving (CAW) is sinds 2001 bij wet ingesteld als opvolger van de
Staatscommissie voor de waterstaatswetgeving. De CAW heeft tot
taak de regering gevraagd en ongevraagd te adviseren over de
inhoud en structuur van de wetgeving op het gebied van de water-
staatszorg. De CAW werkte aan het begin van de 21e eeuw in
relatieve rust aan de nieuwe integrale waterwet, die in 2005 acht
oude wetten geheel of gedeeltelijk verving. In 2004 werd de Advies-
commissie Water (AcW) ingesteld, deze verving de Commissie
Integraal Waterbeheer (CIW). De nieuwe commissie dient aan-
dacht te schenken aan de financiéle en maatschappelijke conse-
quenties en de bestuurlijke kanten van de uitvoering van het
waterbeleid. Kroonprins Willem-Alexander werd bereid gevonden
het voorzitterschap van de Adviescommissie Water op zich te
nemen. De Commissie Waterbeheer 21e eeuw gaf in 2000 advies
over de wenselijke aanpassingen van de waterhuishoudkundige
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13 In 2011 vormden deze drie Raden
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inrichting van Nederland met specifieke aandacht voor de gevol-
gen van klimaatverandering, zeespiegelstijging en bodemdaling.M
De Commissie Noodoverloopgebieden adviseerde in 2002 over de
mogelijke inzet van noodoverloopgebieden langs de grote rivieren.
Deze gebieden moesten problemen bij extreem hoogwater ver-
minderen. Het betrof een van de door de commissie Waterbeheer
21e eeuw voorgestelde aanbevelingen. Het parlement diende zich
een oordeel te vormen over het werk van deze commissies en
uitspraken te doen over de koers van het waterbeheer in de

21e eeuw.

Naast genoemde overheden speelden ook kennisinstituten en
adviesraden een rol in het debat. Het Koninklijk Nederlands Meteo-
rologisch Instituut (KNMI) heeft in het waterveiligheidsdebat een
adviserende en informerende rol. Door middel van waarnemen,
begrijpen en voorspellen van veranderingen in het weer- en klimaat-
systeem zorgt dit kennisinstituut zowel voor waarschuwingen
voor de korte termijn als scenario’s voor de (ultra)lange termijn.
De klimaatscenario’s van de hand van het KNMI zijn maatgevend in
het waterveiligheidsdebat (RIZA 2007). Deltares is een onafhankelijk
kennisinstituut en specialistisch adviseur voor Deltatechnologie.
Het instituut adviseert overheden en het bedrijfsleven op basis van
onderzoek naar de fysieke toestand van delta’s, kust- en rivier-
gebieden. Het fungeert regelmatig in de rol van ‘adviseur van de
adviseur'12, Een drietal adviesraden, de Raad voor het Landelijk
Gebied, de VROM-raad en de Raad voor Verkeer en Waterstaat
bestaan uit onafhankelijke deskundigen met sterk uiteenlopende
achtergronden en adviseren regering en parlement gevraagd en
ongevraagd op het brede domein van ontwikkeling van de fysieke
leefomgeving13.

Samenleving

Naast overheden leverden ook experts een belangrijke bijdrage aan
het debat. De wetenschappelijke kennis voor watermanagement
kwam traditioneel uit de betawetenschappen. De Technische Uni-
versiteit Delft leverde, als internationaal vooraanstaand instituut
op het gebied van waterbouwkunde, lange tijd de meeste inbreng.
De overgang naar integraal waterbeleid en de toename van aan-
dacht voor klimaatverandering leidde in de afgelopen decennia tot
meer inbreng van natuur-, milieu- en maatschappijwetenschappers.
Er tekende zich een nieuw kennisveld af waar naast béetaweten-
schappelijke aspecten ook gammawetenschappelijke perspectieven
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een rol speelden. Op expertgebied speelden naast universiteiten
ook adviesbureaus een rol van betekenis in het debat. Begin

21e eeuw ontstond steeds meer interesse in publiek-private arrange-
menten. Veel adviesbureaus zijn verenigd met overheden, kennis-
instituten, bedrijfsleven en maatschappelijke organisaties in het
netwerk Netherlands Water Platform (NWP). Ook richtten enkelen
van hen met een grotere alliantie het platform WaterForum Online
op'4. De positie van adviesbureaus kan ingewikkeld zijn, omdat
voor hen naast publieke belangen in waterbeheer ook thematische
en commerciéle belangen een rol spelen. Op het gebied van natio-
nale waterveiligheid leverden een zestal bureaus begin 21e eeuw
een prominente bijdrage aan het debat: Arcadis, HKV-lijn-in-water,
Oranjewoud, Royal Haskoning, TAUW en Witteveen + Bos.

Tot slot noemen wij ook de media, maatschappelijke belangen-
organisaties, burgers en het bedrijfsleven als relevante actoren in
het debat over waterveiligheid aan het begin van de 21e eeuw.

Uit verschillende onderzoeken (De Boer cs. 2003; Geldof cs. 2000;
IVAM 2003; Lyklema & Koelen 2000; Terpstra 2010; Watermonitor
2001, 2003) naar betrokkenheid bij waterbeheer blijkt dat burgers
en bedrijven begin 21e eeuw niet deel namen aan het waterveilig-
heidsdebat, behalve in gevallen waarin waterveiligheidsmaatrege-
len hen direct troffen. Dit is opvallend omdat zij wel belangrijke
stakeholders zijn. ‘De’ Nederlandse burger voelde zich rond de
eeuwwisseling echter veilig als het gaat om bescherming tegen
overstromingen. Het publiek had over het algemeen ‘veel vertrou-
wen in de traditionele aanpak van waterbeheer en ziet de noodzaak
van een omslag zo mogelijk niet direct in’ (De Boer cs. 2003: 1).
Dit leverde soms weerstand op tegen voorgenomen ‘nieuw water-
beleid’ van de overheid. De natuur- en milieuorganisaties waren
wel actieve spelers in het debat over waterveiligheid. Bemoeienis
met waterbeheer is bij deze organisaties over het algemeen sterk
issue-gedreven en zij spelen vaak een rol op lokaal niveau. Water-
veiligheid zien zij als één van de vele belangen als het gaat om
waterbeheer, maar met het veiligheidsbeleid ‘ruimte voor water’
ontstond voor hen een kans om ‘nieuwe natuur’ te creéren. Media
speelden alleen een belangrijke rol in het debat over waterveilig-
heid wanneer zich incidenten of calamiteiten voordeden. Zo zorg-
den bijvoorbeeld de dijkverschuiving in Wilnis in 2003, de tsunami
in Zuidoost Azié in 2004 en de grootschalige overstromingen als
gevolg van de orkaan Katrina in New Orleans in 2005, voor (tijde-
lijk) meer aandacht voor waterveiligheid in de media.
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2.1.2. Onderzoekscategorieén

Om het debat over waterveiligheid te kunnen beschrijven onder-
zochten wij welke onderwerpen voor relevante actoren aan het
begin van de 21e eeuw het meest essentieel waren in dat debat.
Inzicht in belangrijke onderwerpen verkregen we middels een
Grounded Theory benadering (Corbin & Strauss 2008; Glaser &
Strauss 1967). Oriénterende gesprekken met waterexperts, litera-
tuuronderzoek, media-analyse en participerende observaties bij
congressen en symposia, leverden een eerste overzicht van
onderwerpen in relatie tot waterveiligheid en overstromings-
dreiging. Onder andere het omgaan met onzekerheden, de politi-
sering van waterbeheer, het collectieve versus het individuele
aspect, de naar binnen gerichte cultuur van waterbeheer, tijds-
perspectieven en de invloed van religie en van gender spelen een
rol in de Nederlandse omgang met waterveiligheid. Een drietal
onderwerpen bleken het waterveiligheidsdebat te domineren: de
relatie tussen mensen en natuur, de (on)mogelijkheden van
risicobeheersing en veiligheidsgaranties en de organisatie van
verantwoordelijkheden.

Uit onze oriénterende gesprekken, observaties en desk-
research bleek dat door relevante actoren regelmatig wisselend
werd gesproken over de relatie tussen mens en natuur. Water
benoemden zij afwisselend in termen van vriend, vijand of bond-
genoot. In een van onze eerste gesprekken zei historicus Van
Rossem hierover: ‘Het idee dat we gewonnen hebben speelt ook
een rol. Ik denk persoonlijk ook niet dat er direct gevaar dreigt.

Ik zou heel verbaasd zijn als ik op een goede dag onder de voor-
deur het water zag’15. Maar UvW-voorzitter en dijkgraaf Schaap
was een stuk minder optimistisch: ‘Nederland is onvoorzichtig op
het gebied van veiligheid tegen overstromingen, we weigeren te
beseffen dat daar een gevarenbron ligt, en nog wel een hele
grote ook’16. Ook werd veel gesproken over de (on)mogelijk-
heden van risicobeheersing en veiligheidsgaranties. Uit de
gesprekken bleek dat van waterbeheerders wordt verwacht dat
veiligheid kan worden gegarandeerd: ‘Het water staat hoog,
meneer de dijkgraaf, kunt u ons garanderen dat deze dijk niet
bezwijkt?'17 Er is een beeld ontstaan dat Nederlanders als geen
ander het water beheersen: ‘De Nederlanders hebben het altijd
perfect in orde. Voor ieder land in de wereld zijn wij een voorbeeld,
als het gaat om waterbeheer’18. De meeste waterbeheerders
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koesteren dit imago, maar plaatsen tegelijkertijd vraagtekens bij
de mogelijkheid het water te beheersen: ‘Je kunt zoveel proberen
te beheersen, laat ik niet zeggen beheren, maar als het er echt op
aankomt, moet je de ambities niet te hoog zetten. Gewoon je
defensiewerken goed op orde hebben en dan maar afwachten’19.

De manier waarop verantwoordelijkheden rond waterveiligheid
in een opkomende participatiestaat dienden te worden georgani-
seerd was ten slotte ook een belangrijk onderwerp van discussie.
Historisch gezien namen direct betrokkenen ook zelf verantwoor-
delijkheid: ‘Altijd vanuit directe betrokkenheid van degenen waar-
over het gaat, dat is ook het knappe. Het is niet van bovenaf
opgelegd, maar het waren de boeren zelf die zeiden, wij gaan ons
beschermen tegen het water’20, Tegenwoordig lijkt het minder
vanzelfsprekend dat burgers zelf verantwoordelijkheid nemen: ‘Als
de gemeente besluit om in die diepste polder bij Gouda huizen te
gaan bouwen en iemand koopt daar een huis, is dat zijn eigen ver-
antwoording? Ja, dat moet hij zelf maar weten. Terwijl die burger
denkt, toen mij dat huis werd aangeboden ging ik er vanuit dat het
allemaal wel goed is geregeld. Dat heeft mij niemand verteld'21,
Voor veel betrokkenen is het onduidelijk wie waarvoor verant-
woordelijk is: ‘Als een burger wateroverlast heeft, bijvoorbeeld een
tuin onder water of een ondergelopen kelder, en hij gaat zoeken
waar hij moet zijn, dan heeft hij het knap lastig. Dat is een van de
lastigste problemen voor een burger, daar hebben al veel water-
organisaties zich over gebogen’22. Nader onderzoek toonde aan
dat deze drie onderwerpen al langer een prominente rol spelen in
het publieke debat over waterveiligheid en dat bood de mogelijk-
heid ontwikkelingen in het waterveiligheidsdebat over een langere
periode te duiden.

Uit de centrale onderwerpen van het debat ontwikkelden wij
drie categorieén die ons onderzoek richting gaven: ‘leefomgeving’,
‘maakbaarheid’ en ‘verantwoordelijkheid’, de zogenaamde onder-
zoekscategorieén. Deze categorieén functioneren als wat in de
sociale wetenschappen ook wel sensitizing concepts worden
genoemd. Dit is een term van de Amerikaanse socioloog Blumer
(1954), die vertaald kan worden als ‘ontvankelijk makende concep-
ten’. Blumer vergeleek methoden die worden gebruikt in natuur-
wetenschappen en in maatschappijwetenschappen en maakte
daarbij een onderscheid tussen een sensitizing concept en een
definitive concept:
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‘A definitive concept refers precisely to what is common to a
class of objects, by the aid of a clear definition in terms of attri-
butes or fixed benchmarks. ... [A sensitizing concept] gives the
user a general sense of reference and guidance in approaching
empirical instances. Whereas definitive concepts provide pre-
scriptions of what to see, sensitizing concepts merely suggest
directions along which to look.” (Blumer 1954: 7)

Dit onderscheid verheldert waarom juist in ons onderzoek sensiti-
zing concepts zo'n belangrijke rol spelen. Het onderzoek is gericht
op het ontwikkelen van een theorie om een empirisch probleem
te verklaren. Om een open, ongedefinieerde uitgangssituatie te
creéren waarin elke inbreng uit de empirie mogelijk is, kan dit
soort onderzoek beter uitgaan van onderzoekscategorieén die
ontvankelijk zijn voor voortschrijdende inzichten dan van vooraf
ontwikkelde en vaststaande hypotheses (Blaikie 2000). Richting-
gevende categorieén passen goed bij de inductieve aard van
dergelijk onderzoek, waarin de onderzoeker probeert te ontdekken,
begrijpen en interpreteren wat zich afspeelt in het empirische veld.
Vanuit die kennis ontwikkelt zich vervolgens een nieuwe theorie.

Het gegeven dat de door ons geidentificeerde onderzoekscate-
gorieén ‘leefomgeving’, ‘maakbaarheid’ en ‘verantwoordelijkheid’
op allerlei manieren kunnen worden ingevuld, geeft de openheid
aan die zo kenmerkend is voor een sensitizing concept (Hijmans
2006). De onderzoekscategorieén zijn van grote waarde voor het
onderzoek, omdat zij zowel richting aan het onderzoek verlenen,
als zicht bieden op onderliggende structuren in het onderzoeks-
veld. Met behulp van de onderzoekscategorieén ontwikkelden wij
een theorie ter beantwoording van de vraag waarom Nederlanders
zich begin 21e eeuw niet risicobewust gedragen ten aanzien van
overstromingsdreiging en waarom het overheden niet lukt om
daar met behulp van publieke communicatie en participatie
verandering in te brengen.

2.1.3. Methodische verantwoording en werkwijze

De focus op de onderzoekscategorieén kan de aandacht afleiden
van andere belangrijke aspecten (Bowen 2006). Dit gevaar is te
ondervangen door de kwaliteit van het onderzoek steeds te testen.
In kwalitatief onderzoek zijn de criteria daarvoor anders dan in
kwantitatief onderzoek.Tabel 2.1 geeft een overzicht van de
vergelijking van criteria voor de kwaliteit van kwantitatief versus
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Tabel 2.1.

Vergelijking van criteria voor
kwaliteit van kwantitatief en
kwalitatief onderzoek (Lincoln
& Guba 1985: 300).

Kwantitatief onderzoek Kwalitatief onderzoek
Internal Validity Credibility
External Validity Transferability

Reliabilty Dependability
Objectivity Confirmability

kwalitatief onderzoek (Lincoln & Guba 1985; Hoepfl 1997). De kwa-
liteit van onderzoek hebben we bewaakt met behulp van technieken
die specifiek voor kwalitatief onderzoek geschikt zijn. We deden dat
met behulp van spiegelgesprekken met betrokken actoren, thick
description van situaties, reflectie op eigen basisassumpties en
door verschillende soorten gegevens en gegevensbronnen en ver-
schillende dataverzamelingsmethoden te gebruiken (zogenaamde
triangulatie) (Patton 2002; Alvesson & Skoldberg 2000).

Startend vanuit de actoren zelf is met behulp van de zogenaam-
de ‘sneeuwbal methode’ een eerste analyse gemaakt van het
krachtenveld (Babbie 2001: 167). Door aan het eind van elk gesprek
aan de gesprekspartner(s) te vragen met welke andere personen
en organisaties wij naar hun mening ook zouden moeten spreken,
ontstond een steeds completer beeld van de, voor het debat van
waterveiligheid relevante actoren. Dit proces stopt op het moment
dat personen en organisaties naar elkaar verwijzen. Voor onze
sneeuwbal vormden de toenmalige ministeries van Verkeer en
Waterstaat (V&W) en van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening
en Milieubeheer (VROM) het startpunt van de inventarisatie. De
Nederlandse wetgeving geeft namelijk aan dat zij, samen met het
ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit (LNV), ver-
antwoordelijk zijn voor een nationaal waterplan (Waterwet 2009
artikel 4.1). Hierin staan de hoofdlijnen van het nationale water-
beleid en de daarbij behorende aspecten van het nationale ruimte-
lijke beleid. Deze ministeries moeten hun beleid niet alleen met
elkaar en andere overheden afstemmen, maar ook rekening houden
met tal van andere actoren.

De ministeries verwezen vervolgens naar andere nationale,
regionale en lokale overheden, de waterschappen, de politiek, de
private sector, tal van experts, publieke belangenverenigingen,
internationale samenwerkingsverbanden, het koningshuis en de
wetenschap als direct en indirect betrokken bij en van invlioed op
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het Nederlands waterveiligheidsdebat begin 21e eeuw. Door onze
kennis en inzichten uit media- en documentanalyse, oriénterende
individuele gesprekken met verschillende van deze actoren en
participerende observaties en gesprekken tijdens expertbijeen-
komsten toe te voegen aan dit overzicht, ontstond een breed beeld
van de relevante, bij waterveiligheid betrokken actoren, hun stand-
punten en hun inbreng in het waterveiligheidsdebat. In de volgen-
de paragrafen gaan wij nader in op de onderzoekscategorieén
‘leefomgeving’, ‘maakbaarheid’ en ‘verantwoordelijkheid’ en
verschillende betekenissen die relevante actoren in het maat-
schappelijk debat over waterveiligheid begin 21e eeuw verleenden
aan discussieonderwerpen binnen deze categorie.

2.2. Onderzoekscategorie ‘leefomgeving’: relatie tussen mens en
natuur

Binnen de onderzoekscategorie ‘leefomgeving’ is de relatie tussen
mens en natuur het meest besproken onderwerp in het debat. We
plaatsen de relatie tussen mens en natuur eerst in een meer theo-
retische context, in de zin van verschillende beelden van natuur en
de verweving van natuur en cultuur. Met behulp van deze context
duiden wij vervolgens de verschillende betekenissen die relevante
actoren verlenen aan verschillende aspecten van de relatie tussen
mens en natuur.

In de omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging
speelt de relatie tussen mens en natuur een belangrijke rol omdat
water een essentieel onderdeel is van die natuur. Verschillende
betekenissen van de relatie tussen mensen en natuur zijn theore-
tisch geformuleerd in de natuur- en landschapsfilosofie (0.a. Swart
c¢s. 2001, 2004; Van den Born 2007; Lemaire 2006; Ten Bos 2008;
Voorsluis 2002), de omgevingswetenschappen (o.a. Buijs 2009;
Steg & Buijs 2004; Van den Berg 1999, 2006; Metz 1998) en STS
(o.a. Hinchliffe 2007; Van Mensvoort cs. 2005). Wij gaan uit van
natuur als een sociale constructie. De natuur kent zichzelf niet als
natuur. Mensen noemen haar zo. Hun beeld van de natuur zegt
iets over hoe ze zichzelf in verhouding tot die natuur zien (Schou-
ten 2005). Wat natuur ‘is’, hangt daarmee af van de betekenis die
actoren aan het begrip verlenen (Bijker 1995a). Volgens sociaal
geograaf Hinchliffe gaat het zogezegd om de ‘cultures of nature’
(2007: 1), over hoe natuur wordt geénsceneerd op basis van
sociaal-culturele omgevingen waarin mensen zich bevinden:
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‘The language and ideas that are used to identify, describe and
explain the natural world are influenced by the kinds of socie-
ties people live in, believe in and/or want to secure.’ (Hinchliffe
2007: 27)

Een sprekend voorbeeld van hoe dit werkt in betekenisgeving aan
water, komt uit de oudheid. De Grieken kenden drie verschillende
begrippen voor de zee (Ten Bos 2008).Ten eerste thalassa, de ver-
trouwde, bekende zee; een beeld gepercipieerd vanuit de context
van rust, beheersing en vertrouwen. Ten tweede pelagos, de woes-
te, gevaarlijke en eindeloze zee; een betekenis vanuit de context
van dreiging en onzekerheid. Ten slotte pontos, de overbrugging
tussen twee kusten; deze betekenis is geconstrueerd vanuit de
context van verbinding en afstand.

Verschillen in benadering van de relatie tussen mens en natuur
kunnen onder meer worden geduid aan de hand van het verschil
tussen een antropocentrische en ecocentrische visie op natuur
(Keulartz cs. 2004; Van den Berg 1999). In een antropocentrisch
natuurbeeld staan de menselijke belangen centraal en is natuur
ondergeschikt aan mensen. In een ecocentrisch natuurbeeld heeft
natuur een intrinsieke waarde en zijn mensen onderdeel van de
natuur (Van den Berg 1999: 141). Dit levert heel verschillende bele-
vingen van de relatie tussen mensen en natuur op. Vanuit antropo-
centrisch perspectief gezien zijn mensen kwetsbaar en dienen ze te
worden beschermd tegen de ‘gevaarlijke’ natuur. Dit beeld was in
relatie tot waterveiligheid eeuwenlang dominant in Nederland.
Water werd beschouwd als vernietiger, een oervijand die de kwets-
bare Nederlandse delta bedreigde. De angst voor water zit diep
verankerd in de Nederlandse cultuur:

‘Vroeger was de waterige wildernis iets duisters, een satans-
plek waar demonen woonden. De natte wildernis moest dan
ook worden bedwongen. Kloosterorders zagen het als een
belangrijke taak om de natte chaos te ontginnen en er Gods
paradijs van te maken.' 23

De overtuiging is dat het gevecht tegen de natuur in het voordeel
van mensen kan worden beslecht met behulp van techniek. Voor
wat betreft waterbeheer leidde deze overtuiging tot het weren en
keren van water. De plaats van de natuur is ‘out there’ (Hinchliffe
2007: 10, 35). In de strijd tegen het water fungeren waterwerken
als kunstmatige grens: ‘tot hier en niet verder"’.
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De afgelopen decennia laten een cultuurhistorische omslag zien.
Naast de betekenis van water als vijand en vernietiger is een ander
beeld van water ontstaan. Vanuit een ecocentrisch perspectief zijn
niet mensen, maar natuur kwetsbaar. Natuur dient te worden
beschermd tegen de schadelijke invioed van mensen. In natuur-
ontwikkelingsprojecten, zoals Ruimte voor de Rivier, is water een
bron van kansen en van leven. De nadruk ligt op het bondgenoot-
schap tussen mensen en natuur. Mensen zijn een deel van het hele
ecosysteem en de belangen van dat systeem zijn van meer waarde
dan die van mensen alleen. In deze opvatting is natuur niet ‘out
there', maar ‘within' (Hinchliffe 2007: 9, 35). Vanuit dit beeld wordt
water gezien en betiteld als vriend. In het waterbeheer wordt de
intrinsieke waarde van water en dit meer vriendschappelijke beeld
van water vertaald in strategieén waarin water een bondgenoot is
en mensen water de ruimte geven en samen leven met water. De

nadruk komt te liggen op de ontwikkeling van veerkrachtstrategieén.

Een andere benadering van de beleving van de relatie tussen
mensen en natuur vormt de drieslag van het wildernis natuurbeeld,
het esthetische natuurbeeld en het functionele natuurbeeld (Swart
cs. 2001; Keulartz cs. 2004; Buijs 2009). Deze benadering uit zich in
relatie tot waterbeheer door het benoemen van water als oorspron-
kelijk, natuurlijk, ongerept, mooi, zuiver of functioneel. Dergelijke
associaties zijn terug te vinden in beleidsstukken en onderzoeken
(bijvoorbeeld Alterra 2002: 41 ev.; De Boer 2001: 8, 12; V&W 2005b:
54, 56, 65; V&W 2007a: 53; VROM 2004: 13 ev.). Het wildernisbeeld
betreft een ongerepte oernatuur, ruig van aard. In dit beeld is de
natuurlijke omgeving niet (zichtbaar) beinvioed door mensen en

ontwikkelt de natuur zich relatief onafhankelijk van hen (Buijs 2009).

De natuur moet vanuit dit perspectief ‘de vrije hand’ krijgen. In
waterbeheer wordt dit vertaald in het ontpolderen van polders, het
binnenlaten van zee en rivieren en het maken van doorsteken in
waterkeringen om zogenaamde ‘nieuwe natuur’ te creéren. Het
esthetisch natuurbeeld is een natuurlijke omgeving met een
beheersbare complexiteit (Van den Berg 1999). Milde gerichtheid
op menselijke invloed, te zien in de voorkeur voor verzorgde land-
schappen en een evenwicht tussen natuur en cultuur zijn kenmer-
kend. In waterbeheer zien we het esthetisch natuurbeeld terug in
het streven naar lieflijk meanderende beekjes. De beleving van het
esthetisch natuurbeeld verschilt tussen professionals en burgers.
Professionals leggen de nadruk op cognitieve aspecten, zoals
landschapspatronen als een belangrijk kenmerk van het esthetisch
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natuurbeeld. Burgers benadrukken vaker de emotionele aspecten,
zoals de verbondenheid met historische ontwikkelingen (Buijs
2009: 7). In het functionele natuurbeeld wordt natuur gezien in een
nutsfunctie voor mensen, natuur is als het ware een grondstof. Dit
beeld stelt de natuur voor als robuust en flexibel, en vraagt om
actief beheer door mensen (Buijs 2009). Het functionele natuur-
beeld is meer antropocentrisch gericht, terwijl het wildernis en het
esthetisch natuurbeeld koppelen aan een meer ecocentrische
benadering (Steg & Buijs 2004: 26-27).

De relatie tussen mens en natuur kan ook worden bezien vanuit
een beeld van het wezenlijk verweven zijn van natuur en cultuur. In
dit ‘brede natuurbeeld’ wordt geen onderscheid gemaakt tussen
mensen en hun natuurlijke leefomgeving: ‘Alles wat leeft wordt als
natuur gezien, inclusief de mens’ (Steg & Buijs 2004: 27). In dit
natuurbeeld is minder helder uitgekristalliseerd hoe mensen en
natuur met elkaar zouden moeten omgaan. Dit brede natuurbeeld
leeft voornamelijk bij burgers. De kwetsbaarheid, onvoorspelbaar-
heid en complexiteit die dit natuurbeeld kenmerken verklaren
waarom dit brede natuurbeeld (nog) niet in beleidsstukken of in de
bestuurlijke of uitvoerende praktijk is terug te vinden (Buijs 2009).
Het brede natuurbeeld vinden we terug in het begrip ‘Next Nature'
(Van Mensvoort cs. 2005). Next Nature staat voor de vermenging
van natuur en cultuur, waardoor een wilde en onvoorspelbare
‘volgende natuur’ ontstaat. ‘Eigenzinnige systemen, genetische
verrassingen en autonome machines’ ontstaan uit ‘menselijke
pogingen om natuur te cultiveren’23, Deze natuur-cultuur of
cultuur-natuur bestaat uit wederzijdse beinvloeding van natuurlijke
en technologische ontwikkelingen. Mensen hebben hun natuurlijke
leefomgeving bedekt met ‘lagen taal, technologie en economie’
(Van Mensvoort cs. 2005). Tegelijkertijd bepaalt technologie ook
natuurlijke ritmes en handelingen van de mens (Van der Woud
2006: 20-21, 103). Dit brede natuurbeeld kan behulpzaam zijn bij
een andere omgang met water (zie hoofdstuk 6, met name 6.5.1).

Nu de relatie tussen mens en natuur van een theoretische
context is voorzien, beschrijven we in de volgende paragrafen de
manier waarop relevante actoren betekenis verlenen aan aspecten
van dit onderwerp in het waterveiligheidsdebat aan het begin van
de 21e eeuw. Daarbij communiceren ze regelmatig zeer wisselend
over de relatie tussen mensen en natuur en de rol van water, bein-
vloed door en afhankelijk van hun taken, belangen, betrokkenheid
of historie met betrekking tot waterveiligheid.
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2.2.1. Anders omgaan met water

In 2000 presenteerde staatssecretaris van V&W De Vries het kabi-
netsstandpunt ‘Anders omgaan met water. Waterbeleid voor de
21e eeuw’ (V&W 2000a). Het kabinet schetste allereerst een
vijandbeeld van water:

Alleen door ruimte te geven kunnen we echt orde op zaken
stellen want als we dat niet tijdig doen dan neemt het water die
ruimte, vroeger of later, hardhandig zelf.” (V&W 2000a: 6)

Uit dit citaat spreekt een zekere dreiging: als mensen niet ‘echt
orde op zaken' stellen, zal de natuur hen op onsympathieke wijze
haar wil opleggen. Het kabinet gaf hier betekenis aan de relatie
tussen mensen en natuur vanuit een wildernisbeeld, waarin het
water ruig van aard is. In hetzelfde standpunt werd ook een ander
natuurbeeld gepresenteerd:

‘Water [wordt] steeds meer gewaardeerd als element van onze
woonomgeving. Water wordt in dat denken niet als vijand of
prooi gezien, maar vooral als partner.” (V&W 2000a: 22)

In dit citaat is water eerder vriend en bondgenoot dan vijand. Het
gebruik van het woord ‘waarderen’ en de ontkenning van negatie-
ve beelden als ‘vijand’ en ‘prooi’ geven een positieve betekenis
aan water. De benoeming van water als ‘partner’ wijst op een
meer functioneel natuurbeeld. In de relatie tussen overheden en
samenleving onderstreept het kabinetsstandpunt het gebrek aan
herkenning en erkenning van het waterprobleem door burgers en
maatschappelijke groeperingen. Hierbij domineert opnieuw een
meer vijandelijk natuurbeeld: ‘Vaak zijn zij zich niet bewust van een
mogelijke dreiging’ (V&W 2000a: 23). Dat was onwenselijk want
‘zelfs als de watersystemen op orde zijn, kadn het een keer misgaan’
(V&W 2000a: 24). Het wildernis en functionele natuurbeeld komen
samen in het streven van het kabinet om ‘burgers en maatschap-
pelijke organisaties beter te informeren over de risico’s en kansen
van het leven in een delta’ (V&W 2000a: 21).

Verschillende actoren mengden zich in het debat over ‘Anders
omgaan met water’ in relatie tot waterveiligheid en gaven daarbij
blijk van verschillende belevingen van de relatie tussen mens en
natuur. De nationale maatschappelijke belangenvereniging voor
natuurbehoud Natuurmonumenten waarschuwde op het congres
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‘Water in Uitvoering’ (2000) voor het nemen techniek als uitgangs-
punt voor waterveiligheid:

‘Wanneer de techniek in de plaats treedt van de wijsheid, dan
moet je oppassen. Vroeger liepen de uiterwaarden onder water
en dat was heel gewoon. Boerderijen in de uiterwaarden waren
gebouwd op een soort terpen, en bij extreem hoge waterstan-
den stond het water er precies aan de drempel. Dat was wijs-
heid. Tegenwoordig zijn de dijken hoger en zijn er hele woonwij-
ken verrezen in de uiterwaarden. Daarmee laten we zien teveel
te vertrouwen op technische oplossingen. 25

Natuurmonumenten achtte te veel vertrouwen in techniek onver-
standig. Als het gaat om waterveiligheid vielen terpen te verkiezen
boven hoge dijken. Hieruit spreekt een meer esthetisch natuurbeeld:
terpen als een meer natuurlijke oplossing met een beheersbare
complexiteit. Op basis van dit beeld gaf Natuurmonumenten
samen met de ANWB, Staatsbosbeheer en de UvW in het project
‘Nederland Natuurlijk’ (2000) de voorkeur aan ‘meer meebewegen
met het water’. Dit zou het mogelijk maken om Nederland ‘leef-
baarder te maken voor mens en natuur”.

Staatsbosbeheer (SBB) toonde in het visiedocument ‘Lonkend
Rivierenland’ (2003) eveneens te vertrouwen op de natuur als
het gaat om waterveiligheid. SBB stelde dat daarvoor nodig was
dat ‘het natuurlijke systeem van de rivier het uitgangspunt is:
natuurlijke veiligheid’ (SBB 2003: 17). Niet mensen maar de natuur
zorgt in deze ecocentrische benadering voor waterveiligheid.
Vanuit deze benadering schetste SBB vervolgens een esthetisch
natuurbeeld:

‘De groene Lingewaarden zijn ruim en rustig. Het is nauwelijks
voor te stellen dat deze rivier “nieuw” is, zo vanzelfsprekend
kronkelt de Linge weer. Ook omwonenden hadden niet veel tijd
nodig om te wennen aan dit pastorale landschap. Zij genieten
elke dag van het uitzicht” (SBB 2003: 12)

Uit dit citaat spreekt zowel de rationele waardering van professio-
nals, als de meer emotionele waardering van burgers voor dit
esthetische landschap. Minister van LNV Veerman sprak op het
LNV-symposium ‘Ruimte voor water, Ruimte voor natuur’ (2004)
over het ‘bondgenootschap tussen water en natuur’. Hij stelde:

62 Het Nederlands waterveiligheidsdebat begin 21e eeuw



26 Cees Veerman, minister van LNV,
tijdens symposium ‘Ruimte voor water,
Ruimte voor natuur’, 17 maart 2004.

27 Wilko van Gunster, woordvoerder
VNO-NCW, inTweede Kamer der Staten-
Generaal, hoorzitting 12 april 2001.

28 Marcel Stive, TU Delft, in: ‘Nadeel
Deltawerken is niemand aan te wrijven.
Met de tijdgeest verandert ook de
veiligheidsfilosofie." Dagblad Cobouw,
31 januari 2003.

‘Een natuurlijk systeem, dat als het ware meebeweegt met het
water en waarin plaats is voor natuurontwikkeling, wonen en
recreatie is de beste garantie voor veiligheid’. Daarbij benadrukte
hij het belang van actief beheer van het water door mensen: ‘De
ruimte die het water krijgt, wordt zorgvuldig bepaald en beperkt.
Dat is echt wel iets anders dan Gods water over Gods akkers laten
lopen, het gaat om goed geplande, integrale en multifunctionele
projecten’28, In de woorden van de minster domineert een functio-
neel natuurbeeld waarbij het bondgenootschap tussen water

en natuur leidt tot het realiseren van zowel natuur als land- en
tuinbouwbelangen.

Lang niet alle relevante actoren deelden de overtuiging dat
waterveiligheidsmaatregelen dienden te worden gebaseerd op
natuurlijke systemen. Het VNO-NCW, de grootste vertegenwoordi-
ger van ondernemers in Nederland, waarschuwde de Tweede
Kamer voor een ‘ongeclausuleerde keuze voor ruimte in plaats van
techniek’??, Ook vanuit technologisch wetenschappelijke hoek voor-
zagen experts problemen. Kustwaterbouwkundige en wetenschap-
pelijk directeur van het Water Research Centre aan deTU Delft,
Stive, uitte hun zorgen:

‘Dat beleidsmakers tegenwoordig steeds abstracter werken doet
de ontwikkelingen op waterbouwkundig gebied geen goed. De
woorden ‘meer veerkracht’ bijvoorbeeld in relatie met de kust
schijnt iedereen te begrijpen. Maar de uitvoering ervan blijkt las-
tiger. Het lijkt wel alsof beleidsmakers denken dat zo’n ingreep
[i.e. de kerf in de kust bij Schoorl] het milieu volgt in plaats van
de techniek. Dat is echt een fout beeld van de werkelijkheid. 28

De ecocentrische benadering van het vergroten van veiligheid met
behulp van natuurlijke veerkrachtstrategieén wordt hier bekriti-
seerd. Dergelijke natuurlijke veiligheid blijkt ook te berusten op
technische ingrepen en is daarmee door mensen beheerst.

In discussies over de concrete invulling van het beleid ‘Anders
omgaan met water’ kwam het concept ‘Bouwen met de natuur’
voortdurend naar voren. Dit concept werd in de jaren tachtig van de
vorige eeuw gelanceerd in het Plan Waterman (Waterman 2008).
Het plan voorzag in zeewaartse kustuitbreiding door zandsuppletie
‘in harmonie met de natuur’. In deze visie is de relatie tussen men-
sen en natuur vriendschappelijk en is water een bondgenoot van
mensen. Waterman beschreef bouwen met de natuur als een
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methode waarmee alle integrale doelstellingen met betrekking tot
waterveiligheidsbeleid kunnen worden behaald?29. Vanuit dit functi-
onele natuurbeeld pleitte hij voor ‘bouwen mét de vrije natuur in
plaats van er tegenin te gaan. We streven naar een nieuwe flexibe-
le kustlijn, waarbij een natuurlijk evenwicht ontstaat tussen aan-
groei en afslag van land’30. Naast ideeén over de mogelijkheid om
waterveiligheid te realiseren met behulp van de strategie bouwen
met de natuur werd ook volop gediscussieerd over de mogelijk-
heid waterveiligheid te combineren met het ‘ontwikkelen van
(nieuwe) natuur’ (Kustvisie 2050, 2002).

2.2.2. Natuurontwikkeling

Natuurontwikkeling als aspect van de relatie tussen mensen en
natuur kwam in het debat over waterveiligheid aan het begin van
de 21e eeuw zeer regelmatig aan de orde. Vanuit de integrale doel-
stellingen van het nieuwe waterbeleid waren hier veel verschillende
actoren bij betrokken. In juli 2000 presenteerde staatssecretaris
van LNV Faber samen met staatssecretaris van V&W De Vries,
minister van VROM Pronk en minister van Ontwikkelingssamen-
werking Herfkens de nota ‘Natuur voor mensen, mensen voor
natuur’, ook wel de ‘Nota natuur, bos en landschap’ genoemd
(LNV 2000). Deze nota bouwde voort op de Startnota Ruimtelijke
Ordening en de vierde Nota Waterhuishouding. In de inleiding van
de nota wordt de titel uitgebreid verklaard:

‘Met ‘natuur voor mensen’ wordt bedoeld dat natuur moet aan-
sluiten bij de wensen van mensen en goed bereikbaar, toegan-
kelijk en bruikbaar moet zijn. ‘Mensen voor natuur’ betekent dat
natuur door mensen beschermd, beheerd, bewerkt en ontwik-
keld wordt. Hoe grillig en ‘vrij’ de natuur ook is: de natuur kan
niet zonder de zorg van mensen.” (LNV 2000: 9)

Uit dit citaat blijkt dat betrokken actoren de relatie tussen mensen
en natuur betekenis gaven vanuit twee verschillende visies. Het
eerste deel van de titel, ‘Natuur voor mensen’, geeft betekenis aan
deze relatie vanuit een functioneel natuurbeeld. Natuur moet
bruikbaar zijn voor mensen. In het tweede deel van de titel, ‘Men-
sen voor natuur’, ligt het accent op kwetsbaarheid en afhankelijk-
heid van natuur. Mensen moeten natuur met zorg beschermen,
beheren en ontwikkelen. Natuur is niet uitsluitend vriendelijk. Het
gebruik van het begrip “grillig’ en ‘vrij’ duidt, ondanks het feit dat
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dit laatste begrip in de tekst tussen aanhalingstekens staat, meer
op een wildernisbeeld. In de nota overheerst echter het beeld van
natuur als kwetsbare bondgenoot.

Onderdeel van de nota was het programma ‘Nat Natuurlijk’,
waarin natuurontwikkeling in combinatie met wateropgaven een
belangrijk discussiepunt was. Het programma ‘Nat Natuurlijk’
bevatte het natuurbeleid voor watergebieden als de Noordzee, de
grote wateren en de rivieren. Bijna al deze gebieden behoren tot
de Ecologische Hoofdstructuur (EHS)31. Er moesten robuuste ver-
bindingen tussen de verschillende onderdelen van de EHS worden
aangelegd, waaronder de zogenaamde ‘Natte As'32. In de ‘Ambities
voor de 21e eeuw’ van het programma wordt de nadruk gelegd op
de koppeling van nieuwe natte natuur aan veiligheid en water-
berging: ‘Kansen voor het samengaan van veiligheid en natuur-
ontwikkeling moeten optimaal worden benut’ (LNV 2000: P-27).
Uit dit citaat spreekt de wens om een mensgerichte, antropocentri-
sche benadering te combineren met een natuurgerichte, ecocentri-
sche benadering. Het gebruik van het begrip ‘kansen’ sluit aan bij
een functioneel natuurbeeld.

Rond de eeuwwisseling werd ook in de context van de Kader-
richtlijn Water (KRW) en de Natura 2000-gebieden gesproken over
de koppeling van natuur en waterveiligheid. In 2000 stelde het
Europees Parlement met de Raad van de Europese Unie een kader
voor maatregelen betreffende het waterbeleid vast met de KRW
(EU 2000). De KRW vereiste het opzetten van een beheersysteem
per stroomgebied, waarin rekening werd gehouden met het feit
dat watersystemen niet stoppen bij de landsgrenzen. De KRW
richtte zich in eerste instantie niet op waterveiligheid maar stelde
dat alle wateren in 2015 de ‘goede toestand’ moesten hebben
bereikt. Om dit doel te realiseren moesten alle belanghebbenden,
met inbegrip van NGOQO'’s en lokale gemeenschappen, actief deelne-
men aan activiteiten op het gebied van waterbeheer. Dit betekende
dat ook alle waterveiligheidsprojecten getoetst dienden te worden
aan de KRW. Water was volgens de KRW ‘geen gewone handels-
waar, maar een erfgoed dat als zodanig moest worden beschermd,
verdedigd en behandeld’ (EU 2000: 1). In deze visie op water
wordt afstand genomen van een functioneel natuurbeeld: water is
geen ‘gewone handelswaar’ maar een kwetsbaar erfgoed.

De KRW was op haar beurt weer nauw verbonden met de
Natura 2000-gebieden (vastgelegd in de Natuurbeschermingswet
1998), omdat al deze gebieden in de door KRW vastgestelde
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33 In een schriftelijke reactie van LTO-
Nederland op het advies van de
CommissieTielrooij (2001).

34 Willem Henk Steekstra, LTO woord-
voerder, in Hoorzitting Tweede Kamer
der Staten-Generaal, 12 april 2001.

35 Gerard Doornbos, voorzitter LTO-
Nederland, tijdens congres ‘Water in
Uitvoering’ in november 2000.

36 HetTweede Structuurschema
Groene Ruimte (SGR2) - de ontwerp
planologische kernbeslissing - contin-
ueerde het beleid uit het Structu-
urschema Groene Ruimte 1 (de eerste
tranche van de nota Natuur voor
mensen, mensen voor natuur).

37 Cees Veerman, minister van LNV, bij
de startbijeenkomst Tweede Structuur-
schema Groene Ruimte ‘Samenwerken
aan groen Nederland’ (SGR2),

dd. 24 januari 2002.

stroomgebieden liggen. Daarom moesten de afspraken die in KRW-
kader werden gemaakt ook overeenstemmen met de Natura 2000-
doelen. Dit maakte projecten behoorlijk ingewikkeld en vereiste de
nodige afstemming tussen veel verschillende actoren. Rijkswater-
staat nam voor een aantal Natura 2000-gebieden het initiatief tot
het opstellen van een Natura 2000-beheerplan en stelde daarin
geintegreerde beheerplannen op voor de implementatie van Natura
2000 en de KRW. In de overige Natura 2000-gebieden stelden
Gedeputeerde Staten de KRW-doelen vast. Provincies en de minis-
teries van LNV (Dienst Landelijk Gebied) en Defensie namen daar
het initiatief bij het opstellen van een Natura 2000-beheerplan. Dit
proces illustreert de institutionele complexiteit van waterbeheer. De
betrokken actoren gaven elk op eigen wijze betekenis aan de relatie
tussen mensen en natuur, waarbij zowel wildernis, esthetische als
functionele natuurbeelden een rol speelden en ecocentrische en
antropocentrische benaderingen elkaar afwisselden.

2.2.3. Groene waterdiensten

Het beleid ‘Anders omgaan met water’ impliceerde een intensievere
rol voor de landbouwsector bij waterbeheer. Voor deze sector bete-
kende ‘Anders omgaan met water’ dat aanspraak werd gemaakt op
landbouwgronden, zowel voor waterveiligheidsmaatregelen als
natuurontwikkeling. Uit de landbouwhoek kwam kritiek op de ‘hype’
van aandacht voor natuur in het nieuwe waterveiligheidsbeleid33.
Volgens LTO-woordvoerder Steekstra voerden de ecologische dis-
cussies de boventoon in het ruimtebeleid voor water34. LTO pleitte
al eerder voor een afweging: ‘Soms lijkt het niet meer te gaan over
de beperking van wateroverlast, maar wordt ruimte voor water een
doel op zich. Dat zou wel eens contraproductief kunnen zijn. We
moeten een evenwicht vinden tussen natuur en veiligheid’35. De
meeste agrariérs gaven vanuit hun achtergrond betekenis aan de
relatie tussen mens en natuur en de rol die water hierin speelt van-
uit een functioneel natuurbeeld. Dit blijkt ook uit de woorden van
minister van LNV Veerman tijdens de presentatie van hetTweede
Structuurschema Groene Ruimte (SGR2)36:

‘De grote beheerder van de groene ruimte is natuurlijk de land-
bouw. Die prominente positie zal de landbouw blijven innemen
in het landelijk gebied. De productiefunctie blijft, maar de
beheersfunctie zal groter worden, beheer van het landschap,
natuur, water en recreatievoorzieningen.37
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38 De betekenis van kleurennamen die
in dit verband gebruikt worden, is ont-
leend aan de betekenis van die kleuren
in de planologie: ‘Groen’ staat voor
natuur en landschap, ‘blauw’ voor water-
huishouding, ‘rood’ voor bebouwing en
‘grijs’ voor infrastructuur.

39 Alterra is het kennisinstituut voor de
groene leefomgeving en onderdeel van
Wageningen University & Research
Centre.

Natuur, benoemd als ‘de groene ruimte’, wordt gekoppeld aan een
toenemende beheersfunctie voor de landbouw.

Conform het functionele natuurbeeld pleitte het ministerie van
LNV in SGR2 voor de levering van ‘groene waterdiensten’ door
grondgebruikers en eigenaren, analoog aan de bestaande ‘groene
diensten’ (LNV 2002: 49)38, In gebieden waar deze maatschappelijke
vraag aan de orde was, lag het voor de hand om de landbouw te
betalen voor het leveren van waterdiensten. Bij deze groene water-
diensten ging het bijvoorbeeld om ‘het bergen van water om over-
last te voorkomen of de veiligheid te vergroten’ (LNV 2002: 49). In
sommige gevallen konden groene waterdiensten een dwingend
karakter krijgen, bijvoorbeeld wanneer de veiligheid in het geding
kwam en ingebruikname als bergingsgebied of noodoverloopge-
bied noodzakelijk was. Het ministerie verzocht Alterra een nadere
onderbouwing te geven van het door haar te voeren watergericht
ruimtelijk gebruik in SGR2 (Alterra 2002b)39. Doel was de ontwik-
keling van globale, landsdekkende kaartbeelden van de kansenrijk-
dom van ingrepen in het waterbeheer ter realisering van de
beleidsthema’s vasthouden, bergen, beekherstel en waterconserve-
ring. Alterra waarschuwde in het rapport dat ‘kaarten het risico
dragen verkeerd geinterpreteerd te worden’ (Alterra 2002b: 7).

Uit deze opmerking blijkt een zekere gevoeligheid. De rol die water
speelt in de relatie tussen mens en natuur kon in de praktijk voor
betrokken actoren niet alleen een kans, maar ook een bedreiging
betekenen.

Bij groene waterdiensten, al snel omgedoopt naar ‘blauwe dien-
sten’, speelden naast cognitieve aspecten ook emoties van agra-
riérs een belangrijke rol. Economische voordelen wogen niet altijd
op tegen de emotionele verbondenheid van boeren met hun land
en leefomgeving. Dat leidde soms tot heftige conflicten over de
locatie voor waterbergingen, ontpolderen of de aanwijzing van
noodoverloopgebieden:

‘De heibel rond ontpoldering in Zeeland was daarbij een voor-
proefje, ook in Groningen en Apeldoorn bezetten boeren hun
waterschap uit protest tegen gepresenteerde zoekgebieden voor
noodopvang van water.” (Roth cs. 2006: 30)

Het idee van ‘blauwe diensten’ kwam niet breed van de grond.

Plannen om vruchtbare landbouwgrond onder water te zetten of in
geval van nood te gebruiken als waterberging of overloopgebied
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werden door betrokkenen met weinig enthousiasme ontvangen.
Betrokken actoren ervoeren waterbeleid niet als een kans, maar als
een bedreiging van hun bestaan.

2.2.4. Klimaatverandering

Klimaatverandering speelde begin 21e eeuw een hoofdrol in het
waterveiligheidsdebat. Uit rapport van het 3th Intergovernmental
Panel on Climate Change (IPCC) bleek dat zeespiegelstijging en
meer en zwaardere neerslag de waterveiligheid bedreigden (IPCC
2001: 6, 9). Civiel ingenieur en milieuwetenschapper Vellinga was in
1989 betrokken bij de oprichting van het IPCC en hield zich op de
Vrije Universiteit in Amsterdam actief bezig met de relatie tussen
wetenschap en beleid op het gebied van klimaat en water. Hij sprak
regelmatig op alarmerende toon over de mogelijke gevolgen van
klimaatverandering voor de Nederlandse waterveiligheid:

‘Hoe groot is het risico van een overstromingsramp zoals in 19537
Hoe kunnen we rekening houden met klimaatverandering? En wat
zijn de gevolgen als het toch mis gaat? Hoeveel mensen zullen er
verdrinken als bij stormvloed of extreme rivierafvoer een dijk

doorbreekt of een oude sluismuur het begeeft?’ (Vellinga 2003:1)

Uit dit citaat blijkt dat niet natuur, maar mensen als kwetsbaar wor-
den gezien. Zij zijn slachtoffer van een vijandige natuur.. Klimaat-
verandering vormt een bedreiging voor waterveiligheid. Mensen
moeten worden beschermd tegen levensbedreigend water. Deze
visie past in een antropocentrische benadering van de relatie tussen
mensen en natuur.Tegelijkertijd vormen juist mensen een bedreiging
voor de natuur: ‘There is new and stronger evidence that most of the
warming observed over the last 50 years is attributable to human
activities’ (IPCC 2001: 5). Hieruit spreekt de vooronderstelling dat de
natuur zich ‘slecht gedraagt’ omdat mensen slecht zijn voor de
natuur. Deze visie past in een meer ecocentrische benadering.

Deze benadering zien we terug in de manier waarop het Konink-
lijk Nederlands Meteorologisch Instituut (KNMI) op basis van de
conclusies van het IPCC-rapport verschillende klimaatscenario’s
opstelde. Het nationale waterbeleid voor de 21e eeuw (WB21) werd
mede gebaseerd op de inzichten uit deze scenario’s (KNMI 2001: 6).
Daarnaast maakte het KNMI een samenvatting van het IPCC-rap-
port voor ‘het Nederlands waterbeheer’ en legde daarin uit hoe het
rapport tot stand was gekomen:
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‘Drie IPCC werkgroepen bereiden elk een rapport voor op basis
van actuele inzichten. Werkgroep | richt zich op de wetenschap-
pelijke aspecten van het klimaatsysteem en de natuurlijke en
door de mens veroorzaakte veranderingen daarin. Werkgroep Il
houdt zich bezig met de effecten van door de mens veroorzaak-
te klimaatveranderingen, de noodzakelijke aanpassingen en de
mogelijkheden daartoe. Werkgroep Il brengt mogelijke beleids-
maatregelen in kaart die door de mens veroorzaakte klimaat-
veranderingen moeten tegengaan.’ (KNMI 2001:1)

Door de herhaalde nadruk op menselijk handelen als oorzaak van
klimaatverandering wordt in de relatie tussen mens en natuur
vooral de mens als gevaarlijke actor en de natuur als kwetsbaar
voorgesteld. Vanuit dit meer ecocentrische beeld ligt de ‘schuld’
voor mogelijke overstromingsrampen expliciet bij mensen en niet
bij de natuur.

2.3. Onderzoekscategorie ‘maakbaarheid’: risicobeheersing en
veiligheidsgaranties

Nu de verschillende betekenissen die relevante actoren geven aan
de relatie tussen mensen en natuur zijn beschreven, gaan wij in
deze paragraaf nader in op de onderzoekscategorie ‘maakbaarheid".
Binnen deze onderzoekscategorie zijn mogelijkheden van risico-
beheersing en veiligheidsgaranties de meest besproken onder-
werpen in het debat. We plaatsen risicobeheersing en veiligheids-
garanties eerst in een meer theoretische context van verschillende
maakbaarheidsparadigma’s en ideeén met betrekking tot de risico-
samenleving. Met behulp van deze context duiden wij vervolgens
de verschillende betekenissen die relevante actoren verlenen aan
de mogelijkheid risico’s te beheersen en veiligheid te garanderen.
Risicobeheersing en veiligheidsgaranties ten aanzien van
waterveiligheid en overstromingsdreiging zijn afhankelijk van
de overtuiging in hoeverre onze leefomgeving maakbaar is. Het
begrip ‘maakbaarheid’ is een typisch Nederlands begrip. Maak-
baarheidsparadigma’s maken het mogelijk vast te houden aan
het idee dat beheersing van natuurkrachten, technologie, sociale
krachten, bestuurlijke systemen en botsende belangen mogelijk is
(Soeterbroek 2008: 51). Als het gaat om de fysieke leefomgeving
veronderstelt maakbaarheid vertrouwen in overheidsingrijpen en
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geloof in door mensen beheersbare natuur en ruimtelijke
ordening, waarbij de natuurwetenschappen de beleidskeuzes
onderbouwen (Seydel 2008: 4). De Deltawerken zijn hiervan een
vermaard voorbeeld. Maakbaarheid bleek echter niet eenvoudig.
Problemen en discussies rond milieu (Kyoto 1997) en grote zorgen
ten aanzien van het klimaat (IPCC 2001; Gore 2006) intensiveer-
den de zoektocht naar alternatieve maakbaarheidsparadigma'’s.
‘Nieuwe maakbaarheid’ zou een oplossing moeten bieden voor
dergelijke ‘'ongetemde beleidsproblemen’ (Dankbaar 2008: 5;
WRR 2006b: 9). Nieuwe technologieén en wetenschappen, zoals
biotechnologie en nanotechnologie spelen een voortrekkersrol

in het zoeken naar oplossingen voor deze complexe hedendaagse
problemen.

Door onzekerheden en de grillige werkelijkheid worden in de
filosofie van de ‘nieuwe’ maakbaarheid oplossingen en doelen
pas helder in de weg er naar toe. Ze worden voortdurend aange-
past op basis van voortschrijdend inzicht. Het gaat om procesma-
nagement in plaats van projectmanagement. Dit kan alleen onder
een overkoepelende en sturende visie in de vorm van grote verha-
len die uitdagende doelen stellen (Drenth & van der Loo 2008:
298). Daarvoor is leiderschap vanuit overheden vereist, dat
‘enthousiasmeert’, ‘dromen creéert’ en ‘het zelfsturende vermo-
gen voorziet van kaders en richting’ (Dankbaar 2008: 14). In deze
visie ligt het accent op cultuur, waarden, betekenisgeving én een
vorm van gezonde scepsis: ‘Nieuwe makers zijn sceptische
makers’ (Dankbaar 2008: 16). De zorg om cynisme de grote
verhalen niet te laten overstemmen, is daarbij van groot belang.
In de filosofie van de ‘nieuwe’ maakbaarheid blijft het ideaal van
maakbaarheid gehandhaafd. Publicaties over de risicosamenleving
(Beck 1992, 1999, 2001; Boutelier cs. 2005) leggen de nadruk
echter juist op de onbeheersbaarheid van bepaalde gevaren en de
onmogelijkheid van veiligheidsgaranties.

Socioloog Beck stelt dat ‘de risicosamenleving ongevraagd,
ongepland en onvoorzien is ontstaan’ (Boutellier cs. 2005: 17).

De risicosamenleving is het gevolg van technologische ontwikke-
lingen, welke onvermijdelijk tot risico’s en incidenten leiden. Deze
incidenten worden veroorzaakt door onbedoelde neveneffecten.
Hierbij kan worden gedacht aan door mensen veroorzaakte
(natuur)rampen als overstromingen en ongelukken met kernreac-
toren. Terwijl binnen de filosofie van ‘nieuwe’ maakbaarheid
oplossingen voor risico’s worden gezocht in de vooruitgang van
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taris-Generaal van de Verenigde Naties.

wetenschap en techniek, ziet Beck deze vooruitgang juist als oor-
zaak van (het ontstaan van) risico’s. Wetenschap en techniek stelt
Beck voor als ‘een doodlopende weg'’. Vanuit een nationale histori-
sche lijn zijn geen oplossingen te vinden voor de mondiale toe-
komst: ‘Our hypotheses is that in second modern society the dis-
crepancy between the national past and the global future will only
grow (Beck cs. 2003: 11). In het verleden gedefinieerde oplossin-
gen voldoen niet meer voor huidige problemen. Ontwikkelingen
hebben geleid tot een kritieke toestand. Er is sprake van disconti-
nuiteit, omdat historisch gefundeerde oplossingen en concepten
niet langer bruikbaar zijn voor problemen die gekenmerkt worden
door het gebrek aan eenduidige frames en grenzen. Het verleden
reikt ons niet langer de oplossingen aan, maar deze moeten in de
toekomst ontwikkeld worden. Hoe de toekomstige weg er wél uit
kan komen te zien is in grote mate onzeker en dit maakt het voor
beleidsmakers hoogst ingewikkeld om tot nieuwe oplossingen te
komen. Deze fundamentele onzekerheid kan tot onrust, verwarring
en apathie leiden in de complexe en turbulente (westerse) samen-
levingen waarin historische zekerheden steeds vaker ter discussie
staan.

Nu de risicobeheersing en veiligheidsgaranties van een theore-
tische context zijn voorzien, beschrijven we in de volgende para-
grafen de manier waarop relevante actoren betekenis verlenen
aan aspecten van dit onderwerp in het waterveiligheidsdebat aan
het begin van de 21e eeuw. Daarbij geven actoren op verschillen-
de wijze betekenis aan de invulling van watermanagement, dyna-
misch handhaven, ruimte voor water en de noodzakelijke kennis
met betrekking tot waterveiligheid en overstromingsdreiging.

2.3.1. Watermanagement

Het begrip management is nauw verbonden met het idee van
maakbaarheid. Begin 21e eeuw ontwikkelde prins Willem-Alexander
zich tot het gezicht van het Nederlandse waterbeheer. Hij nam zit-
ting in nationale en internationale watercommissies, leidde onder
veel mediabelangstelling (buitenlandse) delegaties rond langs
waterwerken en sprak regelmatig publiekelijk over verschillende
aspecten van waterbeheer490, Prins Willem-Alexander benoemde
‘watermanagement’ tot zijn expliciete aandachtsveld, een begrip
dat tot die tijd voor vele Nederlandse burgers relatief onbekend
was. lllustratief daarvoor was de reactie van de interviewer die
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41 Anno 2010 kwam overigens een
discussie op gang of deze verbazing
van interviewer Paul Witteman geénsce-
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hem voor zijn dertigste verjaardag interviewde: ‘Pardon?'41 Prins
Willem-Alexander herhaalde het woord ‘watermanagement’ en
legde vervolgens uit:

‘Watermanagement is iets fantastisch moois. Het is een gevecht
tégen het water, een gevecht voor te weinig water en je kan er
echt dlles mee doen. En bovenal is het een zeer Hollands, oer-
Hollands iets’42,

Uit dit citaat spreekt de overtuiging dat het management van
water beheersing van de fysieke leefomgeving mogelijk maakt.
Vanwege de opmerking dat je met watermanagement ‘echt alles’
kunt doen, wordt impliciet gesuggereerd dat veiligheid kan
worden gegarandeerd.

Enkele jaren later, tijdens een toespraak op het congres ‘Strijd
om de Ruimte’ (2000) nuanceerde prins Willem-Alexander deze
visie en stelde de beheersbaarheid van de fysieke leefomgeving
expliciet ter discussie:

‘Met name door de toename van kennis en door technische
vooruitgang zijn we in staat gebleken het water steeds beter te
beheersen en daarmee ons land bewoonbaar te houden. We
kunnen het inmiddels zelfs zo goed dat de oorsprong van deze
activiteit - het besef dat er iets mis kan gaan - bij veel mensen
langzaam maar zeker is verdwenen. In het vertrouwen dat alles
perfect geregeld is, zijn de afgelopen decennia ook in de laagst
gelegen delen van Nederland kostbare woonwijken en indus-
triegebieden gebouwd. Overstromingen en wateroverlast
waren immers voorgoed uitgebannen.’43

Het idee dat veiligheid kan worden gegarandeerd en overstromings-
rampen met behulp van techniek kunnen worden voorkomen,
benoemde hij als niet langer reéel. Hij, en met hem veel experts,
waren van mening dat maakbaarheid puur gebaseerd op techniek
niet langer voldeed: ‘De discussie lijkt vaak te gaan over slechts één
oplossing, en dan vaak een technische. Die weg moeten we niet
blijven aflopen, want inmiddels komt het einde in zicht. Hij loopt
dood’#4, Prins Willem-Alexander wees er in dat kader op dat analy-
ses en aanbevelingen van de Commissie Waterbeheer 21e eeuw
(2000) en het Haagse Rathenau Instituut4s (2000). Deze analyses
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hadden volgens hem ‘heel wat losgemaakt. Niet bij u misschien,
maar wel bij waterbeheerders.” De adviseurs stuurden met hun
aanbevelingen onder meer aan op ‘ruimte geven aan water omdat
het anders de ruimte neemt’ en adviseerden met de aanleg van
noodoverloopgebieden ‘land bewust aan water te geven'’ 48,

Volgens prins Willem-Alexander betekende het nieuwe water-
beleid een ‘trendbreuk’ die hij als volgt typeerde:

‘Bij het nieuwe waterbeleid moet meer gezocht worden naar een
combinatie van maatregelen, waarbij alle betrokken partijen het
eens zijn over de keuzen die gemaakt worden. Daarbij moet
natuurlijk het algemeen belang voorop staan.”47

Uit dit citaat spreekt de wens het oude waterbeleid, waarin een op
techniek gebaseerde maakbaarheid centraal staat, te vervangen
door nieuw beleid waarbij alle actoren het eens zijn met een com-
binatie van maatregelen. Het accent ligt in deze visie minder op de
beheersing van de fysieke leefomgeving en meer op sociale maak-
baarheid. Enkele jaren later gaf de prins watermanagement meer
betekenis in de context van risicobeheersing, waarbij overstromin-
gen als realistisch scenario nadrukkelijk het uitgangspunt vormden:

‘We must learn to live with flood events, since they are a part of
nature they will always occur. But it is well within our power to
do something about this. Human activities can reduce the vul-
nerability to communities and society. These are required to be
undertaken now and | like to quote the following proverb: “You
can't control the wind, but you can adjust your sails.””48

Prins Willem-Alexander verwoordde hier het idee dat door middel
van flexibele oplossingen risicobeheersing mogelijk blijft, ook als
veiligheid niet langer kan worden gegarandeerd.

2.3.2. Dynamisch handhaven

Flexibele oplossingen maakten niet alleen risicobeheersing
mogelijk, maar pasten ook in het streven waterveiligheid op meer
natuurlijke wijze vorm te geven. In 2000 presenteerde het ministerie
van V&W de 3e Kustnota, die zich richtte op het streven naar veer-
krachtige watersystemen zoals bepleit in de Vierde Nota Water-
huishouding (V&W 1998). Het beleid ‘dynamisch handhaven’ dat in
1990 ingezet was, moest volgens de 3e Kustnota worden voortgezet
(V&W 2000c: 27). Het ministerie lichtte deze keuze als volgt toe:
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‘Naast het handhaven van de kustlijn is het doel van het beleid
dit op dynamische wijze te doen. Dynamisch handhaven past
bij de natuurlijke beweeglijkheid van de kust. Afstemming van
de natuurlijke dynamiek en natuurwaarden in de duingebieden
sluit hierop aan.” (V&W 2000c: 25)

Maakbaarheid gebaseerd op natuurlijke dynamiek betekende in de
praktijk, net als traditionele maakbaarheid, de uitvoering van vooral
technische oplossingen. Dynamisch handhaven ‘wil zeggen dat
structureel verlies van land aan zee wordt voorkomen door middel
van zandsuppleties en dat vanaf 2001 zandverliezen op dieper
water worden aangevuld’ (V&W 2000c: 27).

Traditionele maakbaarheid was in de beleving van veel actoren
natuur-onvriendelijk, niet bewegelijk genoeg en vergde te veel
onderhoud:

‘Er wordt gezocht naar mogelijkheden om meer in te spelen op
natuurlijke processen: minder tegen natuurkrachten in, meer
met de natuurkrachten mee. Er wordt gezocht naar alternatieven
voor dijkverhogingen. Er wordt gezocht naar mogelijkheden
voor ecologisch herstel. Er wordt gezocht naar minder
intensieve vormen van kustonderhoud.” (V&W 2000c: 11)

Aan dynamisch handhaven werd door actoren vooral betekenis
verleend in de context van veerkracht. Veerkracht, verkregen door
flexibiliteit, buffers en dynamiek, moest zorgen voor een kust die
zich geleidelijk kon aanpassen aan de verwachte gevolgen van
klimaatverandering. Omdat de druk op de kust vanaf land én vanaf
zee toenam, werd ook het conflict tussen veiligheid en ander
gebruik van de kust in de 3e Kustnota aangekaart: ‘De uitdaging is
het ruimtegebruik van de kust in harmonie te brengen met de
duurzame bescherming van laag Nederland’ (V&W 2000c: 11). Het
ministerie pleitte voor oplossingen die op termijn konden worden
aangepast: ‘Voorkomen moet worden dat we onszelf vastzetten,
waardoor een landwaartse verbreding van de waterkering geen
optie meer zal zijn. Reservering van ruimte biedt hiervoor de
oplossing’ (V&W 2000c: 4). Flexibiliteit van waterkeringen wordt
hier gekoppeld aan vast afgebakende ruimtelijke kaders.
Geconcludeerd kan worden dat het maakbaarheidsparadigma
dynamisch handhaven eerder een variatie is op meer traditionele
maakbaarheid, dan dat sprake is van geheel nieuw paradigma.
Beiden zijn gebaseerd op technische oplossingen en ook de
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49 In oktober 1996 presenteerde het
Wereldnatuurfonds (WNF) samen met
het Rijksinstituut voor Kust en Zee (RIKZ)
deze nieuwe visie op de ontwikkeling
van de Nederlandse kust.

50 Kopie van deze brief is in ons bezit (via
parlis.nl/pdf/nietdossierstukken/NDS697.
pdf, geraadpleegd oktober 2008), maar
isin de archieven van deTweede Kamer
niet te vinden. De brief, de discussienoti-
tie en de adviezen worden echter door
verschillende actoren en in verschillende
andere documenten genoemd.

overtuiging dat overstromingen kunnen worden voorkomen en
veiligheid kan worden gegarandeerd, blijft gehandhaafd. De
3e Kustnota stelde dat bescherming tegen overstromingen in
principe te waarborgen was:

‘Om de veiligheid te kunnen waarborgen worden de waterke-
ringen op zodanige sterkte gehouden dat stormvioeden worden
doorstaan (conform de Wet op de waterkering) en wordt struc-
tureel verlies van land aan de zee voorkomen.” (V&W 2000c: 9)

Voor wat betreft risicobeheersing richtte dynamisch handhaven
zich uitsluitend op preventie en niet op rampenbeheersing. In die
zin verschilt het maakbaarheidsparadigma ‘dynamisch handhaven’
van de kust fundamenteel van het ‘ruimte voor water’ paradigma
in het rivierengebied. Parallel aan het project ‘Meegroeien met de
zee'49, werd in het kader van ruimte voor water aan het begin van
de 21e eeuw gewerkt aan het programma ‘Ruimte voor de Rivier’
(V&W 2000Db). Zoals blijkt uit de volgende paragraaf werd in het
kader van dit programma nadrukkelijk gedebatteerd over risico-
beheersing in het licht van mogelijke overstromingen. Dit leidde
tot emotionele discussies over de omgang met waterveiligheid
en overstromingsdreiging in het rivierengebied aan het begin
van de 21e eeuw.

2.3.3. Ruimte voor water

Het nieuwe maakbaarheidsparadigma ‘ruimte voor water’ leidde
tot heftige discussies over risicobeheersing en veiligheidsgaranties.
Relevante actoren gaven op verschillende wijze betekenis aan de
wenselijkheid en concrete invulling van ruimte voor water. Op

3 maart 2000 stuurde staatssecretaris van V&W De Vries een brief
naar de voorzitter van de Tweede Kamer50. Begin 2000 waren de
dijkversterkingen uit het Deltaplan Grote Rivieren vrijwel allemaal
gerealiseerd. Maar ondanks de stelling van de staatssecretaris dat
Nederland daardoor ‘een zeer goed veiligheidsniveau’ had, achtte
zij het cruciaal voor het handhaven van deze veiligheid in de toe-
komst om na te denken over ‘additionele maatregelen’. Als reden
voor de noodzaak tot nieuwe maatregelen noemde de staatssecre-
taris ‘toenemende rivierafvoeren en een doorgaande stijging van
de zeespiegel’ (V&W 2000d: 1). In de brief wordt aangegeven dat
er grenzen zijn aan het traditionele maakbaarheidsparadigma:

75 Het Nederlands waterveiligheidsdebat begin 21e eeuw

‘Omdat er (technische) grenzen zijn aan het verhogen van dijken,
zijn verkenningen uitgevoerd om na te gaan hoe de veiligheid
vanuit de benadering van ruimte voor de rivier in de toekomst
gehandhaafd kan worden. De adviezen en de discussienota
laten zien dat ruimte voor de rivier het veld van oplossingen
verbreedt en zodoende betere mogelijkheden biedt om flexibel
in te spelen op toekomstige (onvoorspelbare) ontwikkelingen.
(V&W 2000d: 1)

Uit dit citaat blijkt dat in de ogen van de staatsecretaris veiligheid,
vanwege toekomstige onvoorspelbare ontwikkelingen, alleen
gehandhaafd kan worden met behulp van het nieuwe paradigma
ruimte voor water. Ruimte voor water maakt het mogelijk veiligheid
te garanderen, ondanks de bij de risicosamenleving horende toe-
komstige onzekerheden. Mogelijk onvoorspelbare ontwikkelingen
werden echter op geen enkele wijze gekoppeld aan onbeheersbaar-
heid, een ander kenmerk van de risicosamenleving.

Het kabinetsstandpunt Ruimte voor de Rivier (V&W 2000b) uit
december 2000, was de follow-up van de bij de brief van de staats-
secretaris gevoegde discussienotitie uit februari 2000. Volgens het
kabinet maakte de discussienotitie ‘in eerste instantie veel emotie
los, opende menigeen de ogen en bracht de bescherming tegen
overstroming en wateroverlast in ons land weer terug op de poli-
tieke agenda’ (V&W 2000b: 5). Eén reden voor de emotie waren
de zogenaamde ‘calamiteitengebieden’. De discussienotitie bevatte
een kaart met zoekgebieden voor kansrijke binnendijkse maat-
regelen waarop deze calamiteitengebieden stonden aangegeven.
De staatssecretaris stelde dat de calamiteitengebieden in de
publiciteit ‘nogal wat stof deden opwaaien’, maar benoemde dat
als ongenuanceerd:

‘De nuance dat dergelijke gecontroleerde overstromingen
alleen in heel extreme situaties nodig zullen zijn, in omstandig-
heden die niemand hier tot nu toe heeft meegemaakt, is in de
beeldvorming helaas verloren gegaan.” (V&W 2000d:1)

Het gegeven dat overstromingen niet langer werden uitgesloten,
betekende in de ogen van veel actoren dat veiligheidsgaranties
werden losgelaten. De invulling van maakbaarheid in de vorm van
gecontroleerde overstromingen handhaafde weliswaar het idee
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51 Uiteindelijk kwam ook de Vijfde Nota
niet door deTweede Kamer. In 2002
werd de behandeling van de nota door
deTweede Kamer controversieel verk-
laard omdat het toenmalige kabinet
demissionair was. De ministeries
besloten toen tot het opstellen van een
nieuwe integrale nota. Dit was de Nota
Ruimte: Ruimte voor Ontwikkeling
(VROM 2004), waarin naast de PKB
Nationaal Ruimtelijk Beleid van VROM
ook nota's van LNV en V&W werden
geintegreerd.

52 Voorzitter van de Unie van Water-
schappen (UvW) de Graeff, in: Water-
Forum Online, dd. 7 december 2000.

53 Voorzitter van de Unie van
Waterschappen (UvW) de Graeff, in:
De Waterspiegel, dd. 23 februari 2001,
nr.1, p. 7

54 De vastgestelde norm was gekop-
peld aan de aanwijzing van retentiege-
bieden die er uiteindelijk niet kwamen.

van beheersbaarheid, maar een dergelijke beheersbaarheid paste
niet in de beleving van waterveiligheid zoals deze decennialang
gold. In deze beleving van waterveiligheid is (ruimte voor) water
achter de dijk ongewenst.

De bovengenoemde kaart in de discussienotitie was bedoeld
als startpunt voor de discussie over de Vijfde Nota Ruimtelijke
Ordening 2001/2020 ‘Ruimte maken, ruimte delen’ (VROM 2001)51.
Ruimte voor water betekende dat beslag werd gelegd op de in
Nederland nu eenmaal schaarse ruimte. Het ministerie streefde
daarom naar ‘meervoudig ruimtegebruik’:

‘Waar mogelijk wordt gestreefd naar meervoudig ruimte-
gebruik. Het gaat hierbij om combinaties van water met
landbouw, natuur, oppervlaktedelfstoffen-winning, wonen,
sport, recreatie en transport.” (VROM 2001:18)

Sommige waterexperts twijfelden of ‘ruimte maken, ruimte
delen’ wel echt ruimte voor water betekende: ‘Harde ruimtelijke
reserveringen voor dijkverleggingen, ‘groene rivieren’ en retentie-
gebieden in het Rijnstroomgebied zijn niet opgenomen in de
nota’ (RIVM 2004c: 1).

Ondanks de emotionele reacties op plannen voor calamiteiten-
gebieden konden veel waterbeheerders zich, in het kader van
waterveiligheid, uiteindelijk wel vinden in het beleidsvoornemen
‘ruimte maken’.Toenmalig voorzitter van de UvW De Graeff vond
dat betrokkenen ‘hun kop in het zand steken’ als ze geen extra
ruimte voor water wilden maken: ‘Een Betuwelijn kun je besluiten
niet aan te leggen, maar niet een calamiteitenpolder. Die komt er
altijd: gepland of ongepland’®2. Maar het idee van integraliteit
(‘ruimte delen’) kon in de ogen van sommige waterbeheerders
een bedreiging vormen voor de waterveiligheid:

‘De claim voor ruimte voor water zal na-ijlen op de claims voor
woningbouw, recreatie, landbouw of natuur, omdat deze tradi-
tionele claims er al veel langer zijn en beter kunnen worden
geformuleerd dan die voor water.’ 53

De concrete invulling van het beleid Ruimte voor water in de
vorm van aanwijzing van calamiteitengebieden leidde in de prak-
tijk inderdaad tot ernstige problemen, ten koste van gemaakte
afspraken over waterveiligheid54.
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55 Persbericht ministerie van Verkeer en
Waterstaat, dd. 19 december 2003.

56 Persbericht ministerie van Verkeer en
Waterstaat, dd. 19 december 2003.

Naar aanleiding van de onrust die was ontstaan met betrekking
tot de aanwijzing van mogelijke calamiteitengebieden, werd de Com-
missie Luteijn om advies gevraagd over de inzet van noodoverloop-
gebieden langs de grote rivieren (Commissie Noodoverloopgebieden
2002). De commissie onderstreepte het belang van noodoverloop-
gebieden, waarop het kabinet besloot tot een ruimtelijke reservering
van tien jaar voor de gebieden Rijnstrangen, Ooijpolder en het oos-
telijk deel van de Beersche Overlaat. Het rapport van de commissie
vormde de opmaat voor maatschappelijke en bestuurlijke weer-
stand tegen de plannen. De bewoners in het rivierengebied richtten
het Hoogwaterplatform op. Deze lokale belangenorganisatie speelde
een grote rol in de uitwerking van de waterveiligheidsplannen in het
rivierengebied. Zij informeerde de politiek, zorgde voor alternatieve
expertise en organiseerde het maatschappelijke verzet (Roth cs. 2006).

Het persbericht van de ministerraad over het kabinetsstandpunt
‘Rampenbeheersingsstrategie overstromingen Maas en Rijn’ (V&W
2003c) maakte melding van de beslissing gebieden te reserveren
voor noodoverloop. Het persbericht communiceerde vervolgens
uiterst gevoelige zaken in het debat over waterveiligheid, zoals
gecontroleerde overstromingen en toekomstige rampen. Het minis-
terie van V&W stelde dat het kabinet ‘gecontroleerd overstromen’
een aanvullende optie vond ‘om rampen in de toekomst beter het
hoofd te kunnen bieden’85. Overstromingen en rampen werden in
het persbericht één op één gekoppeld aan onvoorspelbare natuur
en klimaatontwikkelingen:

‘Zoals in het kabinetsstandpunt ‘Anders omgaan met water’ al is
aangegeven, kan er — hoe veilig we het ook maken - altijd iets
misgaan. Honderd procent veiligheid is niet te garanderen.
Natuur en klimaatontwikkelingen zijn onvoorspelbaar.

Dat het kabinet het belangrijk vond om te benadrukken dat het niet
mogelijk is veiligheid te garanderen, blijkt uit de herhaling van deze
boodschap in hetzelfde persbericht:

‘Nederland is overigens nu beter dan ooit beschermd tegen
overstromingen vanuit Rijn en Maas, maar garanties dat een
overstroming zich niet zal voordoen, zijn vanwege de onzeker-
heden over het gedrag van de natuur niet te geven. Wanneer de
rivieren in korte tijd extreem veel water moeten afvoeren, kunnen
waterstanden ontstaan waar de dijken niet op zijn berekend.’56
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57 In: ‘Commentaar en reactie op
Kabinetsstandpunt Noodoverloop-
gebieden’, dd. 17 januari 2004.
www.hoogwaterplatform.nl,
geraadpleegd 24 juni 2010.

Het belang van veiligheidsgaranties wordt in dit citaat gebagatelli-
seerd door te wijzen op het feit dat Nederland nu beter dan ooit
beschermd is tegen overstromingen vanuit Rijn en Maas. De
natuur is de oorzaak van onzekerheden. Het accent ligt, conform
ideeén over de risicosamenleving, op onbeheersbaarheid, in dit
geval van de natuur.

Het Hoogwaterplatform beoordeelde het kabinetsstandpunt
‘Rampenbeheersingsstrategie overstromingen Maas en Rijn’
(V&W 2003c) als irrationeel en suggestief:

‘De nota laat een ontstellend gebrek aan rationele beleids-
ontwikkeling zien. Maar het is nog erger. De nota staat bol van
suggestieve taal en bijbehorend fotomateriaal. De zogenaamd
dreigende rampen spoelen als het ware vanaf het papier de
huiskamer binnen. De lezer wordt angst aangepraat zonder
fatsoenlijke onderbouwing. Vervolgens werpt de overheid zich
op als de grote beschermer van Nederland, tja helaas ten koste
van de bevolking, de economie, natuur en landschap in de
noodoverloopgebieden.’ 57

Uit dit citaat blijkt, door gebruik van het woord ‘zogenaamd’, dat
het Hoogwaterplatform overstromingsrampen als realistisch
scenario niet serieus nam. Er was in de ogen van het Hoogwater-
platform sprake van een angstpolitiek. De prijs die betaald moest
worden voor ruimte voor water was te hoog.

Niet alleen burgers verzetten zich tegen de komst van nood-
overloopgebieden, ook vanuit wetenschappelijke hoek kwamen
kritische opmerkingen. Op verzoek van de staatssecretarissen van
V&W en BZK schreef de TAW een reactie op het rapport Luteijn
(TAW 2002). De TAW concludeerde dat het advies van de commissie
Noodoverloopgebieden tot dermate veel technische en inhoudelijke
vragen leidde, dat zij niet positief kon reageren omtrent een zware
beslissing zoals voorgesteld in het rapport. Noodoverloopgebieden
als oplossing voor waterveiligheidsproblemen werden onder meer
afgewezen omdat ‘de door de Commissie Noodoverloopgebieden
aangegeven benodigde opslagcapaciteit mogelijk een onderschat-
ting is van de werkelijke benodigde capaciteit’. Daarnaast kon niet
van tevoren worden gezegd van welk ‘bezwijkmechanisme sprake
is’, terwijl ‘bij niet elk mechanisme een waterstandsdaling helpt’
(TAW 2002: 2). DeTAW stelde dat ‘een gecontroleerde over-
stroming geen alternatief [is] voor de structurele maatregelen die
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nodig zijn om het in de Wet op de waterkering aangegeven veilig-
heidsniveau te realiseren’ (TAW 2002: 1).

Hoewel deTAW-leden meenden dat de maatregel van ‘een
gecontroleerde overstroming te verkiezen is boven een ongecon-
troleerde overstroming’, achtten zij preventieve gecontroleerde
overstromingen als oplossing ontoereikend:

‘De TAW benadrukt hierbij dat dit echter niet betekent dat
ongecontroleerde overstromingen in het rivierengebied in het
geheel niet meer voor zullen komen. Slechts een deel van de
overstromingen zal voorkomen kunnen worden door een
preventieve gecontroleerde overstroming.” (TAW 2002: 1)

Een grote groep nationale belangenorganisaties verzamelde zich
in 2003 in een zeer brede coalitie. Zij vonden het overheidsbeleid
te weinig concreet en voortvarend. De Landelijke Initiatiefgroep
Ruimte voor de Rivier (LIRR), waarin onder andere Staatsbosbe-
heer, LTO-Nederland, ANWAB, Stichting Natuur & Milieu, VNO-
NCW, Hiswa, Recron en het Platform Landschap en Cultuurhistorie
waren vertegenwoordigd, wilde dat de overheid de afvoercapaciteit
van de Rijn in één keer zou verhogen naar 18.000 m*seconde in
2050; 2000 m?¥*seconde meer dan bedacht. ‘Doe het in één keer
goed en schep niet decennialang onrust in de regio’s, door plan op
plan te stapelen’, aldus de initiatiefgroep58. Uiteindelijk nam het
kabinet in april 2004 afstand van het plan voor noodoverloop-
gebieden, omdat ook een ruime meerderheid in de Tweede Kamer
het plan afwees. De provincie Gelderland en enkele Gelderse
gemeenten steunden het plan evenmin en legden alternatieve
plannen voor.

2.3.4. Kennisbehoefte

Aan het begin van de 21e eeuw tekende zich een verschuiving af in
het debat over de benodigde expertise voor het beheer van water
in Nederland. ‘Anders omgaan met water’ impliceerde de ‘sociali-
sering van waterbeheer’, een proces waardoor ook economische,
ecologische, sociale en ethische aspecten en kennis een rol spelen
in het waterbeheer (Van Hall 2007). In februari 2000 bogen kennis-
instellingen, maatschappelijke organisaties, bedrijven en overheden
zich tijdens de conferentie ‘Kennisstromen in Waterland’ over de
vraag welke ‘kennis- en innovatieopgaven voor een waterrijk
Nederland’ nodig waren. Zij kwamen in het rapport ‘Over Stromen’
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tot de conclusie dat anders omgaan met water vroeg om een
nieuwe inrichting van de water-gerelateerde kennisinfrastructuur
(NRLO cs. 2000). De kennisthema’s ‘beleving van water’, ‘waarde
van water’, ‘participatieve planvorming in het waterbeheer’ en
‘interbestuurlijk management van ruimte en water’ bleken in het
onderzoek nog onderbelicht. Voorts kwam uit de verkenning het
beeld naar voren van een ‘versnipperde, verkokerde en technocra-
tische kennisinfrastructuur’ op het gebied van water, met ‘een
grote kloof’ tussen de onderzoekers enerzijds en beleid en praktijk
anderzijds (NRLO cs. 2000: 6, 7).

In het debat begin 21e eeuw was de normendiscussie een
belangrijk onderwerp. De Technische Adviescommissie Water
pleitte in het rapport ‘Van overschrijdingskans naar overstromings-
kans’ voor een andere benadering van de veiligheidsnormen:

‘Waar een overschrijdingskans een maat is voor een hoog-
waterstand die een dijkvak veilig moet kunnen keren, geeft een
overstromingskans de kans aan dat een gebied overstroomt
door het bezwijken van éen of meer waterkeringen rondom
het gebied’. (TAW 2000: 4)

Normen gebaseerd op overschrijdingskansen richten zich direct op
waterkeringen, normen gebaseerd op overstromingskansen richten
zich op mogelijke overstromingen van het land achter de dijken.
Het voorstel om normen te baseren op overstromingskansen raak-
te aan de Nederlandse veiligheidsbeleving, waarbij impliciet juist
wordt verondersteld dat overstromingsrampen kunnen worden
voorkémen. Uit nieuwe kennis was echter gebleken dat de kansen
op overstromingen in Nederland hoger waren dan de Deltacom-
missie in 1960 had voorzien (TAW 2000). Dat kwam omdat de TAW
in de berekeningen, naast overloop en overslag, ook andere faal-
mechanismen had meegenomen, zoals dijkbekleding die kapot
slaat, grond die afschuift, water dat door of onder de dijk heenloopt
of kunstwerken die weigeren (TAW 2000: 3, 13). De commissie
erkende dat in de beleving van waterveiligheid naast rationele ook
emotionele overwegingen een rol spelen:

Absolute veiligheid tegen overstromingen bestaat niet. Veilig-
heid is een gevoel dat voor elke activiteit anders wordt beleefd.
De mate waarin wij ons beschermen tegen overstromingen is
een resultaat van een politiek-maatschappelijke afweging van
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60 Han Vrijling in: De Volkskrant,
dd. 27 januari 2003.

de kosten (niet alleen in geld) om het water te keren en de
verwachte bescherming die dat oplevert. In deze afweging
spelen gevoel en ratio beiden een rol.” (TAW 2000: 8)

Dit citaat maakt duidelijk dat, conform een risicobenadering,
rationele overwegingen het onmogelijk maken absolute veiligheid
te garanderen, terwijl dit door betrokkenen emotioneel wel als
een mogelijkheid kan worden beleefd.

Naast discussies over de grondslag van veiligheidsnormen,
werd aan het begin van de 21e eeuw ook gedebatteerd over de
mate waarin de waterkeringen voldeden aan de wettelijke normen.
Naar aanleiding van het kabinetsstandpunt ‘Anders omgaan met
water’ (V&W 2000a) gaf de staatssecretaris opdracht voor de studie
‘Veiligheid Nederland in Kaart’ (VNK), om meer inzicht te krijgen
in de actuele veiligheid van de Nederlandse waterkeringen. In 2001
startte Rijkswaterstaat in nauwe samenwerking met waterschap-
pen en provincies het project, met als doel inzicht te verkrijgen in
de gevolgen van overstromingen en kansen op overstromingen
in Nederland. Uit het rapport ‘Resultaten van de eerste toetsings-
ronde van 1996-2001" over de veiligheid van de primaire water-
keringen bleek dat veel waterkeringen niet aan de normen
voldeden (V&W 2003b). De staatssecretaris van V&W meldde de
resultaten aan deTweede Kamer. Het bleek dat van de keringen
die direct beschermen tegen overstroming vanuit de Noordzee,
de grote rivieren en het IJsselmeer, veertig procent wel en
negentien procent niet aan de eisen voldeden; over een-en-veertig
procent kon geen oordeel worden gegeven. Deze cijfers werden
voorafgegaan door geruststellende opmerkingen als ‘het rest-
risico is wat groter dan verondersteld’ en ‘we zijn veiliger dan
we 00it geweest zijn’59,

Diverse wetenschappers, vooral van deTU Delft, reageerden
op het rapport en vonden de situatie allesbehalve geruststellend.
Waterbouwkundige Vrijling, tot 1986 verantwoordelijk voor het
onderzoek aan de stormvloedkering in de Oosterschelde, daarna
hoofd van de Bouwdienst van Rijkswaterstaat, lid van de TAW
en vanaf 1995 hoogleraar Civiele Techniek in Delft, liet daarover
regelmatig zijn stem horen in de media:

‘Er is op dit moment nog steeds een grote mate van veiligheid.

Die is echter niet wat er indertijd [door de Deltacommissie in
1960] is afgesproken. Daar moet dus wat aan worden gedaan.’69
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Niet alleen het niet voldoen aan de veiligheidsnormen vormde een
bedreiging voor de waterveiligheid. Misschien nog wel verontrus-
tender achtte Vrijling het tempo van beleidswijzigingen en de

dominantie van bestuurlijke specialisten ten koste van ingenieurs:

‘De trends die naar mijn mening de veiligheid van Nederland
het meest bedreigen zijn dat de snelheid van beleidswijziging
de snelheid van de uitvoering ervan verre overtreft en dat de
bestuurlijke specialisten niet langer nevengeschikt willen zijn
aan de natuurkundige specialisten (ingenieurs).” (RMNO 2004: 76)

Zijn collega Stive waarschuwde dat de geldende veiligheidsnorm
‘zwaar verouderd’ was en de dijken ‘zwakker dan gedacht’. Volgens
hem ‘zouden duizenden mensen kunnen verdrinken’61,

Het Directoraat Generaal Water van V&W gaf in 2004 aan het
RIVM en het MNP opdracht tot een studie naar het beleid inzake
de veiligheid tegen overstromingen. De hoofdconclusie van het
rapport, getiteld ‘Risico’s in bedijkte termen’, luidde dat het veilig-
heidsbeleid niet leidde tot het ‘veilige en bewoonbare Nederland
zoals dat met de vaststelling van de veiligheidsnormen van 1960
werd beoogd’ (RIVM 2004a: 13). In het bijzonder het ‘eerlijk, open
en helder communiceren’ over zaken als het niet halen van de
veiligheidsnormen bleek lastig (RIVM 2004a: 195). Een vergelijking
van het overstromingsgevaar met externe risico’s (zoals industrié-
le installaties, luchthavens en treinemplacementen) liet zien dat
‘de kans op veel dodelijke slachtoffers ten gevolge van overstro-
mingen veel groter was dan de kans op veel slachtoffers ten gevol-
ge van alle bekende externe risico’s bij elkaar’ (RIVM 2004a: 11).
De bevindingen van ‘Risico’s in bedijkte termen’ werden pas ruim
een jaar na verschijning door de media opgepikt, in reactie op de
overstromingsramp Katrina in New Orleans.

Het RIVM constateerde in 2004 dat op wetenschappelijk gebied
de omslag naar ‘een meer maatschappelijke oriéntatie moeizaam
verloopt, waardoor het ‘technisch’ perspectief blijft domineren’
(RIVM 2004a: 200). De integratie van de kennisgebieden bleek
lastig; onderzoeksresultaten bleken voor meerdere interpretaties
vatbaar, conclusies uit verschillende disciplines sloten niet op
elkaar aan of elkaar uit en hoe hard gepresenteerde feiten eigenlijk
waren was onduidelijk:
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62 Op het terrein van water bestonden
in 2004 vijf adviesorganen: de Advies-
commissie Water, De Commissie van
Advies inzake de Waterstaatwetgeving,
het Overlegorgaan Waterbeheer en
Noordzee-aangelegenheden, de Techni-
sche Adviescommissie Waterkeringen
en de Raad voor Verkeer en Waterstaat.

63 Tweede Kamer der Staten-Generaal,
Vergaderjaar 2003-2004, 27625, nr. 35.

64 In de persoon van voormalig direc-
teur van het Waterloopkundig Laborato-
rium te Delft, Henk Jan Overbeek.

‘Resultaten van onderzoek kunnen tegen elkaar worden uitge-
speeld: beleidsvormers, politici en burgers kunnen ‘shoppen’
voor onderzoeksresultaten die het beste aansluiten bij hun
belang.” (RIVM 2004a: 199)

In datzelfde jaar ging het sterk wetenschappelijk gedreven advies-
stelsel van de regering op de schop®2, De Commissie Integraal
Waterbeheer (CIW), opgericht in 1973, werd vervangen door de
Adviescommissie Water (AcW). Klimaatverandering, bodemdaling
en wateroverlast stelden andere eisen aan het waterbeheer voor
de 21e eeuw. Er ontstond behoefte aan een onafhankelijke com-
missie van deskundigen, die gevraagd en ongevraagd advies gaf
over de uitvoering van het waterbeleid. Met kroonprins Willem-
Alexander als voorzitter lukte het in de jaren erna het werk van de
AcW steeds meer bekendheid te geven. Ook de TAW, die sinds
1965 veel invloed uitoefende op het beleid, werd herzien omdat de
adviezen van de commissie in de ogen van de staatsecretaris te
weinig beleidsvormend waren®3, De staatssecretaris besloot de
TAW op te heffen en de expertise te bundelen in een klein hoog-
waardig uitvoeringsadviescollege, een technisch-wetenschappelijk
complement van de nieuwe AcW. Om de advisering met betrekking
tot waterveiligheid ‘goed te waarborgen’ werd aan de AcW een
extra technisch geschoold lid toegevoegd®4 (V&W 2005c). Begin
2005 werd de TAW opgeheven en vervangen door het Expertise
Netwerk Waterkeren (ENW), waarvan de naam later veranderde in
Expertise Netwerk Waterveiligheid.

2.4. Onderzoekscategorie ‘verantwoordelijkheid’: organisatie
van verantwoordelijkheden in een opkomende participatiestaat

Nu de verschillende betekenissen die relevante actoren geven aan
de mogelijkheid van risicobeheersing en veiligheidsgaranties zijn
beschreven, gaan wij in deze paragraaf nader in op de onderzoeks-
categorie ‘verantwoordelijkheid’. Het meest besproken onderwerp
in het waterveiligheidsdebat binnen deze onderzoekscategorie is
de manier waarop verantwoordelijkheden rond waterveiligheid in
een opkomende participatiestaat dienen te worden georganiseerd.
We plaatsen de participatiestaat en verantwoordelijkheden eerst in
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een meer theoretische context. Met behulp van deze context
duiden wij vervolgens de verschillende betekenissen die relevante
actoren verlenen aan de organisatie van verantwoordelijkheden
rond waterveiligheid.

De overgang van verzorgingsstaat naar participatiestaat was van
invloed op het debat over de organisatie van verantwoordelijkheden
rond waterveiligheid en overstromingsdreiging. Het geloof in een
maakbare samenleving maakte van Nederland een van de best
georganiseerde verzorgingsstaten ter wereld (Duyvendak & De Haan
1997). Maar problemen op het gebied van milieu en de oliecrisissen
van 1973 en 1989 voedden het besef dat de verzorgingsstaat grenzen
kende, zeker bij minder sterke economische groei (Petrella cs. 1994).
Deregulering, privatisering en marktwerking werden gezien als
oplossingen voor de problemen met de verzorgingsstaat (Dankbaar
2008: 12; Duyvendak 1997). Er werd een overgang zichtbaar van een
nationaal georganiseerde, door de overheid gestuurde verzorgings-
staat naar een internationaal georganiseerde participatiestaat waar-
bij meer zichzelf regulerende marktprincipes een hoofdrol spelen
(Hurenkamp 2009). De veelgebruikte begrippen solidariteit, zelf-
redzaamheid en voorzorg spelen een belangrijke rol in het debat.

In de verzorgingsstaat is waterveiligheid vanouds een collectieve
verantwoordelijkheid die rust bij de overheid en is gebaseerd op
solidariteit. Solidariteit berust op het afzien van de mogelijkheid dat
slachtoffers individueel verantwoordelijkheid nemen (De Vries 2005:
17). Omdat burgers het vanzelfsprekend vinden dat overheden alle
verantwoordelijkheden voor waterveiligheid op zich nemen, is er
een cultuur ontstaan waarin burgers van overheden verlangen dat
de problemen rond waterveiligheid worden oplost, zonder dat ze
hier iets van merken. Blijkt dat zij mogelijk nadeel ondervinden van
een oplossing, dan wordt fel geprotesteerd. Dit fenomeen in alge-
mene zin benoemt bestuurskundige Teisman als het ‘verzorgings-
staatsyndroom’65, Omdat burgers overheden verantwoordelijk
houden voor waterveiligheid, worden overstromingen niet langer
gezien als natuurlijk falen, maar falend overheidsbeleid. Maar in een
maatschappij waarin de onbeheersbaarheid van risico’s toeneemt en
het vrijwel onmogelijk is om in consensus een maatschappelijk
bevredigend antwoord te geven op risicovragen, neemt niemand
meer verantwoordelijkheid. Er ontstaat een regime van ‘georgani-
seerde onverantwoordelijkheid’ (Beck 1992; Hajer & Schwarz 1997).
Hiermee wordt bedoeld dat juist het verdelen van taken risico’s
kan creéren of onopgemerkt laat.
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66 Zie onder andere AcW (2006b).

67 Commissie Tegemoetkoming bij
Rampen en Calamiteiten (CTRC), ook
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Voor wat betreft de omgang met waterveiligheid en overstro-
mingsdreiging spraken overheden en hun adviseurs aan het begin
van de 21e eeuw steeds vaker over de mogelijkheid van gedeelde
verantwoordelijkheid van burger, overheid en verzekeraar®®, In het
debat werd aangestuurd op een eigen verantwoordelijkheid van
burgers en bedrijven®7, Hiermee wordt de omgang met water-
veiligheid naast een collectieve ook een individuele verantwoorde-
lijkheid, die zich niet alleen richt op preventieve maatregelen maar
ook op zelfredzaamheid in geval van een calamiteit. Om zelf-
redzaam te kunnen zijn is het belangrijk dat burgers en bedrijven
goed geinformeerd zijn en beschikken over een adequaat hande-
lingsrepertoire. Omdat burgers er vooralsnog vanuit gaan dat
overstromingsrampen door overheden en experts worden voor-
kémen, ligt het niet voor de hand dat zij openstaan voor informatie
over hoe zichzelf in geval van nood te redden. Mochten burgers
wel ontvankelijk zijn voor informatie, dan zijn zij voor wat betreft
de omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging in
belangrijke mate afhankelijk van de meningen van experts, die
elkaar regelmatig tegenspreken of het schijnbaar met elkaar
oneens zijn. De verantwoordelijkheid van risico-experts lijkt te lig-
gen in het produceren van onpartijdige, niet politieke kennis voor
problemen die onmiskenbaar politiek zijn (Douglas & Wildavsky
1982). In deze schijnbare paradox krijgen experts een andere rol
met betrekking tot verantwoordelijkheden. In de keuzes over risico’s
die je als maatschappij wilt lopen, spelen actoren de onzekerheden
uit om hun aanhang te versterken. Voor burgers is het in dit
krachtenveld overzichtelijker en eenvoudiger een beroep te doen
op de verantwoordelijkheid van overheden, dan na te denken over
het nemen van een eigen verantwoordelijkheid.

De relatie tussen verantwoordelijkheid en macht heeft onder
andere te maken met het gevoel van rechtvaardigheid dat daar bij
hoort (Komter 2007). Macht en verantwoordelijkheid zijn in de
huidige samenleving sterk evenredig: bij veel macht hoort veel ver-
antwoordelijkheid, bij weinig macht veel minder verantwoordelijk-
heid. Het is ondenkbaar dat iemand verantwoordelijk kan zijn voor
iets waar hij of zij geen macht over heeft. En van mensen en organi-
saties of instituties die veel macht hebben, wordt niet geaccepteerd
dat zij zich weinig verantwoordelijk tonen. Omdat historisch gezien
preventieve overheidsmaatregelen de hoofdrol spelen in de
omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging is zorg-
plicht, in de vorm van voorzorg, een belangrijk aspect van het debat
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aan het begin van de 21e eeuw. Deze voorzorg richt zich in het
waterveiligheidsdebat vooral op de dreiging van klimaatverande-
ring. Het debat gaat over de vraag hoe, in het licht van mogelijke
gevolgen van klimaatverandering, overstromingsrampen in de toe-
komst te voorkdmen. Pieterman (2008) maakt in relatie tot verant-
woordelijkheid onderscheid in een schuldcultuur, een risicocultuur
en een voorzorgcultuur. In een schuldcultuur ligt de nadruk op de
eigen verantwoordelijkheid en individuele morele aansprakelijk-
heid. In een risicocultuur geldt dat zolang de samenleving een
bepaalde activiteit hoger waardeert dan de risico’s die deze ook
genereert, zoals wonen en werken in kwetsbare deltagebieden, zij
verplicht is om slachtoffers voor hun schade te compenseren. De
risicocultuur sluit aan bij de publieke verzekeringen van de verzor-
gingsstaat. Terwijl in de risicocultuur afstand wordt genomen van
morele oordelen, treden deze in de voorzorgcultuur weer op de
voorgrond. In de voorzorgcultuur worden niet individuele burgers,
maar degenen die op maatschappelijk niveau verantwoordelijk zijn
voor de toepassing van de technologie moreel verantwoordelijk
gehouden voor de risico’s die daaruit voortkomen (Pieterman
2008: 4-5).

Nu in het kader van de organisatie van verantwoordelijkheden
rond waterveiligheid en overstromingsdreiging in een opkomende
participatiestaat de begrippen solidariteit, zelfredzaamheid en
voorzorg van een theoretische context zijn voorzien, beschrijven
we in de volgende paragrafen de manier waarop relevante actoren
betekenis verlenen aan drie aspecten van dit onderwerp in het
waterveiligheidsdebat aan het begin van de 21e eeuw. Actoren
communiceren regelmatig zeer wisselend over het belang van een
functionele democratie voor waterveiligheid, de noodzaak tot
samenwerking en de mogelijkheid van verzekeren, beinvloed door
en afhankelijk van hun taken, belangen, betrokkenheid of historie
met betrekking tot waterveiligheid.

2.4.1. Functionele verantwoordelijkheid

In Nederland is de verantwoordelijkheid rond waterveiligheid

al eeuwenlang grotendeels georganiseerd met behulp van de
waterschappen. Waterschappen zijn functionele democratieén,
verantwoordelijk voor een veilige waterkering en voor de juiste
hoeveelheid water van goede kwaliteit in hun gebied. Waterschap-
pen voelden zich verantwoordelijk voor het voorkomen van iedere
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Dagblad, dd. 7 november 2008.

72 Piet Dircke, programmadirecteur

Water, Arcadis; gesprek dd. 11 juli 2005.

vorm van wateroverlast en overstromingen. De zorg voor water-
veiligheid betekende vooral voorzorg, in de vorm van preventie.
Waterschappen ervoeren deze zorg als een collectieve ongedeelde
verantwoordelijkheid. Het waren ‘kleine, autonome republiekjes’
met een sfeer van ‘we redden ons best, bemoei je vooral niet
met ons'68;

‘De waterschappen zijn fantastische doe-organisaties die al
acht eeuwen lang Nederland boven water houden. Ze zijn zich
ondertussen aan het moderniseren, maar het zou me niet
verbazen als er in het onderbewustzijn toch nog wat in zit van
laten we maar niet te gek doen, gewoon stevig met twee
voeten in de klei. 89

Aan het begin van de 21e eeuw bevonden de waterschappen zich
in een omvangrijke transitie. Niet alleen vond een omvangrijk
fusieproces plaats?9, ook dicteerde de tijdgeest van integraal
waterbeheer een andere rol: waterschappen moesten ‘de wal op”.
De integrale benadering van waterbeheer betekende dat de
waterschappen meer dan alleen technische beheerverantwoorde-
lijkheden kregen. Waterschappen dienden in toenemende mate
met veel meer dan alleen waterbelangen rekening te houden. De
omslag was volgens UvW-voorzitter Schaap niet altijd van harte
gegaan: ‘De deuren zijn open gegooid, de cultuur is anders
geworden, al was daar soms wel een beetje druk door het Rijk
en de provincies voor nodig’71. Het transitieproces betekende
dat de waterschappen naast technische beheerverantwoordelijk-
heden ook andere, meer gezamenlijk gedeelde verantwoordelijk-
heden kregen.

De omvangrijke transitie- en fusieprocessen leidden naast een
veranderende rol van de waterschappen ook tot meer afstand
tussen de waterschappen en de samenleving:

‘[Waterschappen] zijn grote professionele organisaties aan het
worden, die een andere manier van denken moeten krijgen.
Want oorspronkelijk kende iedere boer de dijkgraaf, en de
dijkgraaf iedere boer. Dat kan niet meer, het is een organisatie
geworden die meer op hoofdlijnen moet gaan sturen en
opereren. De gemiddelde burger weet helemaal niet waar

dat over gaat.’72
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De meer integrale benadering van waterveiligheid en de afstand
tot de samenleving betekende dat het waterschap als functionele
democratie aan het begin van de 21e eeuw regelmatig ter discus-
sie kwam te staan. De commissie Toonen onderzocht in opdracht
van de provincies de rol en positie van de waterschappen:

‘Water en waterhuishouding vormen in Nederland een collec-
tief goed van algemeen belang. Collectieve goederen van alge-
meen belang zijn van iedereen en dus heeft — onder normale
omstandigheden — niemand in het bijzonder er belang bij dat
goed te beschermen. Tenzij men die taak aan een persoon of
instantie uitdrukkelijk opdraagt.” (Toonen & Glim 2000: 40)

De commissie constateerde dat het waterschap een ‘belangende-
mocratie’ was en adviseerde dat provincies en waterschappen de
discussie over waterbestuur in Nederland minder over competen-
ties en meer over strategiebepaling moest gaan. Het waterschap
zou dan een ‘mede-overheid en geen uitvoeringsorganisatie’ meer
zijn (Toonen & Glim 2000).

De omslag van lokale organisaties in een lokaal netwerk naar
grotere organisaties die een regio-overschrijdende invulling had-
den, had tot gevolg dat burgers weinig electorale verantwoorde-
lijkheid namen voor de samenstelling van waterschapsbesturen.
Om hierin verandering te brengen, besloten de waterschappen in
2004 hun verkiezingen voortaan gelijktijdig te organiseren. Ze ver-
wachtten daarmee hun bekendheid bij en de betrokkenheid van de
burger te vergroten. Landelijke waterschapsverkiezingen pasten
tegelijkertijd in de gewenste modernisering en vereenvoudiging
van het bestuursstelsel van de waterschappen?3. De UvW pleitte
daarnaast voor een nieuw kiesstelsel op basis van een lijstenstel-
sel in plaats van een personenstelsel?4. De opkomst bij water-
schapsverkiezingen bleef ook na de veranderingen laag. Sommi-
gen meenden dat het waterschap ‘als overheid uit de tijd is'75. De
Waterbond, een onafhankelijke consumentenorganisatie op het
gebied van water, pleitte ervoor het bestuur van waterschappen af
te schaffen en deze vervolgens te organiseren als uitvoeringsorga-
nisatie van de provincies. Vertegenwoordigers van de waterschap-
pen verdedigden fel het belang van waterschappen als functionele
democratieén en legden uit dat het zijn van een overheid met een
eigen belastingregime, de enige garantie was dat er ook in de toe-
komst voldoende middelen zouden zijn76.
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In 2003 vroegen Kamerleden van de PvdA en SP opnieuw aan-
dacht voor de positie van de waterschappen, de ondoorzichtige
financiéle structuren en de democratische legitimatie van de
waterschappen. Kamerleden van het CDA en de VVD gaven daar-
op aan geen behoefte te hebben aan een institutionele discussie
over de waterschappen. Staatssecretaris van V&W Schultz van
Haegen stuurde wel aan op een verbetering van de ‘toezichthouden-
de rol van de provincies op de waterschappen’??. UvW-voorzitter
Schaap legde in de jaren daarna nog meermaals uit waarom
opheffing van de waterschappen juist in het licht van integraal
waterbeheer geen goed idee was: ‘Bescherming tegen overstro-
mingen is in handen van het Rijk en de waterschappen. Voor
waterschappen is veiligheid bieden tegen overstromingen core
business. Het Rijk moet echter concurreren met andere beleids-
dossiers’ (BZK 2005: 28). In de praktijk betekende het integrale
waterbeleid dat de waterschappen alsnog veel moesten samen-
werken met organisaties waarvoor waterveiligheid geen core
business was. Dit maakte de organisatie van verantwoordelijk-
heden er niet eenvoudiger op.

2.4.2. Samenwerken

Naast de integrale benadering van waterveiligheid betekende ook
het opkomende risicodenken dat actoren die voorheen nauwelijks
samenwerkten op het dossier waterveiligheid, meer met elkaar te
maken kregen. Dit maakte de organisatie van verantwoordelijk-
heden rond waterveiligheid en overstromingsdreiging tot een
ingewikkeld punt van discussie. Net voor de millenniumwisseling
publiceerde het ministerie van BZK de beleidsnota Rampenbestrij-
ding 2000 - 2004 ‘De veiligheidsketen gesmeed’ (BZK 1999).
Omdat BZK zich tot dan toe niet met waterveiligheid had bemoeid,
speelde dit thema in deze nota nog amper een rol. Wel gaf de nota
een beeld van de hervormingen ten aanzien van de rampen-
bestrijding, die later ook bepalend werden voor de organisatie van
verantwoordelijkheden rond waterveiligheid en overstromings-
dreiging.

Binnen de overheid lag de verantwoordelijkheid voor de rampen-
bestrijding primair bij de gemeentebesturen, omdat zij het beste
op de hoogte zijn van de plaatselijke situatie. Mochten veiligheids-
problemen het gebied van afzonderlijke gemeenten overstijgen,
dan dienden betrokkenen in staat te zijn om ‘naadloos op te
schalen van dagelijkse hulpverlening naar grootschalig optreden’
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dit conform de Grondwet, Artikel 21:
‘De zorg van de overheid is gericht op
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bescherming en verbetering van het
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(BZK 1999: 7). De provincie had toezichthoudende bevoegdheden
ten aanzien van rampenplannen en rampenbestrijdingsplannen en
het rijk was verantwoordelijk voor het systeem van rampenbestrij-
ding als zodanig. De rampenbestrijding was in eerste instantie
opgedragen aan de brandweer, de politie en diensten op het
gebied van de spoedeisende medische hulpverlening. Naast deze
organisaties leverden ook andere gemeentelijke diensten en
vrijwilligersorganisaties, zoals het Nederlandse Rode Kruis en de
Reddingsbrigades Nederland een belangrijke bijdrage. Defensie
leverde bijstand in geval de civiele hulpverlening moest worden
afgelost of aangevuld of in geval bijzondere expertise nodig was
(BZK 1999: 6).

Aanleiding voor de nota was het gebrek aan een slagvaardige
organisatie van de rampenbestrijding, in een samenleving waarin
de kwetsbaarheid toenam door technologische en industriéle
infrastructurele ontwikkelingen. Het ontbrak aan heldere afspraken
over verantwoordelijkheden en de onderlinge bestuurlijke en
operationele samenwerking. De organisatie van verantwoordelijk-
heden was een expliciet onderdeel van de nota. Enerzijds was de
boodschap kort en helder: “Zorg voor veiligheid is de oudste kern-
taak van de overheid'78. Hieruit spreekt een collectieve, op solida-
riteit gebaseerde organisatie van verantwoordelijkheden rond
veiligheidsvraagstukken. Anderzijds meldde de nota dat veiligheid
niet alleen een taak van de overheid was: ‘Ook de burgers, instel-
lingen en het bedrijfsleven hebben daarin een verantwoordelijk-
heid’ (BZK 1999: 8). Uit dit citaat blijkt dat verantwoordelijkheid ten
aanzien van veiligheid naast collectieve ook individuele aspecten
kent. Verantwoordelijkheden, zowel collectief als meer individueel
dienden zich niet alleen te richten op voorzorg in de vorm van
preventieve maatregelen. De rampenbestrijding moest zich richten
op alle schakels van de zogenaamde ‘veiligheidsketen’: pro-actie,
preventie, preparatie, repressie en nazorg (BZK 1999: 5).

Begin 21e eeuw noopte het opkomende risicodenken in water-
beheer tot het erkennen van een overstromingsramp als reéel
scenario. Omdat rampenbestrijding het beleidsveld van BZK was,
kreeg dit ministerie en de daar geldende omgang met rampen,
steeds meer bemoeienis en invloed op de omgang met water-
veiligheid. Het ministerie van BZK focuste vanuit haar verantwoor-
delijkheid als crisismanager op de crisis. Het ministerie ging er
dus niet vanuit, in tegenstelling tot de gebruikelijke focus bij water-
beheerders, dat rampen konden worden voorkdmen. Daarom
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besteedde BZK veel aandacht aan de omgang met rampen in de
vorm van oefeningen. Gebleken was dat weliswaar algemeen
werd onderkend dat regelmatig oefenen van het grootste belang
was, maar dat er in de praktijk onvoldoende werd geoefend: ‘Met
name multidisciplinair en bestuurlijk oefenen blijft achter’ (BZK
1999: 8). Omdat vooral de waterschappen - vanuit hun verantwoor-
delijkheid voor preventie - weinig ervaring hadden met rampen-
oefeningen, werd speciaal voor hen een oefenmodule ontwikkeld.
Op 10 februari 2000 namen de staatssecretarissen van BZK en
V&W, samen met de voorzitter van de UvW een oefenmodule
voor waterschappen in ontvangst. Dit was een handleiding voor de
waterschappen om zich door middel van regelmatige oefeningen
voor te bereiden op rampen of calamiteiten, vooral overstromingen
en overlast door extreme regen. De oefenmodule werd aangeboden
door de dijkgraaf van het Hoogheemraadschap Alblasserwaard en
de Vijf Heerenlanden en was ontwikkeld door het Nederlands Insti-
tuut voor Brandweer en Rampenbestrijding (Nibra), in opdracht van
BZK en in samenwerking met V&W?79, De oefenmodule maakte deel
uit van de Handleiding ‘Oefenen Samenwerking is Noodzaak’, die
werd uitgegeven door BZK (2000).

De UvW onderstreepte dat de bestrijding van natte rampen een
gezamenlijke verantwoordelijkheid van overheden betrof. De Unie
had hiervoor een Uniecommissie ingesteld met de opdracht te
zorgen dat er daadwerkelijk initiatieven werden genomen om de
waterschappen in de toekomst beter op calamiteiten voor te berei-
den. Ook de staatssecretaris van V&W verzocht in een schrijven
aan alle Commissarissen van de Koningin, Colleges van Burge-
meesters & Wethouders en voorzitters van de Waterschapsbestu-
ren en tal van anderen betrokkenen, de oefenmodule intensief
te (laten) gebruiken®9, In de praktijk werd de noodzaak anders
geinterpreteerd, het bleef stil rondom de oefenmodule, backstage
vond men het ‘geen issue’81. Qok uit het onderzoek ‘Tussentijdse
evaluatie beleidsnota rampenbestrijding 2000-2004’ (Berenschot
cs. 2002), bleek dat de plannen uit de nota nog niet overal tot
uitvoering kwamen. Er was sprake van een onbalans tussen de te
realiseren ‘geografische congruentie’ (i.e. het vormen van vijfen-
twintig veiligheidsregio’s) enerzijds en de ‘budgettaire en bestuur-
lijke congruentie’ anderzijds. Daarmee werd bedoeld dat de
gemeenten en de drie operationele hulpverleningsdiensten een
ondoorzichtige en zeer ongelijke financieringsstructuur kenden
en dat daarnaast door een veelheid en verscheidenheid van
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bestuurlijke verantwoordelijkheden een ondoorzichtige praktijk
was ontstaan. In de jaren hierna stuurden het kabinet en de
Tweede Kamer aan op de definitieve oprichting van veiligheids-
regio's82, om de bestuurlijke en operationele slagkracht van de
hulpdiensten te versterken83,

Ook binnen het dossier water werd begin 21e eeuw aan-
gestuurd op meer samenwerking, zowel op bestuurlijk niveau als
tussen burgers en overheden. Het Rijk, provincies, gemeenten en
waterschappen besloten op advies van de Commissie WB21
samen de waterproblematiek in Nederland te gaan aanpakken.
Nadat in 2002 de Startovereenkomst Waterbeleid 21e eeuw was
opgesteld, ondertekenden minister-president Balkenende, staats-
secretaris van V&W Schultz van Haegen, voorzitter van de VNG
Deetman, de voorzitter en secretaris van het IPO Fransen en
Beukema, en de voorzitter en directeur van de UvW De Graeff en
Van der Kluit, op 2 juli 2003 het Nationaal Bestuursakkoord Water
(NBW). Hierin was vastgelegd ‘op welke wijze de gezamenlijke
verantwoordelijkheid voor het Waterbeleid 21e eeuw zal worden
vormgegeven en met welke voortschrijdende afspraken het op
orde brengen en houden van de waterhuishouding gerealiseerd
kan worden’. Het NBW toonde aan ‘hoe de overheden de handen
ineen slaan om stapsgewijs, maar steeds gezamenlijk te werken
aan een Nederland dat kan leven met water!” (V&W/IPO/VNG/
UvW 2003: 2, 3). Het ging daarbij om het aanpakken van de gevol-
gen van de zeespiegelstijging, bodemdaling en een veranderend
klimaat. Daarvoor achtten de gezamenlijke overheden maat-
regelen nodig met als uitgangspunt ‘het eerst vasthouden, dan
bergen en in laatste instantie afvoeren van water’ (V&W/IPO/
VNG/UvW 2003: 15). Deze strategie, gebaseerd op de adviezen
van de Commissie WB21, vormde de kern van het nieuwe beleid:

‘Kernpunt is een nieuwe aanpak waarbij het accent verschuift
van reageren op feitelijke veranderingen naar anticiperen op
lange termijn ontwikkelingen, van voornamelijk technische
oplossingen voor waterproblemen naar meer duurzame ruim-
telijke oplossingen en het niet afwentelen van (bestuurlijke)
verantwoordelijkheden en van vormen van wateroverlast naar
benedenstrooms.” (V&W 2000b: 6)

Een dergelijke aanpak, waarbij anticiperen in plaats van reageren
centraal stond, legde impliciet het accent op het niet accepteren
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van overstromingen als mogelijke bedreiging van de waterveilig-
heid in de toekomst. De nadruk ligt hier op een preventieve, op
solidariteit gebaseerde collectieve en gedeelde verantwoordelijk-
heid voor het waterbeleid.

Tegelijkertijd werd expliciet gesteld dat desondanks overheden
niet verantwoordelijkheid konden worden gesteld in het geval dat
overstromingen toch plaats zouden vinden:

‘Absolute veiligheid bestaat niet en het is dan ook niet zo dat
overstromingen in de laaggelegen Nederlandse delta niet meer
zullen voorkomen. Zowel de zee als de rivieren zijn onvoorspel-
baar, veiligheid tegen overstromen zal daarom altijd op de
agenda blijven staan.” (V&W 2000b: 5)

Uit bovenstaand citaat blijkt dat de ‘onvoorspelbare zee en rivie-
ren’ ervoor zorgen dat overheden niet verantwoordelijk kunnen
worden gehouden voor het niet voorkomen van overstromingen.
Het NBW stelde dat ook burgers en bedrijven een individuele
verantwoordelijkheid hadden in het voorkomen en beperken van
wateroverlast:

‘Burgers en bedrijven hebben een eigen verantwoordelijkheid
om schade als gevolg van wateroverlast zoveel mogelijk te
voorkomen c.q. te beperken. Naast de eigen verantwoordelijk-
heid hanteren de overheden de volgende drietrapsstrategie ten
einde schade voor burgers en bedrijven zoveel mogelijk te
beperken: toepassing van de zorgplicht, vervolgens het
verzekerbaar maken van wateroverlastschade, en tenslotte,

de toepassing van de Wet tegemoetkoming schade bij rampen
en zware ongevallen (WTS).” (V&W/IPO/VNG/UvW 2003: 8)

Hieruit blijkt dat niet langer werd gestreefd naar uitsluitend pre-
ventieve maatregelen. Overheden streefden steeds nadrukkelijker
naar meer zelfredzaamheid van burgers en bedrijven. Uit het citaat
wordt ook duidelijk hoe, in geval van schade, de overheden hun
verantwoordelijkheden zagen. Overheden namen het voorkomen
van schade niet langer als uitgangspunt voor hun zorgplicht.

Naast een wettelijke tegemoetkoming bij schade, werd ook het
verzekerbaar maken van wateroverlastschade genoemd. Over de
wenselijkheid om dit laatste aspect bestonden aan het begin van
de 21e eeuw heftige discussies84.
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Hoewel bevoegdheden en verantwoordelijkheden van provin-
cies, gemeenten, waterschappen en andere openbare lichamen in
de grondwet zijn vastgelegd85, bleek het in de praktijk niet een-
voudig deze te concretiseren. In het NBW was wel geprobeerd
verantwoordelijkheden specifiek toe te wijzen, maar betrokken
partijen bleven afspraken verschillend interpreteren en uitten dat
publiekelijk. Zo stuurde het Interprovinciaal Overleg (IPO) in
september 2003 een brief aan de leden van de Vaste Commissie
van Verkeer en Waterstaat in de Tweede Kamer, waarin het wees
op een aantal lacunes in het NBW. Volgens het IPO waren er in
het NBW afspraken over ‘de noodzakelijke structurele aanpak op
de lange termijn’ gemaakt door alle overheden, maar was dat niet
genoeg. ‘Overheden moeten elkaar op de gemaakte afspraken
kunnen aanspreken’88. Een ander discussiepunt rond de bestuur-
lijke samenwerking vormde de financiering van de wateropgaven.
Het IPO achtte het destijds geldende financieringssysteem niet
geschikt om de integrale wateropgave voortvloeiend uit het NBW
en de KRW te realiseren. Hoewel de bestuurders volgens het IPO
‘aan de slag moeten en kunnen’ moesten zij de financiéle verant-
woordelijkheidsconstructies nog ‘ontwerpen, gebaseerd op een
combinatie van nationale en regionale financiering’87. Staats-
secretaris van V&W Schultz van Haegen liet weten dat haar minis-
terie weliswaar een regierol had vervuld bij de totstandkoming
van het NBW, maar dat dat niet betekende dat het rijk ook de
financiéle verantwoordelijkheid overnam. De regio moest zich zelf
zien te redden, waarbij een stijging van de lokale lasten niet viel
uit te sluiten88. De VNG leverde tijdens de behandeling van het
concept Nationaal Bestuursakkoord Water het meeste commen-
taar op de tekstvoorstellen. Dit betrof vooral de teksten over
schade, kustbeleid en kostenverdeling.

Om het belang van water binnen een integrale benadering van
water veilig te stellen, besteedde de Nota Ruimte specifiek aandacht
aan de zogenaamde ‘watertoets’ (VROM 2004). De watertoets was
een hulpmiddel om, ondanks ingewikkelde samenwerkings-
constructies, de afspraken en verantwoordelijkheden rond water-
opgaven helder te benoemen. Gemeenten waren sinds oktober
2003 verplicht om, met behulp van de watertoets, bij het maken
van ruimtelijke plannen aan te geven hoe zij rekening hielden met
de gevolgen voor de waterhuishouding (VROM 2004: H3:11).
Reinwater en de Stichting Natuur & Milieu deden onderzoek naar
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de watertoets in dertig plannen voor ruimtelijke ontwikkeling uit
2003 en 2004. Het bleek dat waterparagrafen ontbraken en er
nauwelijks aandacht was voor waterveiligheid of water als leidend
principe (Reinwater 2003). Het bleek in de praktijk moeilijk samen-
werking zo te organiseren dat dit ook leidde tot heldere en
eenduidige operationalisering van verantwoordelijkheden rond
waterveiligheid.

2.4.3. Verzekeren

In het kader van mogelijke overstromingsrampen werd aan het
begin van de 21e eeuw gediscussieerd over de mogelijkheid om
overstromingsschade particulier te verzekeren. Véo6r de ramp van
1953 boden Nederlandse verzekeringspolissen dekking tegen de
gevolgen van overstromingen. Na de Watersnoodramp haalden
de verzekeraars de dekking van de polis omdat de veroorzaakte
schade te groot was:

‘De Nederlandse verzekeraars hebben om verschillende rede-
nen al sinds jaren verschillende soorten van risico's (natuur-
rampen als aardbevingen en overstromingen van zout en zoet
water) van dekking uitgesloten. De risico's van dergelijke
gebeurtenissen zijn te grillig en te onvoorspelbaar en een even-
tuele ramp leidt onvermijdelijk tot een enorme cumulatie van
schade.” (Van Duin & Mesu 1995)

In Nederland was aan het begin van de 21e eeuw geen verzekerings-
mogelijkheid tegen de gevolgen van overstromingsrampen, terwijl
dat in veel Europese landen wel mogelijk is (Botzen & Van den Berg
2008). Het Nederlandse Verbond van Verzekeraars adviseerde expli-
ciet om in verzekeringen ‘nadrukkelijk het risico van dijkdoorbraak,
overstroming vanuit zee en van rivieroverstromingen als gevolg
van gebeurtenissen in het buitenland’ uit te sluiten van dekking8.
In het NBW werd het verzekeren van schade door wateroverlast
genoemd als mogelijkheid verantwoordelijkheden rond water-
veiligheid anders te organiseren. Naast een eigen verantwoorde-
lijkheid van burgers en bedrijven werd toepassing van zorgplicht,
het verzekerbaar maken van schade door wateroverlast en toepas-
sing van de WetTegemoetkoming schade (WTS) bij rampen en
zware ongevallen voorgesteld (V&W/IPO/VNG/UvW 2003: 8). Uit
de evaluatie van de WTS door de commissie Borghouts in 2004
bleek dat het bestaande arrangement tussen maatschappij en
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overheid aan herziening toe was. De commissie adviseerde de
overheid om de eigen verantwoordelijkheid van burgers en
bedrijven te benadrukken en gelijktijdig de verzekerbaarheid van
rampen te stimuleren, bijvoorbeeld door als herverzekeraar op te
treden (Commissie Borghouts 2004). In het debat over het verzeke-
ren van overstromingsschade verschoof het accent voor wat
betreft verantwoordelijkheden van een collectieve naar een meer
individuele benadering, en van preventieve maatregelen naar
maatregelen gericht op falende preventie. De AcW stelde:

‘ledereen heeft een (morele) plicht om zodanige preventieve
maatregelen te treffen en onderhoud te plegen aan zijn of haar
onroerende/roerende zaken dat schade wordt voorkomen of
mogelijkerwijs tot een minimum wordt beperkt.” (AcW 2004: 1)

De AcW legde hiermee de nadruk op een schuldcultuur, die wordt
gekenmerkt door eigen verantwoordelijkheid en individuele
morele aansprakelijkheid. Maar ‘beleggers, projectontwikkelaars,
aannemers en architecten lijken niet geinteresseerd te zijn in
preventieve maatregelen om schade door wateroverlast te
voor-kdmen. Zij menen dat de overheid de zorgplicht heeft om
voldoende maatregelen te treffen om wateroverlast te voorkomen
of te beperken’ (AcW 2004). Deze laatste visie past meer bij een
risicocultuur.

Matthijs Kok, directeur van ingenieursbureau HKV-lijn-in-water,
liep voorop in de adviezen en discussie over verzekeren van over-
stromingsrisico’s. Hij stelde dat waterveiligheid niet een verant-
woordelijkheid is van ingenieurs die ‘alles maar technisch moeten
regelen en vervolgens de schuld krijgen als het mis gaat’. Volgens
hem was het ‘vooral een kwestie van kiezen: welke risico’s zijn
acceptabel, wat hebben we daarvoor over en vervolgens niet
weglopen voor gemaakte keuzes’ (Kok 2005). Kok sprak in dit
kader ook regelmatig over de mogelijkheid van verzekerbaarheid
van hoogwaterrisico's:

‘De afhandeling van schade als gevolg van kleine of grote ramp
roept altijd veel vragen op. Het is een onderwerp met vele
maatschappelijke en emotionele dimensies, zoals solidariteit
met getroffenen, eigen verantwoordelijkheid en verzekerbaar-
heid.” (Kok 2006: 15)
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De wens om overstromingsschade verzekerbaar te maken sloot
aan bij de maatschappelijke individualiseringstrend en de over-
gang van verzorgingsstaat naar participatiestaat. Private verzeker-
baarheid past in een maatschappelijke beweging van minder over-
heid en meer markt: ‘Impliciete solidariteit die ten grondslag ligt
aan overheidssteun nadat een ramp zich heeft voorgedaan kan
minder vanzelfsprekend worden’90,

De keuze voor wel of niet verzekerbaarheid diende volgens Kok
bepaald te worden in een maatschappelijk debat met een weging
door regering en parlement: ‘Inzicht in de voor- en nadelen is daar-
bij noodzakelijk en dat ontbreekt op dit moment’ (Kok 2006: 17).
Ondanks het feit dat een maatschappelijk debat over overstromin-
gen en de mogelijke gevolgen ervan door velen werd gewenst,
kwam dit nauwelijks van de grond. Kok schreef dit toe aan te
weinig gericht en transparant communiceren over risico’s. De AcW
pleitte ook voor een actief voorlichtingsbeleid richting burgers en
bedrijven over kwetsbare gebieden:

‘De commissie meent dat overheden aan burgers duidelijk
moet maken dat ze eventueel in een risicovol gebied (gaan)
wonen, waar onder de huidige omstandigheden niet
verzekerbare schade door waterlast kan optreden. Op dit
punt adviseert de commissie u dergelijke risicovolle gebieden
op te nemen in het kadaster.” (AcW 2004: 5)

De commissie adviseerde risicokaarten op te stellen waarop ook
de kans op overstroming en wateroverlast wordt aangegeven. In
de jaren daarna bleven voor- en tegenstanders van verzekerbaar-
heid volop discussiéren over de mogelijkheid en wenselijkheid van
verzekeren tegen wateroverlast en overstromingen.

2.5. Conclusie: sterk wisselende beleving van waterveiligheid en
overstromingsdreiging

Uit voorgaande beschrijving van het waterveiligheidsdebat aan
het begin van de 21e eeuw blijkt dat relevante actoren op veel ver-
schillende manieren betekenis gaven aan onderwerpen betreffen-
de waterveiligheid en overstromingsdreiging. Soms is een beteke-
nisgeving te verklaren tegen de institutionele achtergrond, maar
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even vaak hanteerden actoren in het debat ook verschillende bete-
kenissen naast elkaar. In het debat over waterveiligheid in relatie
tot de leefomgeving kwamen verschillende rollen voor water naar
voren. Zo was water soms een vijand, soms een vriend en soms
bondgenoot. Ondanks de nadruk op de vriendschappelijke relatie
met water, zorgde het opkomende risicodenken ervoor dat water
ook werd gezien als serieus veiligheidsrisico. Het arcadisch/esthe-
tisch natuurbeeld, waarbij een vriendschappelijke relatie met de
natuur mogelijk is, kreeg veel aandacht in het debat, maar er werd
ook gewezen op mogelijke grenzen van het vriendschappelijke
karakter van natuur en water. Er ontstond, onder invloed van de
toenemende aandacht voor klimaatverandering, meer aandacht
voor de dreiging van het water in relatie tot veiligheid. Het idee
dat mensen de relatie met de natuur kunnen bepalen bleef echter
gehandhaafd: als de natuur zich niet gedraagt, komt dat omdat
mensen er slecht voor hebben gezorgd. Het beeld van water als
bondgenoot sluit aan bij een functioneel natuurbeeld. Actoren
beleefden de relatie tussen mensen en natuur op verschillende
wijze. Water kon zowel vijand, vriend als bondgenoot zijn.

In het debat over waterveiligheid aan het begin van de 21e eeuw
wijzigde de visie op maakbaarheid. Het geloof in maakbaarheid
leek afgenomen; regelmatig werden door verschillende actoren
vraagtekens geplaatst bij het verstrekken van veiligheidsgaranties.
Vanuit de overheid lag hierbij het accent eerst op problemen met
maakbaarheid ten aanzien van waterveiligheid in de toekomst
(Nederland is veiliger dan ooit, maar niet veilig genoeg om toe-
komstige problemen te voorkdmen), later ook problemen in het
heden (veiligheid kan niet worden gegarandeerd, er kan altijd iets -
in meer of minder ernstige mate - mis gaan). Maakbaarheid was
soms een gegeven voor vandaag, dan weer eens een belofte voor
de toekomst. De verantwoordelijke bewindslieden communiceer-
den bij officiéle gelegenheden en in de media een wisselende en
soms ambigue boodschap. Er werd aangestuurd op zowel een
garantie van droge voeten, als op de noodzaak meer aandacht te
besteden aan een mogelijke overstromingsramp. Nader onderzoek
maakt duidelijk dat maakbaarheid als zodanig niet ter discussie
stond, maar dat het ging om de invulling van die maakbaarheid.
Het onderkennen van overstromingsrisico’s impliceerde een
andere maakbaarheidsideologie. Nu de natuur niet langer honderd
procent beheersbaar werd geacht en dus overstromingen niet lan-
ger konden worden uitgesloten, was de inzet het beheersen van de
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gevolgen van een overstroming. Met behulp van rampenplannen
werd invulling gegeven aan het streven naar controle en beheer-
sing van de periode tijdens en na de ramp (zoals met crisisbeheer-
sing, evacuatie en nazorg). Het nieuwe maakbaarheidsparadigma
‘ruimte voor water’ maakte het in de ogen van veel betrokken
actoren alsnog mogelijk om gezamenlijk het water te controleren
en te beheersen. Bij de meeste burgers vond de veranderende
visie op maakbaarheid in het kader van hoogwaterbeheer nauwe-
lijks gehoor. Overheden stuurden aan op meer risicobewustzijn in
de samenleving, maar burgers en bedrijven leken er van overtuigd
dat het voor overheden en experts mogelijk was en bleef Neder-
land veilig en droog te houden. Een gevoel dat werd gesterkt door-
dat de overheid veel nadruk legde op beheersingsstrategieén zoals
het maken van ruimte voor rivieren, het bouwen van imposante
kunstwerken als de Maeslantkering of het leggen van een zand-
motor voor de kust.

Als het gaat om verantwoordelijkheid voor waterveiligheid wis-
selen verschillende visies elkaar af. In de ene visie is waterveilig-
heid een collectief vraagstuk waarvoor overheden verantwoorde-
lijk zijn. Deze visie is sterk verbonden met het idee van de verzor-
gingsstaat. Geinspireerd door het idee van de participatiestaat
wordt in een andere, meer recente visie toenemende nadruk
gelegd op een gedeelde en eigen verantwoordelijkheid van
burgers en bedrijven. De erkenning van de onmogelijkheid om
honderd procent garantie op waterveiligheid te kunnen bieden,
veroorzaakte begin 21e eeuw bij overheden de wens tot een
samenleving die zich bewust is van overstromingsrisico’s. Het idee
was dat burgers zich daardoor medeverantwoordelijk voor hoog-
waterveiligheid zouden gaan gedragen (V&W 2000a). Burgers en
bedrijven hadden echter weinig belang bij het nemen van eigen
verantwoordelijkheid. De zeer beperkte invloed van burgers om
grootschalige overstromingsrampen te voorkomen lijkt een soci-
aal acceptabele reden om geen individuele verantwoordelijkheid
te voelen voor waterveiligheid. Toch drong de overheid erop aan
de risico’s te individualiseren middels een beroep op individuele
verantwoordelijkheid en zelfredzaamheid van burgers. In de
samenleving kwam daar geen respons op, deels vanuit het ver-
trouwen dat waterveiligheid met behulp van technologische maat-
regelen fysiek maakbaar is (RIVM 2004). Daarnaast speelt een rol
dat de oorzaken van waterveiligheidsrisico’s voor burgers deels
niet te doorgronden zijn. Zo zijn zeespiegelstijging of bodemdaling
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91 Mark Dierikx, DG Water V&W,
Toespraak opening Water Centre
TUTwente, dd. 12 november 2007.

voor burgers niet met eigen zintuigen waarneembaar. Ook kunnen
burgers over de ernst van dit soort gevaren niet zelf een oordeel
vormen, maar zijn daarvoor afhankelijk van experts, die elkaar
echter regelmatig tegenspreken. Wat de samenleving betrof was
en bleef aan het begin van de 21e eeuw de zorg en verantwoorde-
lijkheid voor waterveiligheid dan ook een typische overheids-
aangelegenheid. De veranderende inzichten over verantwoorde-
lijkheidsverdeling leidden tot onzekerheid en onduidelijkheid bij
de verschillende overheden over waarvoor zij precies wel en niet
verantwoordelijk waren in relatie tot waterveiligheid. De DG Water
van V&W durfde zelfs te stellen dat niemand het stuur meer in
handen had, ‘ook het Rijk niet’91,

Hoe kunnen al deze verschillende betekenissen aan belangrijke
discussieonderwerpen binnen de onderzoekscategorieén worden
verklaard en waar vinden deze betekenissen hun oorsprong? In
het volgende hoofdstuk duiden we de ontwikkeling van het debat
middels een analyse van beleidsadviezen inzake waterveiligheid
tussen 1953 en 2008; van de Eerste tot de Tweede Deltacommissie.
Hieruit volgt een overzicht van de dominante discoursen in het
waterveiligheidsdebat. Dit biedt inzicht in de herkomst van de
verschillende betekenissen die actoren blijken te geven aan onder-
werpen behorend bij de onderzoekscategorieén. Aan de hand
hiervan is het mogelijk het publieke debat over de omgang met
waterveiligheid en overstromingsdreiging op systematische wijze
te duiden.
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Drie dominante discoursen
tussen 1953 en 2008

3.1. Inleiding

Als het gaat over waterveiligheid, geven betrokken actoren in het
maatschappelijk debat aan het begin van de 21e eeuw op veel
verschillende manieren betekenis aan onderwerpen behorend bij
de onderzoekscategorieén ‘leefomgeving’, ‘maakbaarheid’ en
‘verantwoordelijkheid’. Vanuit een sociaalconstructivistisch oog-
punt zijn die betekenissen te duiden aan de hand van sociale en
culturele invloeden. Enerzijds is de betekenisgeving vaak te her-
leiden naar de verschillende rollen, posities, achtergronden en
organisatieculturen van betrokken actoren. Anderzijds hebben de
verschillende betekenissen wortels in het collectieve verleden. Niet
alleen heeft de nationale overstromingsramp in 1953 diepe sporen
in de Nederlandse samenleving achtergelaten, ook beinvioedden
zowel maatschappelijke als technologische ontwikkelingen in de
afgelopen decennia de omgang met overstromingsdreiging. In dit
hoofdstuk duiden we de historische ontwikkeling van het debat
middels een analyse van beleidsadviezen over waterveiligheid
tussen 1953 en 2008; van de Eerste tot en met de Tweede Delta-
commissie. Dit maakt duidelijk waar de verschillende betekenissen
die betrokken actoren in het waterveiligheidsdebat toekennen aan
onderwerpen behorend bij de onderzoekscategorieén, hun oor-
sprong vinden en tot welke sociale constructies dat leidde.

Bij het construeren van betekenissen speelt taal een belangrijke
rol. Met behulp van taal beschrijven actoren hun werkelijkheid en
tegelijkertijd creéren onderliggende aannames behorend bij die
betekenissen, een eigen werkelijkheid. Een beeld van die verschil-
lende werkelijkheden ontstaat door te zoeken naar samenhangende
patronen in betekenisgeving. Een dergelijk patroon noemen wij
een discours en de zoektocht naar onderliggende betekenissen en
patronen een discoursanalyse. Wanneer relevante actoren een
bepaald discours delen gedurende een bepaalde periode, dat
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1 De Deltacommissie van 1953 spreekt
zelf over ‘deltawerken’ zonder kapitaal,
maar tijdens de bouw is het algemeen
gebruik geworden dit met kapitaal te
doen.

reproduceren en er op herkenbare wijze naar handelen, zal dit
discours steeds dominanter worden in de samenleving (Hajer
1995; Hajer & Versteeg 2005). Wij identificeren in dit hoofdstuk
drie dominante discoursen met betrekking tot waterveiligheid: het
discours van strijd, het discours van overwinning en het discours
van dreiging. In elk van deze discoursen krijgen de onderzoeks-
categorieén op verschillende wijze inhoud en betekenis. Het
overzicht van de dominante discoursen geeft meer inzicht in de
omgang met waterveiligheid begin 21e eeuw en biedt een
mogelijk uitzicht op alternatieve benaderingen van waterveiligheid.

3.1.1. Drie perioden

In de ontwikkeling van het Nederlands waterbeheer vanaf de
tweede helft van de twintigste eeuw onderscheiden wij drie perio-
den met specifiek eigen kenmerken. De eerste periode, van 1953
tot het eind jaren zestig, werd gekenmerkt door de wederopbouw
na deTweede Wereldoorlog en de opkomst van de verzorgingsstaat
in de verzuilde en paternalistische samenleving. De watersnood-
ramp van 1953 markeerde de start van een eensgezinde strijd van
ongekende omvang tegen het water. Bij de totstandkoming van
het Deltaplan en de Deltawerken? stonden veiligheid en de
economie centraal. Met behulp van zeer strenge veiligheidsnormen
moest een vergelijkbare ramp in de toekomst worden voorkomen.
Natuur, milieu en cultuurhistorie speelden wel een rol, maar deze
aspecten waren ondergeschikt. Het was ‘Vadertje staat’ die zorgde
voor de waterveiligheid en burgers hadden en hoefden, conform
de geldende normen en waarden, daarin geen stem.

In de tweede periode, begin jaren zeventig tot begin jaren
negentig, kreeg de verzorgingsstaat zijn beslag in een ontzuilende
samenleving. Deze tijd kenmerkte zich door groeiende emancipatie
van burgers en door een toenemend natuur- en milieubewustzijn.
Verschillende partijen twistten over waterveiligheid in het rivieren-
gebied. De Deltawerken zorgden ervoor dat steeds meer Nederlan-
ders veronderstelden dat het overstromingsgevaar was geweken;
de strijd tegen het water was gewonnen. De waterwolf was
getemd in ‘een vriendelijke hond’ om mee te spelen (Vreuls 2005;
Rooijendijk 2009). Het risicobewustzijn ten aanzien van water-
veiligheid nam af. Deze beleving leidde tot andere aannames en
alternatieve beleidsvisies. Landschappelijke, natuurlijke en cultuur-
historische (LNC) waarden wonnen terrein in de discussie over de
vraag hoe waterveiligheid in het rivierengebied moest worden
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2 Ditzelfde geldt voor de afbakening van
de perioden; in ons onderzoek hanteren
wij toch de ‘harde’ jaartallen 1953 en
2008 als begin- en eindpunt omdat deze
de begrenzing vormen van de periode
die de onderzochte adviezen beslaan.

vormgegeven. Er ontstond een emotionele strijd tussen traditionele
dijkverzwaarders en LN C-activisten (Van Heezik 2007). Halverwege
de jaren tachtig begon de dichotome ‘blauwe’ (waterveiligheid)
versus ‘groene’ (natuurbescherming) ideeénstrijd zich geleidelijk te
ontwikkelen tot een meervoudige arena. Het plan Ooievaar vormde
in 1986 het startpunt van een vruchtbaarder ‘blauw-groene’ samen-
werking, waarbij het idee van natuur-bescherming plaatsmaakte
voor natuurontwikkeling (De Bruin cs. 1987). Het duurde vervolgens
nog ongeveer tien jaar voordat ‘ruimte voor water’ de officiéle
beleidslijn werd en ook ruimtelijke ordening (‘rood’) een belangrijke
rol ging spelen in het debat over waterveiligheid.

De derde periode startte met de (bijna)overstromingen in het
rivierengebied in 1993 en 1995 en loopt tot het einde van het eerste
decennium van de 21e eeuw. In een steeds verder globaliserende
wereld trachtten Nederlandse bestuurders in deze periode de lasten
van de verzorgingsstaat te verlichten met behulp van meer markt-
werking en burgerparticipatie, een trend die ook in waterbeleid
herkenbaar was. Hoogwaterbeheerders ontwikkelden een andere
benadering van waterveiligheid, zowel zoekend naar vernieuwing
als bouwend op tradities van samenwerking en techniek. De (bijna)
overstromingen maakten een speciale Deltawet Grote Rivieren
mogelijk, waardoor dijkversterkingen met sterk verkorte inspraak-
procedures werden uitgevoerd. Aan het begin van het nieuwe
millennium waren er diverse grote overstromingsrampen in het
buitenland en kregen de mogelijke gevolgen van een dreigende
klimaatverandering veel aandacht. Deze ontwikkelingen zorgden
ervoor dat hoogwaterveiligheidsvraagstukken meer prominent op
de publieke agenda kwamen. Deze agendering stelde andere eisen
aan het veiligheidsbeleid (V&W 2007a). Waterveiligheid werd onder-
deel van een complex geheel van grootschalige en ultra-langetermijn
afwegingen rond onzekere mondiale klimaatontwikkelingen.

In elk van deze drie periodes domineren andere betekenissen
van de onderzoekscategorieén ‘leefomgeving’, ‘maakbaarheid’ en
‘verantwoordelijkheid’ in het maatschappelijk debat over water-
veiligheid. Dit betekende in elke periode een verschuiving naar een
nieuw dominant discours in het waterveiligheidsdebat. Uiteraard
verlopen deze en de bovengenoemde maatschappelijke verande-
ringen geleidelijk. De scheidslijnen tussen de periodes zijn daarom
niet scherp te trekken zoals in figuur 3.1, deze scheiding is gemaakt
uit het oogpunt van analyseZ2. In dit hoofdstuk vullen we de tabel in
figuur 3.1 en geven zo een overzicht van de ontwikkeling van het
waterveiligheidsdebat in de afgelopen halve eeuw.
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Nederlands waterveiligheidsdebat

Midden 90-er jaren - 2008

Begin 70er - begin 90er jaren Discours van dreiging

1953 - eind 60er jaren Discours van overwinning

Dominant discours
Onderzoekscategorie

Discours van strijd

Leefomgeving

Maakbaarheid

Verantwoordelijkheid

Figuur 3.1.

Discoursen en onderzoeks-
categorieén in het Nederlands
waterveiligheidsdebat 1953-2008.

3 In vrijwel alle adviezen, beleidslijnen
en kabinetsstandpunten met betrekking
tot waterveiligheid sinds die tijd wordt
aan de watersnoodramp van 1953 of de
Deltacommissie gerefereerd.

3.1.2. Werkwijze en methodische verantwoording

Wij onderzochten zes adviezen over waterbeleid van belangrijke
adviescommissies in de periode 1953 — 2008. Een discoursanalyti-
sche benadering gaf inzicht in de veranderende betekenissen die
vanaf 1953 de commissies gaven aan onderwerpen behorend bij
de onderzoekscategorieén, waaruit wij drie dominante discoursen
identificeerden. Startpunt van het onderzoek was de watersnood-
ramp van 1953 en het advies van de Deltacommissie (1961) omdat
deze, tot op de dag van vandaag, het belangrijkste ijkpunt vormen
voor het Nederlandse hoogwaterbeheer3. De overige adviezen
betreffen de Commissies Becht (1977), Boertien (1993), Boertien Il
(1994) en WB21 (2000) en de tweede Deltacommissie (2008). De
motivatie voor advies verschoof in de loop van de tijd. Waar de
regering eerst vroeg naar oplossingen voor fysieke veiligheid,
verzocht ze later om oplossingen voor maatschappelijke conflicten
en ten slotte om oplossingen voor politiek-bestuurlijke vraagstukken.

Adviesrapporten vormen een specifiek genre tekst (Wodak &
Krzyzanowski 2000: 14-21). Voor het genre ‘beleidsadviezen’ is ken-
merkend dat zij zowel beleid bekritiseren als beleid legitimeren.
De adviezen zijn een afspiegeling van de wijze waarop betrokken
actoren hun werkelijkheid interpreteren en tegelijkertijd dragen ze
bij aan de vorming van die werkelijkheid. Bestudering van de
genoemde adviesrapporten geeft inzicht in welke maatschappelijke
en bestuurlijke problemen rond waterveiligheidsvraagstukken in
een bepaalde periode het meest relevant zijn en op welke manier
betekenis wordt gegeven aan die relevantie.

Een adviescommissie wordt in het leven geroepen als het
gangbare beleid en beheer geen oplossing biedt voor een bepaald
vraagstuk. Het is dan aan de commissie om in de vorm van een
advies een oplossing voor het vraagstuk te vinden, waardoor het
vastgelopen beleidsproces weer kan worden vlotgetrokken of
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4 Strauss en Corbin (1998) benoemen
drie bronnen om namen te geven aan
categorieén: op basis van termen die
voor de onderzoeker betekenis geven
(open coderingen), termen die letterlijk
door betrokken actoren worden
gebruikt (in vivo coderingen) of termen
uit bestaande theorieén en literatuur.
In een Grounded Theory benadering
wordt deze laatste bron niet gebruikt.

gelegitimeerd. De invloed van de adviezen op het beleid wordt
verder vergroot door de vaak invloedrijke leden van een com-
missie. Kenmerkend voor adviescommissies die wij bestudeerden
is dat zij weinig aandacht besteedden aan de mogelijkheid dat het
vraagstuk waarover zij adviseerden, maar gedeeltelijk of wellicht
niet oplosbaar zou kunnen zijn. Een gesignaleerd probleem werd
vertaald in een concrete vraagstelling en adviesrapporten droegen
vervolgens vooral concrete oplossingen aan. Dit waren lang niet
altijd revolutionaire oplossingen en veranderingen, omdat het ging
om vraagstukken waarvoor veelal al bepaalde, bij de heersende
tijdgeest passende oplossingsrichtingen bestonden. Vaak zijn dat
compromissen waarvan de commissies uitten te verwachten dat ze
ook daadwerkelijk uitvoerbaar zouden zijn. Dit vergrootte de kans
dat bestuurders het advies zouden overnemen.Tot slot is het be-
langrijk om te beseffen dat adviesrapporten weliswaar publieke
documenten zijn, maar slechts door een selecte groep betrokkenen
ook echt worden gelezen. Wel kan de samenstelling van advies-
commissies en de presentatie van eindrapporten de nodige media-
aandacht opleveren, waarmee een commissie het advies op de
publieke agenda zet en maatschappelijk draagvlak kan genereren.
Alle rapporten hebben wij volgens een vaste procedure
bestudeerd. Eerste punt van aandacht was de maatschappelijke
context: wat was in die periode gaande in de samenleving, wat was
de aanleiding voor de adviesaanvraag, door wie werd de com-
missie in het leven geroepen, hoe was de samenstelling en hoeveel
tijd kreeg de commissie? In de volgende fase volgde bestudering
van de gehele tekst en de vormgeving van het rapport. Hierbij
letten wij op de formulering van de centrale vraag, het taalgebruik,
de indeling, lay-out en het gebruik van illustraties. Met behulp van
korte notities werden eerste indrukken opgetekend en met behulp
van in vivo en open codering4 ontstond inzicht in patronen, con-
cepten, thema'’s en categorieén (Titscher cs. 2000: 77-80; Corbin &
Strauss 2008: 159 ev.). Coderingen en memo’s werden vergeleken
en gecombineerd. Dit leidde tot een eerste interpretatie van
betekenisgeving aan de onderzoekscategorieén (Titscher cs. 2000:
77). Daarna volgde diepgaander bestudering van een geselecteerd
deel van de tekst, het zogenaamde basiscorpus. Dit basiscorpus
diende representatief te zijn voor de gehele tekst (Bauer & Aarts
2000: 19-37). De tekst uit het basiscorpus is met behulp van een
stappenplan, tot op woordniveau geanalyseerd (figuur 3.2).
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Figuur 3.2.

Methode tekstanalyse op basis
van Wodak &Krzyzanowksi (2000)
Corbin &Strauss (2008); Bauer &
Aarts (2000); Titscher cs. (2002).

Werkwijze tekstanalyse

¢ Lees de tekst van het basiscorpus en beoordeel of deze tekst representatief is voor
de gehele tekst en gebruikt kan worden voor diepgaande bestudering.

¢ Voeg in vivo en open coderingen toe aan de tekst en vergelijk deze met de eerder
geadresseerde concepten en categorie&n. Ontwikkel zonodig nieuwe concepten en
categorie&n.

e Vergelijk en combineer de resultaten met eerdere memo’s van de complete tekst
en ontwikkel een eerste inzicht in betekenissen.

e Start tekstanalyse op woord- en zinsniveau: ‘Wave the red flag’ door te zoeken naar
specifieke woorden als ‘nooit’, ‘altijd’ en ‘soms’. Ga op zoek naar emoties (deze leiden
vaak naar de betekenisverlening van een gebeurtenis door een bepaalde actor),
woorden met een tijdsindicatie (geven vaak een verandering in percepties weer),
metaforen en vergelijkingen. Gebruik de geplaatste ‘vlaggen’ als scouts.

¢ Check op modaliteit: Modale werkwoorden (bijv. kunnen, mogen, willen) en
modale bijwoorden (bijv. slechts, toch, immers) worden gebruikt om zekerheden,
onzekerheden en twijfel te verwoorden.

e Check op transitiviteit: Hierbij gaat het om de manier waarop gebeurtenissen
worden beschreven. Wie doet wat met wie, en wat gebeurt er zonder tussenkomst
van actoren? Antwoord op deze vragen geeft inzicht in de verschillen in betekenis-
verlening en de manier waarop de werkelijkheid wordt geconstrueerd.

De verkregen resultaten zijn vervolgens vergeleken met eerdere
bevindingen over het gehele rapport en de concepten voor
betekenisverlening aan de onderzoekscategorieén werden
zonodig aangepast en verrijkt. In de laatste fase vonden spiegel-
gesprekken plaats. Er is dus op drie verschillende manieren
kennis verworven: in eerste instantie zochten wij met een
intuitieve benadering naar relevante concepten en onderzoeks-
categorieén. De volgende fase was een systematische benadering
met behulp van discoursanalyse van het basiscorpus.Ten slotte
werd met behulp van spiegelen beoordeeld of de verworven
inzichten voor betrokken actoren herkenbaar waren.

In onderstaande paragrafen beschrijven we per discours eerst
de maatschappelijke context voor de betreffende periode. Daarna
volgen de adviescommissies en adviesrapporten. Aan bod
komen het fysieke rapport en de keuze voor het basiscorpus, de
samenstelling van de commissie, de aanleiding voor het
installeren van de adviescommissie, de opdracht en taakopvatting
en de presentatie van de oplossingsrichtingen. Ten slotte com-
primeren we de dominante betekenisverlening aan de onder-
werpen behorend bij de onderzoekscategorieén ‘leefomgeving’,
‘maakbaarheid’ en ‘verantwoordelijkheid’ per discours in enkele
omvattende termen.
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5 De overheersende consensus was dat
‘de hand des Heeren'’ in het spel was,
zoals minister Algera stelde (HTK 1952-
1953, I: 548). Wel nam de regering de
verantwoordelijkheid voor het treffen
van maatregelen voor de gevolgen en
om een dergelijke ramp in de toekomst
te voorkomen ‘voor zover de mens dat
kan voorkomen tegen de enorme
krachten, die God in de natuur heeft
gelegd’ (ibid. p.554). Kamerleden stel-
den dat ‘Ons volk in de laatste tijd door
zware oordelen Gods is bezocht’ (ibid.
p.564) en door ‘Gods ondoorgrondelijk
raadsbesluit’ (ibid. p.547) getroffen.

3.2. Discours van strijd: kwetsbaarheid van mensen

In deze paragraaf duiden wij het discours van strijd en bijbehorende
betekenissen van de onderzoekscategorieén ‘leefomgeving’,
‘maakbaarheid’ en ‘verantwoordelijkheid’. Het discours van strijd
domineerde het debat over waterveiligheid in de periode 1953 tot
eind jaren zestig. Na de ramp van 1953 werden risico’s met betrekking
tot overstromingen erkend en streefde Nederland naar het voorkémen
van een dergelijke ramp in de toekomst.Voor de analyse is gebruik
gemaakt van het adviesrapport van de eerste Deltacommissie. In het
discours van strijd staat, met behulp van een rationeel beheersings-
ideaal, de strijd tegen het water centraal. Hoewel de (centrale)
overheid in de strijd tegen water wel het bevel voert, beroept zij

zich op overmacht en voelt zich derhalve niet verantwoordelijk

voor het feit dat de ramp heeft plaatsgevondenS.

3.2.1. Maatschappelijke context

Het Nederlands deltagebied kreeg het in deTweede Wereldoorlog
zwaar te verduren. In de oorlog was aandacht noch geld besteed aan
het onderhoud van de dijken. Dijken werden verder verzwakt doordat
de Duitse bezetters er mangaten en geschutsopstellingen in groeven.
In het voorjaar van 1944 zetten de Duitsers Zeeuwse eilanden onder
water en evacueerden de lokale bevolking. De geallieerden bom-
bardeerden de dijken van Walcheren. Sommige ingenieurs hadden
wel gewezen op de onveiligheid van dijken, omdat zij waren
gewaarschuwd door de stormvloed van 1943 waarbij verscheidene
dijken het begaven. Zo had de secretaris van de Deltacommissie Van
Veen in zijn functie van hoofd van de Studiedienst van de directie
Benedenrivieren van de Rijkswaterstaat al voor de ramp van 1953
veel studie naar de beveiliging van het deltagebied verricht.

Kort na de oorlog bestonden in Nederland echter andere priori-
teiten. Herstel van infrastructuur en huisvesting vergden vrijwel alle
aandacht van de Nederlandse regering. De watersnoodramp van
1953 kwam voor velen totaal onverwacht. In eerste instantie genoten
veel mensen zelfs van de overweldigende natuurkrachten:

Als het hoog water was en het stormde, ging ik altijd kijken. Dan
moest ik even het water zien. En ik was niet de enige, hoor. Er
waren er zoveel die middag. Maar ik heb toen geen moment
gedacht dat het fout zou gaan.” (Slager 2003: 22)
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6 Bijna 500 miljoen euro.

Maar in de nacht van 31 januari op 1 februari 1953 werd Neder-
land door een van de grootste natuurrampen uit zijn geschiedenis
getroffen. Een springvloed zette Zeeland en delen van Noord-
Brabant en Zuid-Holland onder water. Het overstroomde gebied
besloeg circa 200.000 hectare en werd bewoond door ongeveer
600.000 personen. Bij deze ramp kwamen 1836 mensen om

het leven. Meer dan 72.000 mensen moesten voor langere tijd
worden geévacueerd, 47.000 stuks vee en 140.000 stuks pluimvee
kwamen om in het water. Zo'n 4500 woningen en boerenbedrijven
werden verwoest en meer dan 40.000 woningen en 3000 boerde-
rijen beschadigd. De totale materi€le schade werd geschat op
circa 1100 miljoen gulden® (Deltacommissie Adviesrapport

Deel 1 1961: 23).

Het Nederlands koningshuis was tijdens de watersnoodramp
prominent aanwezig. Koningin, prinsen en prinsessen op locatie
bekrachtigden de nationale verbondenheid en strijd. Zij bezochten
diverse gebieden die werden getroffen door de watersnoodramp
en communiceerden op empatische wijze hun bezorgdheid. Zo
liet prinses Wilhelmina een aantal slachtoffers van de ramp in
1953 logeren op haar paleis Het Loo. Koningin Juliana liep na de
watersnoodramp op rubberen kaplaarzen door de klei in Zeeland,
sprak met getroffenen en hield een emotionele radiotoespraak.
Het dragen van deze laarzen symboliseerde zowel de strijdbare
houding van de Nederlanders (niet bij de pakken neerzitten maar
aanpakken) als de verbondenheid met de getroffenen (zelfs hoog-
waardigheidsbekleders waden door het water).

De desastreuze watersnoodramp van 1953 was de aanleiding
voor de instelling van de Deltacommissie. Door deze ramp moest,
in de periode waarin veel geld nodig was voor de wederopbouw,
een groot bedrag worden vrijgemaakt om een dergelijke
catastrofe in de toekomst te voorkomen. Maar niet alleen de
veiligheid, ook het imago van Nederland als waterbeheerser
stond op het spel:

‘Het aanzien en de goodwill van Nederland in de wereld zal
immers door de zozeer tot de verbeelding sprekende
afsluiting van de zeegaten worden verhoogd en ook de
nationale trots wordt door dit nieuwe bewijs hoe een klein
land groot kan zijn, bevredigd.” (Rapport Deltacommissie
Deel 6 1961: 74)
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Afbeelding 3.1.
Rapport Deltacommissie 1961.

Een samenvatting in zowel Engels als Frans in ieder deel van het
rapport, bood buitenlanders de mogelijkheid inzicht te verkrijgen
in de manier waarop Nederlanders de strijd tegen het water
vooruitstrevend aanbonden en gaf Nederland de mogelijkheid
haar vooraanstaande positie op waterbouwkundig gebied te
heroveren.

3.2.2. Advies van de Deltacommissie (1961)

Het Rapport met het Eindverslag stamt uit 1960 en 1961 en bestaat
uit zes delen, uitgevoerd als luxe gebonden linnen hardcovers
(afbeelding 3.1). Deel 1 bevat de samenvatting van het rapport

en het advies aan de regering. Ook zijn de zogenaamde ‘Interim-
rapporten’, die de commissie tussen 1953 en 1958 uitbracht, hierin
integraal opgenomen. De delen 2 tot en met 5 bevatten voor-
namelijk technische gegevens, inclusief vele berekeningen en
tabellen. Deel 6 bevat technische onderzoekingen en aandacht
voor sociaal-economische aspecten van het Deltaplan. Als basis-
corpus diende hoofdstuk 11 van deel 1: ‘Besluit. Overzicht van het
werk en de conclusies van de commissie’ (Deltacommissie Advies-
rapport Deel 1 1961: 99-105).

De commissie bestond uit twaalf civiel ingenieurs, een land-
bouwkundig ingenieur en een econoom, en stond onder leiding
van de directeur-generaal van de Rijkswaterstaat Maris. Secretaris
Van Veen werd vanwege zijn eerdere studies naar de beveiliging
van het deltagebied, wel de ‘geestelijk vader van de Deltawerken’
genoemd. Commissielid Tinbergen was een invloedrijk en gezag-
hebbend econoom, die naast hoogleraar aan de universiteit van
Rotterdam ook directeur van het Centraal Planbureau was. Dit
bureau leverde gevraagd en ongevraagd adviezen aan de regering
en had grote invioed op de beleidsvorming. Twee ingenieurs werk-
ten in de particuliere sector en vertegenwoordigden daarmee de

belangen van de grote aannemersbedrijven en ingenieursbureaus.

De overige commissieleden, allen ‘engineers specialized in
hydraulic engineering’, waren werkzaam bij universiteiten,
onderzoekslaboratoria en de Rijkswaterstaat.

De commissie kreeg van de minister van Verkeer en Waterstaat
Algera een heldere opdracht mee:

‘Ik heb U hier bijeengeroepen opdat gij een waterstaats-

technisch deskundige commissie zult vormen, die op korte
termijn maatregelen beraamt tot eventuele voorkoming van
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zulk een grote ramp in de toekomst. Wij staan daarbij, naar mijn
gevoelen, in eenvoudige vorm uitgedrukt, voor de keuze of een
dijklengte van meer dan duizend kilometers met één meter of
meer te verhogen - in sommige gebieden een zeer bezwaarlijk
uitvoerbare taak - of enkele zeegaten af te sluiten op zodanige
wijze, dat de kustlijn, die door de stormvioeden wordt bedreigd,
aanzienlijk wordt verkort.” (Deltacommissie Adviesrapport

Deel 1 1960: 15)

Door de ene optie met vergrotende trap en niet strak begrensde
begrippen (‘meer dan duizend kilometer’, ‘€én meter of meer’, en
‘zeer bezwaarlijk’) aan te duiden wordt deze voorgesteld als moeilijk
beheersbaar en daarmee onwenselijk. In één adem door promoot
de minister de wenselijke oplossing door deze met verkleinwoorden
en strakkere begrenzingen te duiden (‘enkele zeegaten’, ‘op zodanige
wijze’ en ‘aanzienlijk verkort’), waardoor een gevoel van beheersbaar-
heid wordt gecreéerd. Later is aan de opdracht toegevoegd ‘zich
mede uit te spreken over de waterstanden, die als basis voor de
verbetering van de hoofdwaterkeringen in het overige kustgebied
zouden moeten gelden en de richtlijnen voor die verbeteringen aan
te geven’ (Deltacommissie Adviesrapport Deel 1 1961: 99).

De commissie stelde dat ‘afsluiting van zeearmen op zo ruim
mogelijke schaal uit een oogpunt van veiligheid verre verkiesbaar
was boven versterking der bestaande hoofdwaterkeringen’ (Delta-
commissie Adviesrapport Deel 1 1961: 78). Als argumenten werden
de ‘zeer gewenste verkorting van onze kustlengte’, ‘een met het
oog op de veiligheid nuttige tweede waterkering’, ‘de drastische
beperking van het binnendringen van schadelijk zout zeewater’,

‘een belangrijke verbetering van de zoetwaterhuishouding’ en het
dienen van de ‘belangen van scheepvaart, verkeer te land, land-
aanwinning en recreatie’ genoemd (Deltacommissie Adviesrapport
Deel 1 1961: 78). De commissie kon putten uit grootse plannen ter
verkorting van de kustlijn door middel van afsluiting van de zee-
gaten in Zuidwest Nederland, die al in 1877 door een staatscom-
missie waren voorgesteld en later onder andere doorVan Veen
waren uitgewerkt (Van Veen 1948: 151;Van der Ham 2003: 115).
Tevens beschikte zij bij aanvang over een aantal noodzakelijke
gegevens, bijeengebracht door de Stormvlioedcommissie van
1939 en waarop kon worden doorgebouwd door Rijkswaterstaat,
met inschakeling van hetWaterloopkundig Laboratorium in Delft,
verrichtte studies.
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Naast het min of meer aandragen van de gewenste oplossing,
stuurde minister Algera meteen aan op eensgezinde steun voor
het omvangrijke en kostbare plan. Bij de installatie van de Delta-
commissie op 21 februari 1953 startte de minister zijn toespraak
met de volgende woorden:

‘Mijne Heren, de ramp, die ons land op 1 februari trof, ligt ons
allen, u, en mij en het gehele land, op het hart. Zij stemt ons
allen tot diepe droefheid. U zult het met mij eens zijn, dat wij,
voor zover dit mogelijk is, moeten trachten een herhaling van
een dergelijke ramp te voorkomen.” (Deltacommissie Advies-
rapport Deel 1 1961: 15)

Het voortdurend spreken in de eerste persoon meervoud (‘wij’,
‘ons’ en ‘onze’) en de uitspraak ‘ons allen, u, en mij en het gehele
land’, is een discursieve strategie om toehoorders te overtuigen
van het gezamenlijke belang en meningsverschillen in de kiem te
smoren. Retorische vragen of opmerkingen, waarin het antwoord
reeds is gegeven, functioneren op vergelijkbare wijze (‘u zult het
met mij eens zijn dat..."). De reactie van de voorzitter van de
Deltacommissie was in lijn met de strategie van de minister:

‘Ik moge u nogmaals de verzekering geven dat wij, voor
zover een gedegen arbeid dat toelaat, met voortvarendheid
zullen werken en ik spreek de wens uit, dat de arbeid van
de commissie tot heil van ons Vaderland moge strekken.’
(Deltacommissie Adviesrapport Deel 1 1961: 19)

Het hoogmodale woordgebruik (‘verzekering’, ‘gedegen’, ‘voort-
varendheid’) getuigt van grote stelligheid. Het strategische gebruik
van ‘ons’ ter vereniging van zender en ontvanger impliceert
nationale eenheid. Het woord Vaderland (met kapitaal) in combi-
natie met ‘heil’ legt de nadruk op zowel de paternalistische als
religieuze invloeden: de Vader als beschermer van de collectieve
eenheid.

De adviezen van de Deltacommissie hadden veel invioed op
politiek en bestuur. Nog tijdens het bestaan van de commissie
werd op 16 november 1955 het ontwerp voor de Deltawet inge-
diend. Dit ontwerp was gebaseerd op een vijftal interim-adviezen
van de commissie tussen mei 1953 en oktober 1955 aan de
minister van Verkeer en Waterstaat. De Tweede Kamer stemde op
5 november 1957 met de wet in, de Eerste Kamer op 7 mei 1958.
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De volgende dag ondertekende koningin Juliana de wet en werd
deze in het Staatsblad gepubliceerd. De prominente aanwezigheid
van het koningshuis, niet alleen tijdens maar ook na de ramp,
symboliseerde de eenheid van het Nederlandse volk. Bovendien
was het koningshuis ook een uiterst betrouwbare en gezag-
hebbende autoriteit. Niemand waagde het om publiekelijk ter
discussie te stellen wat vanuit deze bron werd gesteld. Voor de
uitvoering van het Deltaplan werd de Deltadienst ingesteld,
opgericht op 1 mei 1956, als afdeling van Rijkswaterstaat. Van 1954
tot 1988 werkte deze aan de uitvoering van het Deltaplan, dat
bestond uit de aanleg van een groot aantal primaire (in de mond-
ing van een zeearm) en secundaire (verder landinwaarts gelegen)
afsluitingen, compartimenteringswerken en de aanleg van wegen.
De Delta-dienst diende de gemaakte plannen continu bij te stellen
op grond van zich wijzigende inzichten en politieke en economische
factoren, zoals bij de uitvoering van de Oosterscheldekering. In
1979 besloot de Tweede Kamer van dit kunstwerk, in het kader van
milieu- en natuurbelangen, een open kering te maken.

3.2.3. Het discours van strijd

In deze paragraaf duiden wij het discours van strijd en bijbehorende
betekenissen van de onderzoekscategorieén ‘leefomgeving’, ‘maak-
baarheid’ en ‘verantwoordelijkheid’. Dit discours kenmerkt zich
door een eensgezinde strijd tegen de gezamenlijke vijand; toe-
komstige rampen dienen te worden voorkomen door het water te
weren en te keren. Verantwoordelijke actoren genieten veel autori-
teit en gezag in de samenleving. Er is sprake van zichtbaar en een-
duidig leiderschap. Onzekerheden worden overwonnen met behulp
van een groot vertrouwen in techniek, overheden en waterexperts.

Onderzoekscategorie ‘leefomgeving’: vechten tegen natuur

De relatie met de leefomgeving, in dit geval de zee, werd sterk
bepaald door het idee dat kwetsbare mensen moesten worden
beschermd tegen verwoestende natuur.Tijdens de toespraak bij de
instelling van de Deltacommissie sprak minister Algera van ‘twee
invloeden der kwade zee':

‘Ik verzoek U thans Uw zeer belangrijke taak te willen aanvaar-
den, de taak van het zoveel mogelijk veilig stellen van het zuid-
westen des lands tegen de twee kwade invlioeden der zee: de
hoge vloeden en de verzilting.” (Deltacommissie Adviesrapport
deel 1 1961: 18)
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De zee was de dader, kwetsbare mensen de slachtoffers. Grote
waterwerken dienden ‘de kwade invloeden der zee’ te weren en
keren en de samenleving te beschermen tegen het binnendrin-
gende en schade veroorzakende water. In deze opvatting waren
natuur en samenleving aparte entiteiten. Geograaf Hinchliffe
(2007) spreekt van ‘nature independent en ‘nature out there', een
natuurbeeld waarbij alle indringers worden buitengesloten; alle
menselijke invloed en aanwezigheid moet worden geweerd uit de
natuur. Vlak na de watersnoodramp in 1953 gebeurde in Nederland
het omgekeerde; de vijandige natuur moest worden geweerd uit
de samenleving. De commissie maakte hierbij impliciet een onder-
scheid tussen ‘kwade’ en ‘goede’ natuur. Zij achtte het mogelijk de
vijandige natuur door middel van menselijk ingrijpen om te
vormen tot een positief element door haar te bedwingen en tot nut
te maken voor mensen.

Een economisch gerationaliseerde visie was onmiskenbaar
aanwezig; veiligheidshalve én economisch was het afsluiten van
de zeegaten de beste keuze. De gevolgen voor het milieu waren
van ondergeschikt belang.Toen de commissie de betekenis en
gevolgen van de werken in het deltagebied overwoog, richtte zij
haar aandacht op de zoetwaterhuishouding, de scheepvaart, het
verkeer te land, landaanwinning, recreatie en visserij. De com-
missie verwachtte nauwelijks negatieve gevolgen van de werken,
alleen van de visserij zouden ‘belangen érnstig ... worden
geschaad’ als gevolg van het afsluiten van de zeegaten (Delta-
commissie Adviesrapport Deel 1 1961: 101). Met het onderstrepen
van de mogelijkheden voor landaanwinning als aantrekkelijk
perspectief van de Deltawerken benadrukte de commissie dat de
mens de natuur beheerst en zelfs schept. Een befaamd gezegde
luidde: ‘God schiep de Aarde, maar de Nederlanders schiepen
Nederland’. Maar de mens als Schepper was niet onomstreden,
christelijk religieuze overtuigingen speelden in Nederland een
grote rol. In de rampgebieden van Zeeland en de Zuid Hollandse
eilanden domineerden strenge christelijke normen en waarden,
waarin God de ‘Schepper en Almachtige’ was. Aan oorzaken van
de ramp werd vanuit dit perspectief betekenis gegeven.

Ondanks de nadruk op de natuur als vijand van mensen,
waren op de achtergrond ook enkele relativerende geluiden te
bespeuren. De Contact Commissie voor Natuur- en Landschaps-
bescherming vreesde de grote gevolgen van totale afsluiting van
de zeearmen voor het milieu en de jongerenafdeling van de Anti-
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7 Bij de afsluiting van zijn intree-rede
op 12 februari 1969 besteedt kustwater-
bouwkundige Eco Bijker aandacht aan
deze problematiek (Bijker 1969).

Revolutionaire Partij (ARP) was bezorgd over de toekomst van vis-
serij en schelpdieren. Deze kritische geluiden hadden echter (nog)
weinig impact. Pas eind jaren zestig kwam er een omslag, toen het
unieke natuurgebied De Beer voor de Rotterdamse haven moest
wijken?. Rond 1970 ontstonden de eerste actiegroepen, die lang-
zaam maar zeker ook gehoor kregen bij de regering. De ecologie
ging vanaf dat moment een steeds belangrijker rol spelen bij de
verdere ontwikkeling van de Deltawerken.

Onderzoekscategorie ‘maakbaarheid’: rationeel beheersingsideaal
De komst van het Deltaplan koppelde de overtuiging van onbe-
heersbaarheid van de natuur en goddelijke almacht opvallend
genoeg aan een krachtig rationeel beheersingsideaal. In de instal-
latierede wees minister Algera erop dat de Deltacommissie een
waterstaattechnische commissie was. De aandacht richtte zich op
het ontwerpen van een technisch systeem van beveiliging:

‘Men moet trachten zich rekenschap te geven van de kans, dat
nog hogere stormvloedstanden zullen voorkomen, om aan de
hand daarvan te komen tot dijkverbeteringen, waarbij voor elk
gebied een economisch en sociaal verantwoorde mate van
veiligheid wordt verzekerd. Een voor het gehele kustgebied
geldend systeem van beveiliging, waarbij goed functionerende
normen en richtlijnen in acht worden genomen, kan niet wor-
den ontbeerd.” (Deltacommissie Adviesrapport Deel 1 1961: 100)

Veiligheid kon ‘worden verzekerd” met behulp van een weerstand-
strategie gebaseerd op zeer strenge normen. De commissie
adviseerde dat langs de gehele kust peilen dienden te worden
aangehouden, met eenzelfde overschrijdingskans als het peil

NAP + 5,0 m bij Hoek van Holland. Dit zogenaamde basispeil lag
ruim één meter hoger dan de in 1953 opgetreden uitzonderlijke
stormvloedstanden en kende een overschrijdingsfrequentie van
1/10.000. Ook voor wat betreft het onderhoud en de mogelijke
aanpassingen in de toekomst bestond geen twijfel:

‘Op deze wijze zal een modern geconstrueerde hoofdwater-
kering worden verkregen, die aan hoge eisen van veiligheid
zal voldoen. Het onderhoud daarvan zal eenvoudig en
overzichtelijk zijn en gemakkelijk verzekerd kunnen worden.
(Deltacommissie Adviesrapport Deel 1 1960: 38)

7

118 Drie dominante discoursen tussen 1953 en 2008



8 Het Polygoonjournaal volgde de voort-
gang van de Deltawerken op de voet. In
de periode tussen de aanvaarding van
de Deltawet in 1957 tot de opening van
de Haringvlietdam in 1971 bracht Poly-
goon steeds de nieuwe afsluitingen in
beeld en richtte de camera daarbij uitge-
breid op de succesvolle activiteiten van
de ingenieurs van Rijkswaterstaat (Zie
bijvoorbeeld uitzendingen van Polygoon
Hollands Nieuws 30 okt. — 5 nov. 1957
‘Caisson-legging voor de afsluiting van
Veerse Gat’; 12 mei 1962 ‘Nieuw succes
bij de Deltawerken’; www.beeldenge-
luid.nl, geraadpleegd 21 maart 2010).

Opnieuw wordt gebruik gemaakt van het begrip ‘verzekeren'. Uit
het hoogmodale woordgebruik spreekt een groot (zelf)vertrouwen
in waterstaattechnische kennis en kunde. De commissie twijfelde
niet aan de technische haalbaarheid van de Deltawerken:

‘De commissie is van oordeel, dat de huidige stand van onze
kennis en de middelen, alsmede de ontwikkeling van de tech-
niek, de uitvoering van de afsluitingen technisch mogelijk
maken. Hoewel zich ongetwijfeld nog vele moeilijkheden en
mogelijk ook tegenslagen zullen voordoen, is de commissie
er van overtuigd dat deze allen zullen worden overwonnen.’
(Deltacommissie Adviesrapport Deel 1 1960: 52)

Ondanks toekomstige moeilijkheden en tegenslagen wordt de
overwinning bij voorbaat geclaimd. Het geloof in de maakbaarheid
van de leefomgeving met behulp van technische vooruitgang en
wetenschappelijk verkregen inzichten, maakte van de ingenieurs
‘nieuwe Goden’. In de media werd voortdurend melding gemaakt
van de bijna bovenmenselijke prestaties bij de totstandkoming van
de Deltawerken. De beelden van de technische hoogstandjes die
de vele Polygoonjournaals in de jaren vijftig en zestig vertoonden,
werden vergezeld van heroische muziek en triomfantelijk com-
mentaar. Indrukwekkende beelden en bombastische geluidsfrag-
menten in een theatrale bioscoopomgeving symboliseerden op
effectieve wijze de strijd tegen de zee en toonden nadrukkelijk de
beheersing van het water door ingenieurs8.

Onderzoekscategorie ‘verantwoordelijkheid’: overmacht van God
of natuur

Waterbouwkundige Huitema publiceerde al in 1947 het standaard-
werk ‘Dijken langs zee, rivieren en kanalen. Kaden om polders,
droogmakerijen enz. Samenstelling, aanleg, onderhoud. Hij meen-
de dat rampen wel degelijk konden worden voorkomen: ‘Geen
dijk, of hij kan zoo worden gemaakt, dat doorbreken absoluut is
uitgesloten’ (Huitema 1947: VII-VIIl). Dit vergde wel de nodige
investeringen. Maar deze investeringen werden in het licht van de
moeilijke wederopbouwfase en de Koude Oorlog niet gedaan. Ter-
wijl veel geld werd vrijgemaakt voor het departement van Oorlog,
moest het ministerie van V&W met steeds minder middelen rond-
komen. Onmiddellijk na de fatale gebeurtenissen van 1953 werd
duidelijk dat ook menselijke tekortkomingen een rol speelden bij
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9 Onder andere Van Veen waarschuwde
al sinds 1937 voor te lage dijken in
Zuidwest Nederland. Dat hij dit deels
onder het pseudoniem ‘dr. Cassandra’
deed, tekent de gevoeligheid van dit
onderwerp (Van der Ham 2003b).

10 Handelingen Tweede Kamer
1952-1953, |: 548.

11 Handelingen Tweede Kamer
1952-1953, |: 583-584.

12 Handelingen Tweede Kamer
1952-1953, I: 548.

13 Handelingen Tweede Kamer
1952-1953, I.

de oorzaak van de ramp. Maar ondanks eerdere waarschuwingen?
legde vrijwel niemand de schuldvraag bij menselijk handelen (Van
der Ham 2003a). Zelfs het stellen van die vraag werd ongepast,
prematuur of zinloos geacht. In deTweede Kamer heerste de
mening dat een poging tot het zoeken van ‘zondebokken’ achter-
wege diende te blijven, er was geen reden ‘te veronderstellen dat
welke instantie dan ook in meer of mindere mate in gebreke zou
kunnen worden gesteld’10,

De oorzaak van de ramp werd geduid als een act of God, als een
onbeheersbare natuurkracht of als imperfectie van oude systemen.
Minister van Verkeer en Waterstaat Algera stelde de retorische
vraag ‘Wie kan keren de hand des Heren?'11, Daarnaast legden
regering en parlement veel nadruk op de onbeheersbaarheid van
dergelijke natuurrampen. Volgens KVP-erVan den Heuvel was ‘de
zee machtiger dan iemand ook maar heeft kunnen vermoeden’12,
De schuld voor het falen werd niet bij mensen, maar bij de natuur
gelegd. Dit blijkt helder uit de transitiviteit in de tekst van het
Deltarapport: die drukt steeds weer uit dat zelfs daar waar mensen
scheppend werk hebben verricht, toch de natuur veroorzaker of
schuldige van de overstroming is. Zo wordt het ‘telkens weer falen
van de dijken’ veroorzaakt door ‘dat zij in het algemeen voort-
durend aan verzakking onderhevig zijn’ (Deltacommissie Advies-
rapport Deel 1 1961: 100). Het is niet zozeer de techniek die faalt, de
aarde zelf is niet stevig genoeg. Daarnaast wees de Deltacommissie
eveneens op de imperfectie van de oude systemen: ‘Het systeem,
waarbij de ter plaatste hoogst bekende waterstand als maatstaf
werd aangehouden, biedt niet voldoende veiligheid’ (Deltacom-
missie Adviesrapport Deel 1 1961: 100). ‘Het systeem’ is de actor,
waardoor verantwoordelijkheid wordt gedepersonaliseerd. Niet de
ingenieur of de beleidsmaker moest verantwoordelijk worden
gehouden voor onvoldoende veiligheid, maar ‘het systeem’ zelf.

Door de ramp niet te beschouwen als menselijk falen konden
beschuldigingen in die richting - zoals van CPN Tweede Kamerlid
Gortzak die de regering plichtsverzuim verweet - worden
ge-pareerd13. Het voorstel om een parlementaire enquéte-
commissie in te stellen naar de ware toedracht van de ramp,
kreeg geen enkele steun. De minister-president weigerde de
schuld op zich te nemen voor slecht onderhoud van de dijken.
Ook Rijkswaterstaat kreeg geen schuld toegewezen. De
kustverdediging viel immers voor het grootste deel onder
rechtstreekse verantwoordelijkheid van de waterschappen.

120 Drie dominante discoursen tussen 1953 en 2008



Midden 90-er jaren - 2008

‘Ofschoon het niet op de weg der commissie ligt nader uitge-
werkte voorstellen betreffende een betere waterschapsindeling
te doen, zo meent zij hier toch wel een aanbeveling te moeten
doen ten aanzien van het beheer en onderhoud van het kustvak
tussen de duinen van Walcheren en de Rotterdamse Waterweg.’
(Deltacommissie Adviesrapport Deel 1 1961: 99)

De commissie adviseerde het beheer en onderhoud van dit kust-
vak in handen te leggen van het rijk, omdat hiermee ‘landsbelan-
gen van bijzondere betekenis’ zijn gemoeid. De Deltawerken, die
‘een betere beveiliging van de bevolking van een groot deel van
ons land beogen en die zich uitstrekken langs de gehele Neder-
landse kust, zullen als één geheel moeten worden beschouwd.
Hier ligt volgens de commissie ‘een taak voor het oppertoezicht
van de Kroon om te zorgen, dat inderdaad deze werken als één
sluitende keten, zonder zwakke schakels, tot stand zullen worden
gebracht’ (Deltacommissie Adviesrapport Deel 1 1961: 99).
Mochten de toenmalige wettelijke regelingen niet voldoen,

dan moest een aanvulling van de wet uitkomst bieden, zo
meende de Deltacommissie.

De commissie wilde een einde maken aan een eeuwenoude
stelregel -‘Dien water deert, die water keert’ - die nog altijd gold en
waardoor de vaak kleine waterschappen die pal aan zee lagen de
verantwoordelijkheid voor kustverdediging droegen. Een gezamen-
lijk nationaal veiligheidsbeleid ontbrak. De commissie achtte het
niet langer passend om vast te houden aan het totaal versnip-
perde systeem van honderden waterschappen met elk hun eigen
bestuur. Waterveiligheid moest een collectieve verantwoordelijk-
heid worden. Consensus, eendrachtigheid en een in de religieus
georiénteerde samenleving ingebed paternalisme vormden de
vruchtbare voedingsbodem voor de in opkomst zijnde verzorgings-
staat berustend op solidariteit. Die solidariteit strekte zich uit over
regio’s en generaties en was van groot belang voor de financiéle
waarborging van de Deltawerken. Heel Nederland moest bereid
zijn om de lasten te dragen voor de veiligheid van de kustgebieden
nu én in de toekomst en te aanvaarden dat de overheid bepaalde
wat ‘goed’ was.
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i . . 14
14 Handelingen Tweede Kamer Daarmee had de rijksoverheid geen enkele bemoeienis’4. De Bgin 706r - begin 90er jaren Discours van dreiging
1952-1953, 1. Deltacommissie stuurde in haar advies wel aan op meer eenheid

van handelen ten aanzien van veiligheid: Nederlands waterveiligheidsdebat 1953 - eind 60er jaren Discours van overwinning

Dominant discours

Discours van strijd

Onderzoekscategorie
Leefomgeving Vechten tegen natuur
Maakbaarheid Rationeel beheersingsideaal

Verantwoordelijkheid

Overmacht

Figuur 3.3.

Betekenis onderzoekscatego-
rieén behorend bij het discours
van strijd in het Nederlands
waterveiligheidsdebat.

15 Over het beeld van de waterwolf als
nationale vijand zie onder andere Van
derWoud (1987: 274-276), Te Brake (2002),
Vreuls (2005) en Rooijendijk (2009).

16 Polygoonjournaals 1959-1971.

17 Uiteraard volgt uit de compressie een
onvolledige en beperkte weergave van
analyse en conclusies, maar voor het
bieden van overzicht achtten wij deze
behulpzaam en derhalve noodzakelijk.

3.2.4. Conclusie: kwetsbaarheid van mensen

In de periode na de ramp van 1953 domineerde het discours van de
heroische strijd tegen het water. Kwetsbare mensen moesten wor-
den beschermd tegen verwoestende natuur. De nationale reputatie
en identiteit hadden een deuk opgelopen door de traumatische
overstromingsramp van 1953 en Nederlandse waterexperts zetten
een tegenoffensief van ongekende omvang in. De overtuiging
leefde dat, met behulp van een ingenieus en omvangrijk technolo-
gisch gestuurd verdedigingsplan, voor eens en altijd kon worden
afgerekend met de nationale vijand, de waterwolf15, Dit getuigt van
een rationeel beheersingsideaal. Media portretteerden ingenieurs
als helden met een bijna goddelijke status16. Het advies van de
Deltacommissie en de daaruit voortkomende Deltawerken werden
in de naoorlogse jaren hét symbool van de wederopbouw van de
Nederlandse identiteit en samenleving. Niemand twijfelde openlijk
aan nut en noodzaak van deze kostbare verdedigingswerken.
Publiekelijk spreken over een nieuwe watersnoodramp als een reéel
toekomstig scenario was not done. De Deltawet stond garant: ‘Dit
nooit meer’ (Rijkswaterstaat & KNMI 1961: 5). De samenleving was
overtuigd van de juistheid van de gekozen oplossing: preventieve
veiligheidsmaatregelen in de vorm van omvangrijke waterkeringen,
gebaseerd op buitengewoon strenge veiligheidsnormen, zouden er
voor zorgen dat veiligheidsrisico’s in de toekomst konden worden
beheerst. Politiek en bestuur voelden zich niet verantwoordelijk
voor de ramp, maar pleitten - conform de overtuigingen in een
opkomende verzorgingsstaat met een christelijk paternalistische
moraal - voor een verantwoordelijkheid voor waterveiligheid op
nationaal overheidsniveau. In figuur 3.3 presenteren we de domi-
nante betekenissen van de onderzoekscategorieén ‘leefomgeving’,
‘maakbaarheid’ en ‘verantwoordelijkheid’ binnen het discours

van strijd in enkele gecomprimeerde termen17,
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3.3. Discours van overwinning: kwetsbaarheid van natuur

In deze paragraaf duiden wij het discours van overwinning en de
bijpehorende betekenissen van de onderzoekscategorieén ‘leef-
omgeving’, ‘maakbaarheid’ en ‘verantwoordelijkheid’. Het discours
van overwinning domineerde het debat over waterveiligheid van
begin jaren zeventig tot begin jaren negentig. Waterveiligheid werd
het onderwerp van felle discussies tussen traditionele dijk-
verzwaarders en beschermers van landschappelijke, natuurlijke en
cultuurhistorische (LNC) waarden. De verlaging van veiligheids-
normen in het rivierengebied duidde op afnemend risicobewustzijn.
Wij analyseerden het advies en het rapport van de Commissie
Rivierdijken ofwel de Commissie Becht uit 1977 en dat van de
CommissieToetsing Uitgangspunten Rivierdijkversterking ofwel de
Commissie Boertien uit januari 1993. In het discours van overwin-
ning staat bescherming van landschap, natuur en cultuurhistorie
centraal, met behulp van een romantisch beheersingsideaal. De
overheid neemt alle verantwoordelijkheid voor waterveiligheid.

3.3.1. Maatschappelijke context

Eind zestiger jaren had de kustverdediging, in casu de Deltawerken,
de prioriteit in het waterveiligheidsbeleid en werden veel rivierdijk-
versterkingen uitgesteld. De rivierdijken waren op verschillende
plaatsen voor het laatst versterkt na de rivieroverstromingen van
1926, waardoor waterstanden die hoorden bij een Rijnafvoer van
13.000m /seconde konden worden gekeerd. Maar naar aanleiding
van de impact van de ramp van 1953 leek dat niet meer voldoende.
In zijn brief van 2 oktober 1956 aan het college van Gedeputeerde
Staten van het Gelders provinciebestuur noemde minister van
V&W Algera een Rijnafvoer van 18.000m®/seconde als ‘veilig uit-
gangspunt’. Gezien de financiéle en praktische consequenties
adviseerde de minister deze norm met enige soepelheid te
hanteren. Kort na het advies van de minister werd de maatgevende
hoogwaterstand (MHW) vastgesteld op 18,1 m + NAP (bij Lobith).
De kans dat de rivierstand in een jaar boven deze MHW uit zou
komen, was berekend op eenmaal per 3000 jaar (Van Heezik

2007: 206). Om aan deze norm te voldoen moest 550 van de 650
kilometer dijk langs de Rijntakken op de schop. Dat daarbij veel
landschappelijke, natuurlijke en cultuurhistorische (LNC) waarden
werden aangetast, was onvermijdelijk. Economische en veiligheids-
belangen domineerden waterstaatkundige beslissingen.
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18 Handelingen Tweede Kamer 1973-74,
12600 XII, 38. In deze motie werd de
minister verzocht “... bij de beoordeling
van te subsidiéren waterschapsbelan-
gen, ook aan de belangen van land-
schapsbescherming en natuurbehoud
een grote waarde toe te kennen’.

In de loop van de tijd werden diverse negatieve effecten van
dijkverzwaring echter een steeds grotere bron van zorg. Het
discours van de eensgezinde strijd tegen water verloor aan
dominantie. Na het succesvolle offensief van de Deltawerken leek
het gevaar van water geweken. In de ogen van steeds meer
mensen vormde niet de natuur maar de keuze voor veiligheid in
de vorm van dijkversterking het gevaar. Dijkversterking vormde
een bedreiging voor de kwetsbare LNC-waarden in het rivieren-
landschap. Begin jaren zeventig nam de invloed van de natuur en
milieubeweging sterk toe. Het rapport Limits to Growth van de
Club van Rome droeg bij aan toenemend milieu- en natuurbewust-
zijn (Meadows cs. 1972). Daarnaast nam ook, geheel passend in de
tijdsgeest van opkomende emancipatie, de mondigheid van
burgers toe. Zij bekritiseerden traditionele autoriteiten vanwege de
autoritaire bestuursstijl en gebrekkige democratische houding.
Waterschappen met hun traditionele en gesloten cultuur en
beperkte natuur- en milieubelang vormden een dankbaar doelwit
voor activisten. In eerste instantie konden voorstanders van
dijkverzwaring hun plannen nog probleemloos uitvoeren omdat
‘in het godsvruchtige en gezagsgetrouwe rivierengebied ... mani-
festaties van burgerlijke ongehoorzaamheid een onbekend
fenomeen’ waren (Van Heezik 2007: 211). Het kwam voor hen dan
ook als ‘een complete verrassing’ toen eind 1973, onder leiding
van huisarts Van der Beek, heftig protest uitbrak in het door
dijkverzwaring bedreigde rivierdorp Brakel. De Stichting Natuur en
Milieu (opgericht in 1972) mengde zich in het conflict, mobiliseerde
de lokale bevolking en genereerde veel media aandacht (Van
Heezik 2007: 175, 211-213). Dit resulteerde op 21 februari 1974 in
het aannemen van de motie Albers, waarmee het conflict op de
nationale politieke agenda kwam te staan18. Dit was voor minister
van V&W Westerterp aanleiding om in mei 1975 de Commissie
Riverdijken - meestal de Commissie Becht genoemd - in het leven
te roepen. Deze commissie kreeg als opdracht oplossingen te
vinden voor het hoog opgelopen maatschappelijk conflict over
de vraag hoe waterveiligheid vorm te geven in het rivierengebied.

Het advies van de Commissie Becht werd door de minister in
zijn geheel overgenomen en in 1978 door deTweede Kamer alge-
meen aanvaard. Het begrip ‘uitgekiend ontwerpen en uitvoeren’
deed zijn intrede. De commissie adviseerde de rivierdijken zodanig
zorgvuldig te construeren, dat waterstanden die behoorden bij een
maatgevende Rijnafvoer te Lobith van 16.500 m*/seconde werden
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19 Een groot aantal bomen in een
natuurgebied onder aan de dijk zouden
moeten sneuvelen voor de versterking
van de Bomendijk en een drietal lokale
actievoerende dames kregenTweede
Kamerleden na een terreinbezoek zover
dat ze de dijkverzwaring afwezen

(Van Heezik 2007: 231).

gekeerd. Deze maatgevende afvoer verhield zich tot een overschrij-
dingskans van eenmaal per 1250 jaar. Maar omdat in de periode na
de ramp van 1953 het accent vooral op kustverdediging lag, waren
de meeste dijken nog niet aangepast aan de sinds 1956 min of meer
geldende norm van 18.000 m¥*seconde. Dit betekende dat in de
praktijk alsnog veel dijken moesten worden versterkt. Onduidelijk-
heden over de exacte invulling van het begrip ‘uitgekiend ontwer-
pen en uitvoeren’ vormden wederom aanleiding voor strijd en veel
dijkversterkingprojecten liepen opnieuw vertraging op. De LNC-
activisten kregen de schuld voor vertragingen in de uitvoering van
dijkversterking vaak in de schoenen geschoven, maar financién
speelden ook een belangrijke rol. Al het beschikbare geld voor
waterveiligheid werd besteed aan kustbescherming. Paradoxaal
genoeg betroffen de extra uitgaven in het bijzonder de flexibele
Oosterscheldekering, hét symbool van succesvol milieuactivisme.
Bovendien maakten de economische ontwikkelingen nieuwe
bezuinigingen noodzakelijk. Wanneer er geen geldproblemen
waren geweest, was het conflict waarschijnlijk niet weer zo hoog
opgelopen (Van Heezik 2007: 234-236).

Maar het conflict laaide wel hoog op. De voor dijkversterkingen
verantwoordelijke beheerders vonden dat veiligheid voorop moest
staan. Andere zaken werden door traditionele waterbeheerders
niet alleen van ondergeschikt belang geacht, ze maakten dijk-
verzwaringen ook duurder, vertraagden het proces of gingen zelfs
ten koste van de veiligheid. De dijkverzwaarders werden in hun
overtuiging gesterkt toen in 1984 na herberekening van de maat-
gevende hoogwaterstanden bleek dat deze bij de door de Commis-
sie Becht aanbevolen maatgevende afvoer van 16.500 m®seconde
voor de Waal en Merwede tot aanzienlijke dijkverhoging zouden
leiden. Dit kwam door een verandering in het denken over rivier-
ruwheid. Volgens Rijkswaterstaat moest in de herberekeningen
van een hogere waarde van de ruwheid van de rivierbodem
worden uitgegaan, wat zou leiden tot hogere waterstanden bij
dezelfde afvoer (Rijkswaterstaat 1984; De Graeff 1986). De nieuwe
berekening werd fel bekritiseerd en was aanleiding voor nieuwe
protesten. Deze protesten leidden tot stagnatie in de besluit-
vor-ming en discussie over niet alleen de wijze van rivierdijk
versterken, maar ook de noodzaak van versterken op zich. De
‘Bomendijk bij Zutphen” werd het nieuwe symbool van de anti-
dijkverzwaringscoalitie19. Net als in de jaren zeventig verplaatste
het lokale conflict zich naar de nationale politieke arena.
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20 Kamerstuk 18106, nr. 32,
dd. 18 april 1991.

21 Het Plan Ooievaar was de winnende
inzending voor de prijsvraag van de
EO Wijersstichting in 1986, maar de
officiéle publicatie was pas in 1987.

LNC-activisten wisten opnieuw veel aandacht te creéren in de
landelijke media. De bewoners roerden zich, middels groeperingen
als de 1991 opgerichte stichting ‘Red ons Rivierenlandschap’
(ROR), nadrukkelijker en fundamenteler in de discussie. Er
ontstond verdeeldheid over de te volgen koers. Anders dan de
Stichting Natuur en Milieu legde de stichting ROR het accent
vooral op het behoud van karakteristieke dijkwoningen en andere
waardevolle elementen in het rivierenlandschap.

De veelheid van meningen was illustratief voor het culturele
spanningsveld waarin dijkversterking zich bevond en leidde in
1991 tot de aanname van de motie Eversdijk20. Hierin werd gesteld
dat riviergedeelten met een lagere veiligheid dan 1/500 voor het
jaar 2000 versterkt moesten zijn en dat circa 97% van de overige
versterkingen in 2004 voltooid moest zijn. Minister van V&W Smit-
Kroes onderstreepte het belang van dijkverzwaringen door op te
merken dat ‘rivierdijken geen openluchtmuseum zijn’ (Van Heezik
2002: 224). Ondertussen vonden alternatieve zienswijzen, zoals het
Plan Qoievaar (De Bruin cs. 198721), eveneens hun weg naar Den
Haag. Dit plan voorzag in een verlaging van de uiterwaarden door
ontgrondingen en rivieren die, zoveel als mogelijk, in hun natuur-
lijke vorm dienden terug te keren. Ook bij het ministerie van
VROM ontstond meer animo om het hoogwaterbeschermings-
beleid anders vorm te geven, bijvoorbeeld door calamiteit-
gevoelige polders en overlaten in ere te herstellen en zo kansen
van bestaande systemen te benutten (Ruimtelijk Planbureau
2007: 29; De Boer 2003: 63). Een ander idee, genaamd ‘Levende
Rivieren’, kwam in 1992 van het Wereld Natuur Fonds (WNF). Hier-
bij lag het accent op het rivierverruimende effect van de afgraving
van uiterwaarden en het weer opengraven van stromende
nevengeulen. De opnieuw hoog oplopende spanningen in het
rivierengebied waren de aanleiding voor het instellen van een
nieuwe adviescommissie in 1992, de commissie Toetsing
Uitgangspunten Rivierdijkversterkingen (Commissie Boertien), die
een oplossing moest zien te vinden voor het langslepende conflict.

3.3.2. Advies van de Commissie Becht (Commissie

Rivierdijken 1977)

Het rapport van de Commissie Becht stamt uit maart 1977. Op de
bruine kaft staat een detailkaart van de Waal, met achterop het
dorp Brakel en voorop de dorpen Herwijnen en Zuilichem (afbeel-
ding 3.2.). Het rapport bestaat uit twee delen: het hoofdrapport en

126 Drie dominante discoursen tussen 1953 en 2008



Afbeelding 3.2.
Rapport Commissie Becht
(Commissie Rivierdijken 1977).

een deel bijlagen. Het rapport is geillustreerd met foto’s, tabellen
en overzichtskaartjes en klassiek vormgegeven qua opmaak en
lettertype. Als basiscorpus diende hoofdstuk VIl van het hoofdrap-
port: Conclusies en Aanbevelingen (Commissie Becht 1977: 87-94).

De Commissie Becht bestond uit twaalf leden (waaronder acht
ingenieurs), onder leiding van de oud-burgemeester vanTilburg,
Becht. In zijn functie als burgemeester presenteerde hij in 1959 het
zogenaamde ‘72-miljoen-plan’, betreffende ingrijpende stads-
vernieuwing. Dit leverde hem de bijnaam ‘Kees de Sloper’ op.

De eerste directeur van de Stichting Natuur en Milieu (1972-1999)
Nijhoff vertegenwoordigde de natuur- en milieubelangen in de
commissie. Stichting Natuur en Milieu, opgericht in 1972, bundelde
de krachten van drie milieuorganisaties. Een vierde organisatie,
Natuurmonumenten, ging onafhankelijk verder. De nieuwe Stich-
ting Natuur en Milieu speelde een actieve rol bij het mobiliseren
van burgerverzet en media-aandacht in het rivierenconflict. Nijhoff
adviseerde meer studie te doen naar onder meer de morfologische
aspecten om als commissie tot een gefundeerd oordeel te komen.
Hij was het oneens met de overwegend technische en bestuurlijke
argumenten van de overige commissieleden, waarbij vooral parle-
mentariér Van Rossum een prominente rol speelde. Van Rossum,
die afkomstig was uit het Zeeuwse Overflakkee waar hij van nabij
de gevolgen van de watersnoodramp in 1953 meemaakte, was
groot voorstander van dijkverzwaringen. Hij was van 1967-1986
Tweede Kamerlid voor de Staatkundig Gereformeerde Partij (SGP).
In het parlement was hij lange tijd de enige ingenieur met verstand
van water. Hij genoot veel gezag en had veel connecties (Van
Meurs 1996). Hij was vanaf 1969 voorzitter van de ‘Gemeentelijke
Regeling Dijkverbetering Gelderland’, een organisatie die door de
Gelderse waterschappen in het leven was geroepen om meer een-
heid te krijgen in de dijkverzwaringsplannen en om de bijdragen
van rijk en provincie beter veilig te stellen. Hij was van 1967 tot
1990 lid van de Staatscommissie voor de Waterstaatswetgeving.
Ook was hij lid van de Commissie Waterhuishouding van de Raad
van de Waterstaat.

Volgens commissielid Nijhoff was Becht geen begenadigd
voorzitter, hij wist weinig van het probleem af en begreep evenmin
iets van milieu en natuur. Becht had moeite de tegenstrijdige
visies en belangen te verenigen (Van Meurs 1996: 138). Dit blijkt
ook uit de woordkeuze in het advies. Formuleringen als ‘naar het
oordeel van de meerderheid van de commissie’, ‘naar de mening
van de meerderheid van de commissie’, ‘volgens de meerderheid
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van de commissie’ (Commissie Becht 1977: 92-94) maken duidelijk
dat het Becht niet was gelukt tot een eensluidend advies te komen.
Nijhoffs standpunt inzake een mogelijke wijziging van de topafvoer-
verdeling wordt zelfs apart vermeld in het rapport (Rapport Com-
missie Becht 1977: 94). Secretaris Van der Kleij was de man die in
het bijzonder vormgaf aan de formulering van het compromis
(Van Meurs 1996: 138). Hij was in die tijd tevens secretaris van de
gezaghebbendeTechnische Adviescommissie Water.

De Commissie Becht werd ingesteld bij beschikking van
25 mei 1975. Aanleiding voor de vraag naar advies waren waterstaat-
kundige beslissingen in het rivierengebied waarbij veiligheid tegen
overstroming (dijkversterking) conflicteerde met LNC-waarden.
Minister van V&W Westerterp verzocht de commissie in eerste
instantie de vraag te beantwoorden of ‘er aanleiding was de gehan-
teerde maatstaf voor het ontwerp van maatregelen ter verbetering
van de bescherming tegen hoge rivierstanden — een waterstand
behorend bij een afvoer van de Rijn te Lobith van 18.000 m*seconde
—te herzien, en zo ja welke maatstaf of welke maatstaven moesten
worden aangelegd’ (Commissie Becht 1977: 6). De minister vroeg de
commissie ‘zo mogelijk en nodig in een eerder stadium over onder-
delen van de opdracht interim-rapporten uit te brengen’ (Commissie
Becht 1977:7). In het interim-rapport van maart 1976 kondigde de
commissie aan gebruik te maken van de door de minister geboden
gelegenheid tot ruime interpretatie van de haar opgedragen taak.
Twee zaken achtte de commissie bepalend voor de wijze waarop de
verhoging van de beveiliging tegen overstroming zijn stempel drukt
op hetrivierengebied.Ten eerste ‘de mate waarin’ (conform de
opdracht van de minister) en daarnaast ‘de wijze waarop’ verbetering
tot stand wordt gebracht. Door dit aspect in het advies nader te
beschouwen, probeerde de commissie een oplossing te vinden
voor het hoog opgelopen maatschappelijke en politieke conflict.

De commissie startte haar conclusies en aanbevelingen met
de constatering dat:

‘Bij de eerste onderzoeken van de commissie bleek reeds dat de
veiligheid die wordt geboden door de dijken in hun huidige toe-
stand op meerdere plaatsen ontoelaatbaar laag moet worden
geacht. ... Maatregelen tot verhoging van de veiligheid beveelt
de commissie derhalve aan.’ (Commissie Becht 1977: 87)

Hiermee gaf de commissie aan dat het bieden van veiligheid niet
ter discussie stond. De hoog modale woorden ‘ontoelaatbaar’ en
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‘moet’ geven het statement extra kracht. De commissie verwachtte
door beantwoording van de vraag over de wijze waarop verbeter-
ing tot stand moest worden gebracht ook de beschermers van
LNC-waarden gerust te stellen:

‘Onderzoek heeft aangetoond dat met een zorgvuldig ontwerp
(en de daarbij behorende zorgvuldige uitvoering) in vele
gevallen een aanmerkelijke beperking van de schade aan land-
schappelijke, natuurwetenschappelijke en cultuurhistorische
waarden kan worden bereikt.” (Commissie Becht 1977: 88)

Het gebruik van de woorden ‘onderzoek’ en ‘aantonen’ legt de
nadruk op het objectieve karakter van deze uitspraak over zorg-
vuldig ontwerp en uitvoering. In het rapport sprak de commissie
over ‘een aanzienlijke beperking van de schade’ in ‘vele gevallen’.
Dit lijkt een mooi resultaat, maar nergens wordt concreet aange-
geven in welke en hoeveel gevallen deze aanmerkelijke beperking
op zou treden en hoeveel aanmerkelijk is. De commissie dacht een
belangrijk deel van het probleem te kunnen oplossen met behulp
van het concept ‘“uitgekiend” ontwerpen’. Bij de introductie van dit
begrip werd de volgende noot toegevoegd: ‘Het is bij gebrek aan
beter en met enige schroom dat de commissie deze uitdrukkingen,
die wellicht een verkeerde indruk kunnen wekken, hanteert’
(Commissie Becht 1977: 27). De commissie hanteert ook het
begrip zorgvuldig ontwerp, maar dan zonder aanhalingstekens:
traditionele oplossingen kunnen, zo lijkt de gedachte, wel als
uitgekiend maar niet als zorgvuldig worden betiteld. Zorgvuldige
ontwerpen en de daarbij behorende zorgvuldige uitvoering
betekenden dat in de praktijk specifiek maatwerk moest worden
geleverd, iets waarover de commissie weinig concreet was.

Om er voor te zorgen dat ‘uitgekiende’ ontwerpen en uitvoering
in de praktijk echt leidden tot vermindering van schade aan LNC-
waarden werd, passend in een tijd waarbij Nederland zich ten aan-
zien van water steeds veiliger voelde, een veiligheidsoffer gebracht:

‘Het gestelde in de vorige paragraaf in overweging genomen,
mag de commissie aanbevelen verbeteringen aan de rivierdijken
te doen uitvoeren zodanig dat waterstanden kunnen worden
gekeerd die behoren bij een maatgevende Rijnafvoer te Lobith
van 16.500 m*/seconde. Deze afvoer wordt overschreden met
een frequentie van ongeveer 1/1250.” (Commissie Becht 1977: 94)

129 Drie dominante discoursen tussen 1953 en 2008

Tisa rng st lparrgapseston 1ve wmh b vwrw amtor g

”»r

Afbeelding 3.3.

Rapport Commissie Boertien
(Commissie Uitgangspunten
Rivierdijken 1993).

Verlaging van de maatgevende afvoer betekende in de praktijk dat
nog steeds een aanzienlijk deel van de dijken moest worden ver-
sterkt. Door op zoek te gaan naar een compromis waar alle partijen
zich in konden vinden, probeerde de commissie de angel uit het
conflict te halen en de impasse te doorbreken. De uiteindelijke
invulling van het compromis zou volgens de commissie kunnen
worden bepaald na ‘goed overleg en na zorgvuldige afweging’ van
de belangen van betrokken actoren (Commissie Becht 1977: 88). De
normverlaging leidde niet tot maatschappelijke discussie: door de
strategische formulering bleef er voor de verschillende bij het con-
flict betrokken actoren ruimte bestaan de tekst naar eigen overtui-
ging te interpreteren.

3.3.3. Advies van de Commissie Boertien (Commissie Toetsing
Uitgangspunten Rivierdijkversterkingen 1993)
Het gaat bij het advies van de Commissie Boertien - officieel de Com-
missieToetsing Uitgangspunten Rivierdijkversterkingen - om twee
documenten.Ten eerste het Advies van de Commissie Boertien
(Boertien 1993a), in de vorm van een aanbiedingsbrief aan de minister
van 11 januari 1993 en ten tweede het EindrapportToetsing Uitgangs-
punten Rivierdijkversterkingen (Boertien 1993b), ook van januari
1993. De prominente rol van wetenschappelijk onderzoek bevorderde
de objectieve uitstraling van het advies. Dit onderzoek, uitgevoerd
door hetWaterloopkundig Laboratorium (WL) en het European-
American Center for Policy Analysis’/RAND (EAC/RAND), stond
onder leiding van projectdirecteur Overbeek (WL Delft). Op de kaft
van het rapport staat een foto van een dijkweg, vanuit een relatief
laag cameralandschap, met links van de dijk de rivier en rechts een
klein dijkhuisje (afbeelding 3.3). Als basiscorpus zijn de aanbevelingen
gebruikt, hoofdstuk 9 van het eindrapport (Boertien 1993b: 9-1 tot 9-15).
De commissie Toetsing Uitgangspunten Rivierdijkversterkingen
bestond uit vier leden, onder leiding van antirevolutionairTweede
Kamerlid en minister van Ontwikkelingssamenwerking in de
kabinetten Biesheuvel, Boertien. Boertien eindigde zijn loopbaan als
Commissaris van de Koningin in Zeeland. De overige leden waren
burgemeester van Breda en oud-minister van VROM Nijpels;
hoogleraar landschapsarchitectuur in Wageningen Vroom; en de
Zeeuwse biologe De Boois. Zij was voorzitter van het zuivering-
schap Amstel- en Gooiland en oud-Tweede Kamerlid voor de PvdA.
De Boois was mede-initiator van de motie Albers uit 1974, die had
geresulteerd in de instelling van de Commissie Becht.
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De Commissie Boertien werd in opdracht van de minister van
V&W Maij-Weggen ingesteld op 24 juli 1992. De commissie werd
verzocht nog voor het einde van 1992 te rapporteren. Het werd
uiteindelijk januari 1993. In tegenstelling tot veel andere commis-
sies interpreteerde de Commissie Boertien haar opdracht niet
breed. Dat had niet alleen te maken met de enorme tijdsdruk,
maar ook met het toetsende karakter van het onderzoek. Opdracht
was het toetsen van de norm die door de Commissie Becht was
vastgesteld:

‘De bepaling van een norm voor de veiligheid (gedefinieerd als
de kans op een ernstige schade door overstroming) ligt in het
maatschappelijke spanningsveld tussen de schade door
overstroming (persoonlijk, materieel) enerzijds en de schade
als gevolg van de rivierdijkversterkingen (verlies van waarden
en functies) en de kosten van de dijkverzwaring anderzijds.’
(Boertien 1993b: 5-1)

Maar, zo stelt het onderzoek, ‘omdat de kans op overstroming van
een dijkring bij de huidige stand van de kennis nog niet kan worden
berekend moet, evenals in 1977, worden uitgegaan van de over-
schrijdingskans van een hoogwaterstand’ (Boertien 1993b: 5-1).
Het ging echter niet alleen over een gebrek aan technische kennis:
‘De wet geeft de voorwaarden aan waaronder te zijner tijd op het
gebruik van de kans op overstromen kan worden overgegaan’
(Boertien 1993b: 5-1).

In de gepresenteerde oplossingen ging het, net als bij de Com-
missie Becht, naast alle rekenexercities vooral om ‘rekening houden
met’. Voor wat betreft de adviezen van de Commissie Becht con-
cludeerde Boertien dat ‘een beter volgen naar de letter en vooral
de geest van deze aanbevelingen een beter resultaat en een breder
draagvlak zou hebben opgeleverd’ (Boertien 1993b: sam-7). ‘Er is
onvoldoende reflectie op normen en waarden van anderen’ (Boer-
tien 1993b: 11-3). De strategie was erop gericht de strijdende par-
tijen los te weken uit hun posities waarin zij zich gedurende het
conflict steeds verder hadden ingegraven. Aan de kant van de
LNC-activisten ontstond er ruimte door de verschillende belangen
tussen landschappelijke, natuur en cultuurhistorische waarden in
de tijd te benadrukken:

‘Bij de rivierdijkversterking moet niet alleen worden gekeken
naar het verleden en het heden, maar ook naar de toekomst.
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Veranderingen in het gebied kunnen voor de toekomst soms
een verbetering betekenen, ook al worden nu de LNC-waarden
aangetast.” (Boertien 1993a: 3)

Met een verbetering doelde de commissie op de mogelijkheid
van natuurontwikkeling. De natuur en milieubelangen kwamen
hier tegenover het behoud van cultuurhistorische elementen te
staan.

Een andere strategie om het LNC-front te destabiliseren was
het aansturen op een integrale afweging. Het beladen LNC-begrip
werd in het onderzoek grotendeels vervangen door het begrip
“functies en waarden van het rivierengebied’. Dit begrip bood de
mogelijkheid ook andere waarden in het afwegingsproces te
betrekken. Het ging hierbij om de samenhang tussen sociaal-
economische, ecologische, ruimtelijke en landschappelijke doel-
stellingen, “het uitsluitend sparen van enkelvoudige landschaps-,
natuur- of cultuurhistorische elementen wordt als minder zinvol
ervaren’ (Boertien 1993b: 5-9). Hiervoor waren afwegingscriteria
noodzakelijk. Maar omdat het ging om persoonlijke beleving en
maatschappelijke en tijdgebonden waardering van verschillende
functies en waarden van het rivierenlandschap, onderkende de
commissie in het rapport dat deze moeilijk waren te objectiveren:

‘In de discussie over functies en waarden van rivierdijken
moet worden onderkend dat een waarde meer is dan een
object ... Waarden zijn subjectief: een dijkbewoner zal zijn
huis anders waarderen dan de landschapsarchitect. Waarden
veranderen ook in de tijd met de cultuur als geheel.
(Boertien 1993b: 9-4)

De onderzoekers drongen, ondanks deze beperkingen, toch aan
op het ontwikkelen van heldere afwegingsmechanismen:

‘Gedurende het gehele proces moeten de aan alle relevante
functies toegekende waarden in de beschouwingen worden
betrokken. Daarbij moeten doelstellingen en criteria voor de
afweging in elke fase expliciet zijn.” (Boertien 1993b: 9-9)

Waaruit deze criteria precies bestonden ‘dient nader te worden
bepaald’. Het onderzoek beperkte zich tot multi-interpretabele
begrippen als ‘ruimtelijke kwaliteit’, ‘eigentijdse wijze van com-
pensatie’ en ‘een mooie nieuwe dijk’ (Boertien 1993b: 9-4).
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22 Paradoxaal genoeg waren het juist
milieuactivisten die niet lang na het
advies, het klimaatvraagstuk claimden
voor milieu- en duurzaamheids-
vraagstukken.

Ruimte ontstond ten slotte ook door gevolgen van klimaat-
verandering verder buiten beschouwing te laten:

‘Over mogelijke veranderingen in de rivierafvoeren als gevolg
van klimaatwijziging, zijn nog geen voldoende gedetailleerde
en betrouwbare voorspellingen te doen. Op grond hiervan kan
op dit moment geen rekening worden gehouden met het
eventuele effect van klimaatwijzigingen.” (Boertien 1993a: 4)

De omgang met onzekerheid ten aanzien van klimaatverandering
was strategisch, omdat (weliswaar weinig zekerheidbiedende)
klimaatprognoses eerder tot een hogere dan lagere veiligheids-
norm zouden leiden.Vanwege de maatschappelijke gevoeligheden
rondom de veiligheidsnorm betekende rekening houden met
klimaatverandering olie op het vuur22, De destabilisering van het
LNC-front opende de weg voor nieuwe samenwerking tussen
traditionele waterbeheerders en beschermers van natuur- en
milieubelangen, de zogenaamde ‘blauw-groene’ oplossingen.
Beide partijen konden hiervan profiteren. ‘Groen’ profiteerde door
de geboden mogelijkheid van herstel en compensatie in de vorm
van natuurontwikkeling. ‘Hieruit zou een landschapsbeeld
voortvloeien dat meer overeenkomt met het beeld van een aantal
eeuwen geleden’ (Boertien 1993a: 2). ‘Blauw’ verwachtte dat door
de nieuwe ‘groen-dankzij-blauw’ strategie, het draagvlak voor
waterveiligheid kon worden vergroot.

Uiteindelijk adviseerde de Commissie Boertien de maatgevende
afvoer van de Rijn bij Lobith vast te stellen op 15.000 m*/seconde,
passende bij een veiligheidsnorm van eenmaal per 1250 jaar.

Dit betekende een duidelijke verlaging ten opzichte van de op dat
mo-ment aangehouden maatgevende afvoer - op basis van het
advies van de Commissie Becht - van 16.500 m*/seconde. Hierdoor
konden de vereiste dijkhoogten worden verlaagd (Boertien

1993a: 2). Vlak na het advies ontstonden er in december 1993
echter ernstige hoogwaterproblemen rond de Maas. Een nieuwe
Commissie Boertien moest aan het werk.

3.3.4. Het discours van overwinning

Deze paragraaf geeft inzicht in de betekenissen die binnen het
discours van overwinning worden verleend aan de onderzoeks-
categorieén. Dit discours kenmerkt zich door de veronderstelling
dat de strijd tegen het water is gewonnen en veiligheid kan worden
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gegarandeerd.Waarden en normen ten opzichte van waterveilig-
heidsbeleid kunnen echter per actor verschillen. Klassieke en
nieuwe strategieén wisselen elkaar af, op basis van wisselende
coalities. Concepten voor oplossingen zijn vaak meerduidig (zoals
half-open afsluitingen) waardoor zich nieuwe technologieén
ontwikkelen.

Onderzoekscategorie ‘leefomgeving’: van natuurbescherming naar
natuurontwikkeling

Door het succes van de Deltawerken onstond in de Nederlandse
samenleving in de loop van de jaren zeventig steeds meer de over-
tuiging dat de strijd tegen het water definitief in het voordeel van
mensen was beslecht. De opkomende natuur- en milieubewegingen
zorgden voor meer milieubewustzijn in de samenleving. Er dreigde
in de beleving van veel burgers, bestuurders en politici geen
watersnoodramp, maar een milieuramp. Niet mensen, maar de
natuur diende te worden gered. De angst voor een overstromings-
ramp maakte plaats voor de angst dat mensen onherstelbare
(milieu)schade aanrichtten aan het kwetsbare rivierenlandschap:

‘Dat in het rivierengebied een groot aantal waarden is verenigd
dat in brede kring hoog wordt gewaardeerd, was voor de
commissie een onbetwist uitgangspunt bij haar werkzaamheden.
De inventarisatie van deze waarden ... heeft de basis gelegd voor
een beschouwing van hetgeen hieromtrent vaak op meer
gevoelsmatige gronden werd gesteld: in het rivierengebied
moet met de grootste voorzichtigheid te werk worden gegaan. ...
Ingrijpende maatregelen ter verhoging van de veiligheid kunnen
onherstelbare schade aanrichten.” (Commissie Becht 1977: 87)

De term ‘voorzichtigheid’ duidt op beleving van kwetsbaarheid van
het rivierengebied. Het was niet langer de natuur die werd gezien
als bedreiging, maar veiligheid in de vorm van dijkversterking
werd ervaren als de meest bedreigende factor. Het dominante
beeld was dat mensen onherstelbare schade aanrichtten aan
landschap, natuur en cultuurhistorie. Waar voorheen mensen zich
moest verdedigen tegen de natuur, moest die natuur nu worden
beschermd. Het masculiene en militaristische beeld van natuur als
vijand veranderde in een vriendelijker en meer feminien verzorgend
beeld. Nederlanders beleefden water steeds minder als vijand en
steeds meer vriend. Natuur werd niet langer gepercipieerd als
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de voor mensen dynamische en bedreigende ‘ander’, maar opgevat
als een gefixeerd en kwetsbaar evenwicht dat in hoge mate door
menselijk handelen maakbaar en breekbaar was en beschermd
diende te worden.

Eind jaren tachtig ontstond naast aandacht voor de bescherming
van natuur, ook meer aandacht voor natuurontwikkeling met behulp
van integrale beleidsvorming. Een dergelijk natuurontwikkelings-
concept lag ten grondslag aan het Plan Ooievaar (De Bruin cs. 1987).
In dit plan draaide het om samenhang tussen sociaaleconomische,
ecologische, ruimtelijke en landschappelijke doelstellingen. Dit
opkomende integraal denken leidde tot nieuwe coalities waarbij
verhoging van veiligheid samenging met ontwikkeling van natuur.
Door het accent bij de waardering van natuur en landschap te
verleggen van een behoudvisie naar een ontwikkelstrategie was
de blik niet langer gericht op het verleden, maar op de toekomst.
Dat maakte het mogelijk de LNC-coalitie open te breken:

“Tegenover een op elementen gerichte behoudsbenadering
dient ons inziens een ontwikkelingsvisie te staan waarin de dijk
als landschapselement op zichzelf aandacht krijgt en het land-
schap als geheel wordt gewaardeerd. In een dergelijke visie is
het soms te prefereren bepaalde elementen op te offeren ten
behoeve van een mooier en meer afgewogen geheel, met meer
functionele toekomstmogelijkheden.” (Boertien 1993b: 9-8)

Cultuurhistorische elementen werden geofferd in het belang van
een nieuwe integrale benadering van natuur en landschap. Op-
vallend was dat voor de toekomst juist werd gestreefd naar een
historisch landschapsbeeld (Boertien 1993a: 2). Het gebruik van
het kwalitatieve begrip ‘mooi’ in combinatie met het kwantitatieve
begrip ‘afgewogen’ is typerend voor het discours van overwinning
en duidt op een meer romantisch beheersingsideaal waarin zowel
gevoelsmatige als cognitieve rationaliteit een rol spelen.

Onderzoekscategorie ‘maakbaarheid’: romantisch beheersingsideaal
Vanaf de jaren zeventig werden steeds meer vraagtekens geplaatst
bij een puur technologische benadering van waterveiligheid. Het
advies van de Commissie Becht was een beleidsanalyse en niet
zozeer een technisch advies zoals het advies van de Deltacommissie.
Volgens de commissie was alleen een zeer grove kwantificering van
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23 ‘Moeilijk in te schatten’ of ‘ongrijp-
baar’ in: Van Dale Groot Woordenboek
der Nederlandse Taal (2005).

het risico mogelijk: ‘Het is in feite dus maar een rekenschema dat bij
gebrek aan beter wordt gehanteerd’ (Commissie Becht 1977: 17).
De commissie zocht naar politiek en maatschappelijk aanvaardbare
compromissen, voorbij een rationeel beheersingsideaal:

‘In de eerste plaats moet immers geconstateerd worden dat de
“voordelen van vermindering van het risico” aan de ene kant en
de “offers die de gemeenschap moet opbrengen” aan de andere
kant een aantal belangrijke facetten vertonen, die in hoge mate
imponderabel zijn.” (Commissie Becht 1977: 17)

Ondanks het gebruik van het begrip ‘imponderabel’ 23, dat even-
eens duidt op de beperkte mogelijkheden van kwantificering,
probeerde de commissie de van nature moeilijk te kwantificeren
LNC-waarden wel te concretiseren:

‘De inventarisatie van deze waarden - die ten behoeve van de
commissie is verricht, verdeeld naar landschappelijke, natuur-
wetenschappelijke en cultuurhistorische aspecten - heeft de
basis gelegd voor een beschouwing van hetgeen hieromtrent
vaak op meer gevoelsmatige gronden werd gesteld: in het
rivierengebied moet met de grootste voorzichtigheid te werk
worden gegaan.” (Commissie Becht 1977: 87)

Opvallend is het gebruik van het begrip ‘gevoelsmatige gronden’.
De verleden tijd die aan dit begrip is gekoppeld geeft aan dat,
dankzij het onderzoek van de commissie, een en ander nu ook op
meer rationele gronden kon worden gesteld. De commissie was
zich dus enerzijds bewust van beperkingen van een ‘objectieve
benaderingswijze’, maar probeerde tegelijkertijd de meer gevoels-
matige aspecten te ‘objectiveren’. De commissie ‘vertrouwt’ erop
dat met haar advies ‘een goed evenwicht kan worden gevonden
tussen belangen betrokken bij een goede beveiliging en de zorg
om het waardevolle rivierengebied zo ongeschonden mogelijk te
bewaren’ (Commissie Becht 1977: 94). Ondanks dit morele beroep
op alle bij het proces betrokken actoren, werd in de jaren na het
advies steeds duidelijker dat van evenwicht geen sprake was. Het
advies van de Commissie Becht kon in de praktijk niet worden
vertaald naar aanvaardbare oplossingen voor de bij het conflict
betrokken actoren: ‘De wezenlijke achtergrond van de protesten
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lijkt gelegen in het feit dat er ook na het werk van de Commissie
Becht geen breed aanvaardbare benadering voor (en uitvoering
van) de dijkversterking is gekomen’ (Boertien 1993b: 9-2).

De Commissie Boertien had de taak een oplossing te vinden
voor het opnieuw hoog opgelaaid maatschappelijk conflict, waarbij
niet alleen werd gediscussieerd over de wijze waarop rivierdijk-
versterkingen plaats vonden, maar inmiddels ook over de noodzaak
om te versterken op zich (Boertien 1993b: 2-3). In het onderzoek van
de Commissie Boertien speelde, net als bij de Commissie Becht, het
moeilijk kwantificeerbare begrip ‘waarde van het rivierenlandschap’
een centrale rol:

‘De waarde van het rivierenlandschap kan niet worden gegeven
als een optelsom van afzonderlijke waarden. De waarde bevat
ook meer dan wat men landschapsbeleving noemt. Het gaat om
het geheel aan zichtbare en verborgen structuren, zoals het
landschapspatroon, de natuurlijke processen, de cultuurhistorie,
de sociologische structuur en de economische activiteiten.
(Boertien 1993b: 9-4)

Een oplossing voor deze kwantitatieve beperkingen werd gevon-
den in het begrip ‘ruimtelijke kwaliteit':

‘Aan het proces van dijkversterking ontbreekt een stimulans
voor het nastreven van ruimtelijke kwaliteit, waardoor nu de
overwegingen vanuit een technische oplossing of het beheer in
het ontwerp de vormgeving overheersen.” (Boertien 1993b: 9-11)

Omdat een afwegingsproces op uitsluitend rationele gronden
eigenlijk niet mogelijk was gezien de verschillen in waarde(ring)
van genoemde waarden per betrokken actor, wees de commissie
op het belang van meer gevoelsmatige aspecten: ‘Vooral een posi-
tieve instelling voor natuur- en landschapswaarden van de bij de
projecten betrokken uitvoerders en van de dijkbeheerder kan het
resultaat gunstig beinvioeden’ (Boertien 1993b: 9-12). Het ging niet
zozeer om technische berekeningen, maar vooral om ‘rekening
houden met’. Daarnaast benadrukte de commissie het belang van
creativiteit. Bescherming tegen overstromingen van het rivieren-
landschap door alle bij de dijkversterkingen betrokken overheden
diende ‘op creatieve wijze' vorm te krijgen, met behulp van
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concepten als ‘uitgekiende ontwerpen en uitvoering’, en ‘de inte-
grale afweging van functies en waarden’ (Boertien 1993b: sam.-7).
Het begrip creatief was opvallend. Dit niet meetbare begrip stond
in groot contrast met de rest van het rapport, waarin de commissie
Boertien naar oplossingen zocht met behulp van de logica van
meten en afwegen en ontwikkelde wegingscriteria.

Onderzoekscategorie ‘verantwoordelijkheid’: overheden zijn
verantwoordelijk

In de Nederlandse verzorgingsstaat waren overheden verantwoor-
delijk voor waterveiligheid. Dit stond in de adviezen van de
Commissies Becht en Boertien niet ter discussie. De commissie
Becht adviseerde wel over de manier waarop deze verantwoorde-
lijkheid door de verschillende overheden moest worden gedeeld.
Ook werd nagedacht over mogelijkheden burgers meer te betrekken
in het proces. Het ging daarbij echter om veranderingen ten aan-
zien van procedures, niet om veranderingen in de machtsrelaties.
In de opdracht aan de Commissie Becht werd gevraagd ‘welke
mogelijkheden er zijn de huidige inspraakmogelijkheden te optima-
liseren! Wederom interpreteerde de commissie de opdracht breed.
Niet alleen inspraak, maar het totale aspect van de besluitvorming
kwam aan de orde. De commissie adviseerde het besluitvormings-
proces anders in te richten, met meer aandacht voor inspraak en de
ruimtelijke ordening, maar koppelde daar geen consequenties aan
voor wat betreft verantwoordelijkheden. Het bestaande wettelijk en
bestuurlijk kader diende als uitgangspunt te worden aangehouden
(Commissie Becht 1977: 73). De commissie adviseerde besluit-
vorming met inspraak van de samenleving in plaats van met de
vuist op tafel. In de praktijk leidden de adviezen van de Commissie
Becht voor verbeterde inspraak tot ernstige vertragingen in plaats
van evenwichtige besluitvorming. De verlaging van de veiligheids-
norm druiste in tegen de overtuiging van de bestuurders en
beheerders die voor die waterveiligheid verantwoordelijk waren.
Ze wilden niet samenwerken met partijen die niet verantwoordelijk
werden gemaakt voor de consequenties van hun overtuigingen.

De LNC-activisten brachten evenmin veel enthousiasme op. Zij
hadden geen vertrouwen in inspraak, overleg en samenwerking als
er niet wezenlijk iets veranderde aan de machtsverhoudingen.
Wederzijds wantrouwen en ongenoegen waren het resultaat. De
Commissie Boertien probeerde hiervoor een oplossing te vinden
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en adviseerde meer aandacht te besteden aan betrokkenheid,
transparantie en inspraak:

‘De maatschappelijke weerstand tegen dijkversterking is niet
alleen gericht op de effecten ervan op bestaande functies en
waarden, maar ook op het besluitvormingsproces. Er is
behoefte aan een grotere betrokkenheid bij besluitvorming,
meer inzicht in het handelen van autoriteiten en een objectieve
beoordeling van de voorgestelde plannen op een moment dat
wijzigingen nog mogelijk zijn.” (Boertien 1993b: 11-1)

De overtuiging was dat inspraak tot meer draagvlak zou leiden
voor preventief overheidsbeleid ten aanzien van waterveiligheid.
Alterna-tieve strategieén, zoals verzekeren, waren voor de Com-
missie Boertien geen oplossing want ‘[h]et wonen in een gebied
met overstromingsrisico in Nederland kan nauwelijks als
vrijwillige keuze wordt beschouwd’ (Boertien 1993b: 5-7). Een
dergelijke formulering duidt op de overtuiging dat individuele
burgers niet verantwoordelijk konden zijn voor waterveiligheid.
Bovendien achtte de commissie dit onwenselijk omdat een
overstromingsramp nog steeds werd gezien als ‘act of God' en
niet als ‘acts of man’ (Boertien 1993b: 5-3). De commissie stelde
dat ‘het persoonlijk risico op overlijden door overstroming van
het rivierengebied ... ook nu nog niet kan worden bepaald’ omdat
de door VROM ontwikkelde normen voor persoonlijke risico’s
‘alleen gelden voor maatschappelijke activiteiten en niet voor
natuurrampen zoals overstromingen’ (Boertien 1993b: 5-4).
Persoonlijke risico’s bestonden uit individuele en groepsrisico’s.
Het individuele risico van overlijden door een overstromingsramp
werd door de commissie ‘klein” geacht. Door te stellen dat de
norm voor het groepsrisico die VROM hanteerde al overschreden
werd ‘als het aantal slachtoffers per gebeurtenis groter dan 10
zou zijn’ (Boertien 1993b: 5-4) benadrukte de commissie nog-
maals het belang van collectieve verantwoordelijkheid voor
waterveiligheid.

3.3.5. Conclusie: kwetsbaarheid van natuur

Na het succesvolle offensief van de Deltawerken achtten de
meeste Nederlanders zich veilig en ontstond een nieuwe strijd,
nu over de vraag hoe waterveiligheid in het rivierengebied moest
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Nederlands waterveiligheidsdebat

Midden 90-er jaren - 2008

Discours van dreiging
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Discours van strijd

Onderzoekscategorie
Leefomgeving Vechten tegen natuur Beschermen van natuur
Maakbaarheid Rationeel beheersingsideaal ; Romantisch beheersingsideaal
Verantwoordelijkheid Overmacht Overheden
Figuur 3.4. worden vormgegeven. In de jaren zeventig en tachtig kwamen dijk-

Betekenissen onderzoeks-
categorieén behorend bij de
discoursen van strijd en
overwinning in het Nederlands
waterveiligheidsdebat.

verzwaarders en LN C-activisten daarbij tegenover elkaar te staan.
De machtigste subcultuur bepaalde uiteindelijk wat effectief en
collectief wenselijk was. In het debat voerden veiligheidsrisico’s
niet langer de boventoon. Het discours van strijd tegen het water
verloor aan dominantie en concurreerde met een nieuw discours:
het discours van overwinning op het water. Het nieuwe discours
zorgde voor afname van het gevoel van urgentie met betrekking
tot traditionele waterveiligheidsmaatregelen, ten gunste van meer
‘groene’ arrangementen. De beheersing van de leefomgeving
werd gebaseerd op milieu- en natuuruitgangspunten, het was een
romantisch beheersingsideaal. Deze ideéle invulling van de beno-
digde veiligheidsmaatregelen kreeg steeds meer invlioed terwijl
het idee dat de leefomgeving maakbaar was onverminderd voort-
duurde. In combinatie met het afronden van de imposante
bescherming in de vorm van de Deltawerken zorgde dit ervoor dat
mensen nauwelijks meer als kwetsbaar werden gezien. Het beeld
van kwetsbaarheid was nu vooral van toepassing op de natuur. In
de dominante visie diende die kwetsbare natuur te worden
beschermd tegen vijandige mensen, die haar exploiteerden en
vervuilden. Levensbedreigend water en overstromingsrampen
pasten niet in deze visie waarin het vriendschappelijke karakter
van natuur steeds meer centraal kwam te staan. Waterveiligheid
was daarbij een verantwoordelijkheid van overheden en werd
gegarandeerd op basis van een romantisch beheersingsideaal.

In figuur 3.4 presenteren we de dominante betekenissen van

de onderzoekscategorieén ‘leefomgeving’, ‘maakbaarheid’ en
‘verantwoordelijkheid’ binnen de discoursen van strijd en
overwinning in enkele gecomprimeerde termen.
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24 De overtuiging was dat het zijdelings
afleiden van een deel van het rivierwa-
ter met behulp van overlaten voor de
gewenste veiligheid zou zorgen (Van
Heezik 2007: 62-65).

3.4. Discours van dreiging: kwetsbaarheid van bestuur

In deze paragraaf duiden wij het discours van dreiging en de
bijoehorende betekenisverlening aan de onderzoekscategorieén
‘leef-omgeving’, ‘maakbaarheid’ en ‘verantwoordelijkheid’. Het

discours van dreiging werd dominant in het debat over waterveilig-

heid van midden jaren negentig tot in het eerste decennium van de
21e eeuw. De veronderstelde overwinning op het water kwam ter
discussie te staan na de problemen in het rivierengebied in 1993,
1995 en 1998. De tsunami in Zuidoost Azié in 2004 en de gevolgen
van de orkaan Katrina in New Orleans in 2005, plus mondiale aan-
dacht voor de gevolgen van een mogelijke klimaatverandering
stimuleerden aan het begin van de 21e eeuw een meer publiek
debat over veiligheidsrisico’s en toenemende wateroverlast. Wij
maakten een analyse van de adviezen en rapporten van de Com-
missie Watersnood Maas ofwel de Commissie Boertien 11 (1994),
de Commissie Waterbeheer 21e eeuw ofwel de CommissieTielrooij

(2000) en deTweede Deltacommissie ofwel de Commissie Veerman

(2008). In het discours van dreiging staat, met behulp van een
flexibel beheersingsideaal, bouwen met de natuur centraal. Over-
heden sturen steeds meer aan op een breed maatschappelijk

gedeelde, gezamenlijke verantwoordelijkheid voor waterveiligheid.

3.4.1. Maatschappelijke context

De laatste twee decennia van de vorige eeuw ontstond bij water-
professionals steeds meer interesse om waterveiligheid vorm te
geven met behulp van een zogenaamde veerkrachtstrategie
(RIKZ/RIZA 2000). Veel ideeén rond veerkracht vonden hun oor-
sprong in de grondhouding van aanhangers van het 18e en 19e
eeuwse afleidingsparadigma, die overtuigd waren van de over-
macht van de natuur24. Een macht waartegen de mens uiteindelijk
geen weerstand kon bieden, ondanks al zijn technische middelen
en verwoede pogingen daartoe (Van Heezik 2007: 227). Sinds de
jaren tachtig van de 20e eeuw ontstond echter de overtuiging dat
het wel mogelijk was de natuur te beheersen en wel met behulp
van een veerkrachtstrategie. Veerkracht werd gezien als ‘het
vermogen van systemen, of onderdelen daarvan, om zodanig te
reageren op veranderende omstandigheden of verstoringen dat
de essentiéle kenmerken hersteld worden’ (RIKZ/RIZA 2000: 8).
Dat betekende dat te allen tijde de oorspronkelijke situatie zou
kunnen worden hersteld. Problemen in het rivierengebied begin
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25 Zo waren waterprofessionals zich er
wel van bewust dat een veerkracht-
strategie een multi-interpretabel begrip
is, maar zagen ze dat niet als een pro-
bleem. Zij beleefden het woord
veerkracht als ‘een positieve klank ...
Een nieuw beleidsbegrip als veerkracht
wordt door iedereen op zijn eigen
manier geinterpreteerd. Aan de ene
kant is dat misschien wel de charme en
kracht van deze metafoor. Als je het
begrip volledig zou vastleggen in defin-
ities raakt het zijn aansprekendheid
misschien wel kwijt’ (RIKZ/RIZA 2000: 8).
26 Circa 115 miljoen euro.

27 Dat beeld werd nog versterkt door
de boodschap van de commissie dat
het mogelijk was om dit alles budget-
neutraal uit te voeren met behulp van
onder andere grindwinning.

jaren negentig toonden echter aan dat deze beheersbaarheid
minder vanzelfsprekend was dan gedacht en brachten bestuur-
lijke kwetsbaarheid aan het licht. De eenduidige betekenisgeving
aan waterveiligheid na de ramp van 1953 en de relatief heldere
strijd tussen ‘groene’ en ‘blauwe’ (sub)culturen in de jaren
zeventig en tachtig, maakten begin jaren negentig plaats voor
een meer gecompliceerde context. Niet alleen nam het aantal
mogelijk geachte strategieén voor waterveiligheid toe, maar ook
bereidde het veld van betrokken actoren zich uit en werden beide
meer diffuus25.

Het advies van de eerste commissie Boertien (1993) was nog
geen jaar oud toen ernstige problemen in het rivierengebied
ontstonden. In december 1993 werd Limburg getroffen door
ongekend hoge waterstanden van de Maas en een topafvoer van
ongeveer 3.100 m*¥seconde na een periode van hevige en lang-
durige regenval in het Franse en Belgische deel van het stroom-
gebied van de Maas. In Limburg kwam achttien duizend hectare
land onder water te staan, enkele Brabantse gemeenten kampten
ook met water-overlast en circa achtduizend mensen moesten
worden geévacueerd. De economische schade werd achteraf
geraamd op ongeveer 250 miljoen gulden26 en ‘de ontreddering
was groot’ (Boertien Il 1994: 5). Langs de Limburgse Maas was de
kennis van in welk het gebied het water wel en niet kon komen
een kwestie van ervaring. Maar aangezien het laatste serieuze
hoogwater dateerde uit 1926, waren er langs de Maasoevers niet
veel ervaringsdeskundigen meer. Bovendien was de bebouwing
in overstroombaar gebied verder toegenomen. Omdat het geen
buitendijks gebied betrof, er waren immers geen dijken, bleek het
verantwoordelijkheidsvraagstuk diffuus. Nu de gepercipieerde
overwinning op het water niet meer bleek te zijn dan een
‘bedwelmende’ roes, moest de Commissie Boertien Il draagvlak
zien te creéren voor nieuwe, vertrouwenwekkende maatregelen.
Omdat de overtuiging groeide dat water meer ruimte nodig had,
besloot de commissie de oplossing voor de problemen te zoeken
in een combinatie van weerstand- en veerkrachtstrategieén.

De gevonden oplossingen waren een combinatie van én rivier-
verbreding én rivierverdieping én natuurontwikkeling én kades.
De impliciete boodschap was dat de problemen met de Maas
konden worden opgelost??. Dat bleek ook uit de titels van
respectievelijk het advies ‘de Maas terug!’ en het hoofdrapport
‘De Maas Meester".
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Binnen een maand na het verschijnen van het advies van de
Commissie Watersnood Maas ontstonden opnieuw problemen.
Door de hoge rivierafvoeren van de Rijn (bijna 12.000 m*/seconde)
en de Maas (2.870 m®seconde) dreigden de rivierdijken in januari
1995 op verschillende plaatsen te bezwijken. Omdat de vraag
hoeveel kans er was dat de dijken bij hoogwater zouden door-
breken niet kon worden beantwoord, wisten verantwoordelijke
bestuurders zich geen raad met de situatie. Dagenlang werd in de
media in steeds alarmerender termen en beelden over de proble-
men bericht (Van Meurs 1996: 44). De faam van waterstaatkundig
Nederland dreigde opnieuw een deuk op te lopen. Hoe was het
mogelijk ‘dat ingenieurs met een imposante staat van dienst zo
weinig wisten van het gedrag van dijken bij hoog water en bestuur-
ders onvoldoende waren voorbereid op een mogelijke overstro-
mingsramp?’ (Van Meurs 1996: 40). Besloten werd ruim 250.000
mensen uit het Land van Maas en Waal en uit de Betuwe te evacu-
eren. Uiteindelijk hielden de dijken het en na ruim een week gingen
de bewoners terug naar huis. Verschillende dorpen langs de Maas,
onder andere Borgharen, liepen wel onder.

De problemen met de rivieren zorgden voor een omslag in
denken en doen bij diverse relevante actoren. Veel burgers voelden
zich plotseling bedreigd door het water. Dat resulteerde in heftige
confrontaties met de partijen die twee decennia hadden gestreden
voor ‘zachte’ waarden. Milieuactivisten en andere tegenstanders
van dijkverzwaring kregen de schuld van de problemen en werden
zelfs bedreigd (Van Meurs 1996: 131). Voor de eerder in de ver-
drukking geraakte aanhangers van traditionele maatregelen
ontstond ineens politieke ruimte om dijkverzwaringsprojecten
alsnog door te voeren. Binnen drie maanden (op 21 april 1995) trad
de Deltawet Grote Rivieren in werking, die de weg vrijmaakte voor
de uitvoering van het Deltaplan Grote Rivieren. Kern van dat plan
was het versneld uitvoeren van dijkverbetering, waarbij MER-,
inspraak- en bezwaarprocedures drastisch werden ingekort of
geschrapt. Eind 1996 waren zesenveertig projecten in uitvoering,
waarbij 148 kilometer dijk werd versterkt en 143 kilometer kade
werd aangelegd of verbeterd. Door de problemen met de rivieren
was het risicobewustzijn bij waterbeheerders geactiveerd, maar in
de rest van de samenleving veranderde weinig. Mede door de
snelle reactie van de waterbeheerders ebde de schrik bij velen snel
weg en bleef het risicobewustzijn laag (RIVM 2004: 189). De bood-
schap van overheden dat droge voeten niet langer konden worden
gegarandeerd, vond weinig weerklank bij burgers.
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28 Circa 315 miljoen euro

29 De vraag of dergelijke rampen ook in
Nederland konden gebeuren en hoe
goed voorbereid Nederland dan was,
werd actueel: ‘New Orleans is geen
ver-van-mijn-bed-show’, in: NRC
Handelsblad, dd. 19 september 2005;
‘Kroonprins slaat alarm. We zijn niet
klaar voor waterramp’, in: De Telegraaf,
dd. 21 oktober 2006.

30 Binnen de beleidswetenschappelijke
literatuur wordt een beleidsprobleem
als ongetemd gedefinieerd wanneer

er grote cognitieve en normatieve
onzekerheden bestaan over het pro-
bleem. Dit uit zich in discussies over de
noodzaak om wel of niet in te grijpen
(sense of urgency), over de beschikbare
en noodzakelijke kennis en over de
ethische maatstaven (Hemerijck 2003;
WRR 2006b).

Hevige regenval in het najaar van 1998 zorgde opnieuw voor
problemen, nu in het zuidwesten en noordoosten van Nederland.
Deze wateroverlast leidde tot schade-uitkeringen door het Rijk van
in totaal 690 miljoen gulden?28, Bij waterbeheerders groeide het
besef dat klimaatveranderingen en ruimtelijke ontwikkelingen in
Nederland steeds meer wateroverlast met zich mee zouden gaan
brengen. De vraag rees of Nederland zijn zaakjes wel op orde had.
De Commissie Waterbeheer 21e eeuw (WB21) constateerde dat
een andere aanpak nodig was: ‘Een beleid waar water minder als
een te bestrijden vijand wordt beschouwd, maar meer als
bondgenoot bij natuur, landbouw en verstedelijking.” En: ‘Ruimte
voor water staat centraal, naast meer aandacht voor politiek en
burger, een betere sturing en regie en een afweging van kosten en
baten’ (Commissie WB21 2000: 5).

Het verleggen van het accent in het debat over waterveiligheid
naar klimaatverandering en gevolgen voor ruimtelijke ontwikkeling
van een ruimte-voor-water strategie, zorgde voor problematische
situaties en wisselende coalities tussen de diverse bij water-
veiligheid betrokken actoren. Een integrale ‘blauw-groen-rode’
benadering leidde tot een verdere politisering van hoogwater-
beheer in een complexe maatschappelijke context. Het lukte niet
om de veerkrachtstrategie in de praktijk te verankeren met behulp
van calamiteitenpolders. Op diverse plekken ontstond heftig verzet
tegen ruimteclaims van de overheid. Ondanks het positieve advies
van de Commissie Noodoverloopgebieden (Commissie Luteijn
2002) over nut en noodzaak van noodoverloop werd uiteindelijk
afgezien van het concreet aanwijzen van gebieden langs de Rijn
en Maas.

De dijkverschuiving in Wilnis (2003) en de overweldigende
aandacht in de media voor de tsunami in Zuid-Oost Azié (2004), de
orkaan Katrina in New Orleans (2005) en de film van Al Gore over
klimaatverandering (2006), brachten waterveiligheid aan het begin
van het nieuwe millennium weer op de publieke agenda29. Het
maatschappelijk debat over klimaatverandering (wat klimaat-
verandering precies inhoudt, of en hoe het zich zal ontwikkelen en
hoe snel dat zal gaan) ontwikkelde zich explosief. Experts, politici
en andere professioneel betrokkenen verkondigden regelmatig
diametraal tegengestelde meningen, andere interpretaties en wis-
selende cijfers, getuigend van en resulterend in kleine en grotere
onzekerheden. Klimaatverandering kreeg het karakter van een
‘ongetemd beleidsprobleem’30 (WRR 2006b: 32 ev.). Toch werden
de gevolgen van een mogelijke klimaatverandering als breekijzer
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Afbeelding 3.4.

Advies Commissie Boertien Il
(Commissie watersnood Maas
1994) ‘de Maas terug’

Afbeelding 3.5.
Hoofdrapport ‘De Maas
Meester’.

gehanteerd in het waterveiligheidsdebat. De regering reageerde in
september 2007 op de maatschappelijke onrust met de instelling
van een Commissie Duurzame Kustontwikkeling, die voér 1 april
2008 een advies diende uit te brengen over ‘de mogelijkheden te
anticiperen op klimaatveranderingen op de ultralange termijn’
(V&W/BZK 2007b). De commissie noemde zichzelf ‘de nieuwe
Deltacommissie’ (Deltacommissie 2008: 5). Ondanks de vele
onzekerheden stelde deze commissie dat Nederland ‘voor vele
toekomstige generaties’ aantrekkelijk blijft om te wonen, werken
en recreéren omdat het door hen gegeven advies ‘voorwaarden
schept om die gewenste toekomst werkelijkheid te laten worden’
(Deltacommissie 2008: 7).

3.4.2. Advies van de Commissie Boertien Il (Commissie
Watersnood Maas 1994)

Het beknopte advies ‘de Maas terug!’ van 12 december 1994
omvat dertig pagina’s en is in zijn geheel gebruikt als basiscorpus
(Commissie Watersnood Maas 1994). Op de omslag van het advies
staat een detailfoto van binnenstromend water. Op de kant staat
een toeschouwer toe te kijken (afbeelding 3.4). De commissie
maakte voor haar advies gebruik van het, in opdracht van het
ministerie van V&W door het Waterloopkundig Laboratorium (WL)
in Delft uitgevoerde ‘Onderzoek Watersnood Maas’, dat bestaat uit
een hoofdrapport en veertien deelrapporten (V&W 1994). Het
hoofdrapport is getiteld ‘De Maas Meester’ (Dijkman & Pedroli
1994). Alle deelrapporten hebben op de voor- en achterzijde van
de kaft een afbeelding van een geheel door water ondergelopen
gemeente. De foto is vanuit de lucht genomen en afgedrukt in een
groen grijze kleurschakering (afbeelding 3.5). Het geheel zit in een
fraaie cassette met dezelfde afbeelding.

De commissie bestond uit tien leden en stond wederom onder
leiding van Boertien, ook voorzitter van de vorige adviescommissie.
De overige leden hadden veelal een sterke band met de regio.
Drie leden waren werkzaam voor de provincie Limburg, twee leden
vertegenwoordigden de lokale waterschappen en twee leden
waren verbonden aan Rijkswaterstaat. Daarnaast was de burge-
meester van de gemeente Stein lid en, vanwege de afstemming
met Belgié, een medewerker van het Ministerie van de Vlaamse
Gemeenschap. Op 28 januari 1994 stelde minister van V&W
Jorritsma de Commissie Watersnood Maas in, ook wel de
Commissie Boertien Il genoemd.
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De commissie diende te adviseren over de te nemen maat-
regelen naar aanleiding van de wateroverlast langs de Limburgse
Maas van december 1993. Doordat de rivier buiten haar oevers
trad, overstroomden de uiterwaarden en andere oevers van de
niet-bedijkte Maas. De instellingsbeschikking Commissie Waters-
nood Maas gaf aan dat ‘de Minister van Verkeer en Waterstaat en
het College van Gedeputeerde Staten van de provincie Limburg
zich willen laten adviseren over een (her)bezinning op de getroffen
en te treffen (combinaties van) maatregelen om de wateroverlast
bij hoge afvoeren van de Maas en haar zijrivieren te beperken’
(Dijkman & Pedroli 1994: 1). Dat wordt gesproken in termen van
‘beperken’ van de wateroverlast en niet over voorkdmen duidt
erop dat de opdrachtgevers niet langer uit zijn op garantie van
droge voeten in de toekomst. De conclusie van het onderzoeks-
rapport beantwoordt aan dit beeld:

‘Wateroverlast bij hoge afvoeren van de Maas en haar zij-
rivieren kan in de toekomst aanzienlijk worden beperkt ... Het
is mogelijk om de waterstanden aanzienlijk omlaag te brengen
met rivierkundige maatregelen. Redelijke bescherming tegen
wateroverlast kan eveneens geboden worden met behulp van
het aanleggen van kades.” (Dijkman en Pedroli 1994: X)

Termen als een ‘aanzienlijke beperking’, ‘is mogelijk’, ‘aanzienlijk
omlaag brengen’ en ‘redelijke bescherming’ bevestigen dat de
onderzoekers niet uitgaan van zekerheden en garanties.

Maar terwijl voor de overheid en de commissie de problemen
met de Maas aanleiding vormden om de inmiddels voor velen
bijna vanzelfsprekende veiligheidsgaranties ter discussie te
stellen, nam de vraag naar traditionele veiligheidsmaatregelen uit
de samenleving juist toe:

‘Bij onze werkzaamheden zijn wij geconfronteerd met het
spanningsveld dat ontstaat wanneer de mens wil wonen en
werken in het overstromingsgebied van de rivier. Aan de ene
kant biedt de oever van de rivier aantrekkelijke vestigings-
mogelijkheden en wordt ook de natuurlijke dynamiek van de
rivier als een groot goed beschouwd. Aan de andere kant werd
verwacht dat extreme situaties beheersbaar zijn en slechts
leiden tot beperkte schade. Wanneer betrokkene in die laatste
verwachting teleurgesteld wordft, zoals tijdens de kerstdagen
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van 1993, klinkt al snel de roep om inperking van de zo
gewaardeerde natuurlijke dynamiek van de rivier” (Commissie
Boertien Il 1994: 2)

De commissie legde hiermee een verband tussen beheersbaarheid
van water en inperking van de dynamiek van de rivier. Klassieke
beheersingsstrategieén werden geassocieerd met de onderliggen-
de basisassumptie van garantie op droge voeten. Het bleek ook
voor de commissie echter niet eenvoudig afscheid te nemen van die
historisch verankerde basisassumpties, zoals blijkt uit de slotzin van
het advies:

‘Grote financiéle offers om droge voeten te houden zijn in grote
delen van ons land gewoon en de logische consequentie van het
bewoonbaar maken en houden van ons land.” (Commissie Boer-
tien 11 1994: 23)

Ook de titels van het advies ‘de Maas terug!’ en het rapport ‘De
Maas Meester’ appelleren sterk aan een meer klassiek maakbaar-
heidsideaal, waarin de natuur door mensen beheersbaar is.

Door in de vraagstelling te spreken over ‘combinaties van maat-
regelen’ kreeg de commissie de mogelijkheid om meerdere visies
in de vorm van verschillende strategieén te integreren in het advies.
De ‘rivierverdiepingsstrategie’ moest, door verdieping van de
rivier, leiden tot hoogwaterstandverlaging. De ‘natuurontwikkelings-
strategie’, waarin hoogwaterstandverlaging werd bereikt door ver-
breding van de rivier, creéerde kansen voor nieuwe natuurwaarden.
In de ‘kadestrategie’ ten slotte, werd het sluitstuk van de
bescherming bereikt door aanleg van kades. De Commissie Boer-
tien Il stuurde zo aan op een combinatie van veerkracht- en
weerstandstrategieén, die moest leiden tot zowel meer veiligheid
als natuurontwikkeling. Hierdoor was het mogelijk om bij het
zoeken naar oplossingen rekening te houden met de verschillende
belangen van betrokken actoren:

‘De Commissie Watersnood Maas streeft naar een breed draag-
vlak voor haar werk. Als uitvloeisel daarvan zijn naast de inzichten
die bestaan bij de diverse overheden of overheidsdiensten, ook
de inzichten en ideeén van belangengroepen, actiegroepen en
individuen in het onderzoek meegenomen en in de rapportage
aan de orde gesteld.” (Dijkman & Pedroli 1994: 2)
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Afbeelding 3.6.
Rapport Commissie Water-
beheer 21e eeuw 2000 (WB21).

31 Commissielid Henk Jan Overbeek,
gesprek dd. 31 januari 2011.

Dat dit geen eenvoudige opgave was, spreekt uit de uiteindelijke
formuleringen: de commissie houdt een slag om de arm door

in termen van ‘oriénterende berekeningen’ en ‘veelbelovende
combinaties van maatregelen’ (Commissie Boertien Il 1994: 7)
advies te geven. Ondanks het brede scala van strategieén, waarin
zand en grind zowel de gewenste nieuwe natuur als waterstand-
verlaging opleverden, waren verschillen in maatschappelijke
verwachtingen en belangen niet zomaar opgelost.

3.4.3. Advies van de Commissie Waterbeheer 21e eeuw (2000)
Het advies van de Commissie Waterbeheer 21e eeuw (WB21) van
31 augustus 2000 staat beschreven in een rapport van 98 pagina’s
(Commissie WB21 2000). Dit advies vormt samen met het basis-
rapport van 118 pagina’s (Commissie WB21 Basisrapport 2000) en
zes pagina’s bijlagen één document (afbeelding 3.6). Het advies-
rapport bestaat uit tien en het basisrapport uit twaalf korte hoofd-
stukken. Opvallend is dat het basisrapport niet veel ,meer tekst
heeft dan het adviesrapport, maar toch een verdieping wil geven
van de overwegingen die aan het advies ten grondslag liggen. Het
adviesrapport kent geen beschrijvende samenvatting, maar wel
een hoofdstuk met opgesomde aanbevelingen en een hoofdstuk
‘Actieprogramma’. Deze hoofdstukken (9 en 10) vormden het basis-
corpus voor de analyse. Omdat zij onvoldoende representatief
waren voor de gehele tekst, is dit basiscorpus aangevuld met de
hoofdstukken 1 tot en met 4 van het advies.

Het advies oogt meer als een modern lesboek dan als een
klassiek rapport. De bedoeling van de commissie was om ‘de bood-
schap breed te laten landen’ en daar was zowel de vormgeving als
de presentatie van het rapport - met een persconferentie en presen-
taties in het land - op gericht31. Op de kaft van het rapport staat een
foto van open binnenwater, gefotografeerd vanaf een steiger, met
een typisch Hollandse wolkenlucht die nog een klein stukje door-
loopt op de achterzijde. Op de rest van de helderblauwe achterzijde
staat de kernboodschap van het rapport: ‘Geef het water de ruimte
en de aandacht die het verdient’. Door het gebruik van het woord
‘geven’ in de hoog modale gebiedende wijs, wordt de boodschap
een krachtige aanbeveling. Het woord ‘ruimte’ is het kernbegrip
van het rapport. Het gaat echter niet alleen om fysieke ruimte voor
water. In combinatie met ‘geven’ duidt ‘ruimte geven’ ook op een
mentaal proces. Omdat het begrip ‘geven’ niet alleen wordt gecom-
bineerd met ‘ruimte’, maar ook met het begrip ‘aandacht’ krijgt het
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een emotionele meerwaarde. Eenzelfde combinatie van ratio en
emotie vinden we ook in het gebruik van het woord ‘verdient’; het
verwijst naar een waardering voor water, maar roept tevens de
associatie op met een winst-mogelijkheid. Het is niet duidelijk voor
wie de boodschap ‘Geef het water de ruimte en de aandacht die het
verdient’ precies is bedoeld. In principe is de boodschap algemeen
gericht, maar gezien het genre van een beleidsadvies lijkt het advies
vooral bedoeld voor waterbestuurders en beheerders. Het is een
heldere boodschap die ter harte dient te worden genomen, het zelf-
vertrouwen kan revitaliseren en waarmee de veerkracht letterlijk en
figuurlijk wordt vergroot.

De commissie bestond uit zes leden onder leiding vanTielrooij,
oud-gedeputeerde van de provincie Noord-Holland. Twee leden
waren voorheen werkzaam bij de waterschappen, de overige drie
onderhielden nauwe banden met de wetenschap. Eén daarvan -
hoogleraar aan deTechnische Universiteit Delft, Overbeek - was
eerder betrokken bij de commissies Boertien | en Il. Naast de
adviescommissie was er een Projectteam Waterbeheer 21e eeuw,
waarvan drie leden een commerciéle achtergrond hadden en twee
leden gedetacheerd waren van respectievelijk het ministerie van
V&W en de Unie van Waterschappen.

De aanleiding voor het advies waren de gevolgen van de heftige
regenval in het najaar van 1998 in het zuidwesten en noord-oosten
van Nederland. De enorme waterschade leidde tot grote schade-
uitkeringen door de overheid. Levensbedreigende rampen en
maatschappelijke conflicten bleven uit, maar gekoppeld aan de
schade door hoge rivierafvoeren in 1993 en 1995 en de intensieve
regenbuien van 1993 en 1994, werd de bestuurlijke kwetsbaarheid
als gevolg van toenemende onzekerheden duidelijk. Verantwoorde-
lijke overheden riepen op tot maatregelen om wateroverlast aan te
pakken (V&W/UvW/IPO 1999). Klimaatverandering en ruimtelijke
ontwikkeling werden de nieuwe speerpunten van het debat over
waterveiligheid. Staatssecretaris van V&W De Vries en voorzitter
van de UvW Segers vroegen de Commissie Waterbeheer 21e eeuw
in het voorjaar van 1999 om advies te geven over zowel bestuurlijk-
juridische aspecten, als (technische) maatregelen (Commissie
WB21 2000: 10). De commissie diende te adviseren ‘over de
wenselijke aanpassingen in de waterhuishoudkundige inrichting
van ons land, met aandacht voor de gevolgen van klimaat-
verandering, zeespiegelstijging en bodemdaling’ (Commissie
WB21 2000: 19). In vergelijking met eerdere adviezen was sprake
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van schaalvergroting, zowel bij de aspecten die in het advies moes-
ten worden betrokken (klimaatverandering, zeespiegelstijging en
bodemdaling), de tijdsdimensie (de lange termijn, 2030 en verder)
als in geografische benadering. Het Nederlandse waterbeheer
moest niet alleen regionaal en nationaal, maar ook internationaal
worden beschouwd.

De commissie besloot de opdracht breed op te vatten. Al tijdens
de inventarisatiefase duidde commissie dat de grootste problemen
niet zozeer binnen de watersector zelf lagen, maar meer in de
afstemming met de ruimtelijke ontwikkelingen en de belangrijkste
gebruiksfuncties van water. Hierbij vormde de aansturing vanuit de
maatschappelijke context het grootste obstakel:

‘Het gaat niet alleen om problemen in het watersysteem zelf.
Burger en overheid herkennen en erkennen de problematiek
onvoldoende. Daardoor staat water te laag op de politieke
agenda en is er onvoldoende aandacht voor sturing en regie en
voor de kosten van het waterbeleid.” (Commissie WB21 2000: 19)

Het rapport signaleert onvoldoende bewustzijn bij ‘burger en over-
heid’. Het gebrek aan her- en erkenning van de waterveiligheids-
problematiek werd tot een maatschappelijk en politiek vraagstuk
gemaakt. De zelfverzekerdheid waarmee waterbeheerders decennia-
lang het veiligheidsvraagstuk tegemoet traden, had in de samen-
leving de veronderstelling gecreéerd dat overheden en experts
veiligheid konden en wilden garanderen.

Een aantal incidenten, de veronderstelde toekomstscenario’s
en de nadruk op mogelijke catastrofale gevolgen op basis van
het opkomende risicodenken op diverse terreinen (BZK 1999: 5),
gekoppeld aan de toenemende complexiteit van integraal
waterbeheer, deed twijfel over de effectiviteit van het gevoerde
waterbeleid toenemen:

‘Eind jaren negentig ondervinden verschillende delen van
Nederland regelmatig overlast van water. Dit doet maat-
schappelijk en politiek de vraag rijzen: heeft Nederland anno
2000 zijn waterhuishouding wel op orde en zijn we voor de
eenentwintigste eeuw voldoende voorbereid op veranderingen
in ons klimaat, onze ruimte en ons grondgebied?’ (Commissie
WB21 2000: 19)

150 Drie dominante discoursen tussen 1953 en 2008



De commissie benoemde hier twee rollen voor waterbeheerders.
De eerste rol is die van boekhouder: ‘Heeft Nederland anno 2000
zijn waterhuishouding wel op orde?’ Deze formulering impliceert
rationeel inventariseren, analyseren en berekenen. De tweede rol is
die van visionair: ‘Zijn we voor de eenentwintigste eeuw voldoende
voorbereid?’ Het antwoord van de commissie op deze vragen is
duidelijk:

‘De eenentwintigste eeuw vraagt om een andere aanpak van het
waterbeleid dan de twintigste eeuw. Nu al is er te vaak sprake
van overlast en schade. Niet altijd is de veiligheid gegarandeerd.
De komende klimaatverandering en het intensiever gebruik van
ruimte en grond vergroten op termijn de problemen. Politiek en
bestuur staan voor een principiéle keuze. Het watersysteem is
nu én voor de toekomst kwantitatief en kwalitatief niet op orde.’
(Commissie WB21 2000: 85)

De factor tijd is hier bepalend. Niet de twijfel over de effectiviteit
van het gevoerde beleid, maar ‘de eenentwintigste eeuw vraagt
om een andere aanpak’. De eeuw als actor onderstreept de bele-
ving dat een nieuwe tot de verbeelding sprekende eeuw een breuk
met het verleden mogelijk maakt. De combinatie van de uitspraken
‘te vaak sprake van overlast en schade’ en ‘niet altijd is de veilig-
heid gegarandeerd’ impliceert dat de commissie deze garantie voor
de toekomst wel wenselijk acht. Het gaat om het maken van ‘princi-
piéle keuzes’ door politiek en bestuur. De woordkeus benadrukt het
belang van ethiek. Naast deze meer visionaire aspecten worden
ook nuchtere constateringen gedaan: volgens de commissie was
het watersysteem zowel op dat moment als voor de toekomst niet
op orde.

Net als de Commissie Boertien Il presenteerde de Commissie
WB21 de mogelijkheid van beheersing in overtuigende woorden:
‘De Commissie is van mening dat het watersysteem te allen tijde
betrouwbaar moet zijn. Dat houdt in dat de burger veiligheid wordt
geboden bij hoog water’ (Commissie WB21 2000: 36). Dit beteken-
de echter geen garantie van droge voeten: ‘De Commissie acht het
uitgesloten dat de overheid de burger een absolute garantie van
veiligheid kan geven en overlast onder alle omstandigheden kan
voorkomen’ (Commissie WB21 2000: 36). Tegelijkertijd bleef het
de verantwoordelijkheid van de overheid om ‘ook zonder ramp
of concrete schade preventief beleid te voeren om toekomstige
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problemen te voorkomen’ (Commissie WB21 2000: 35). De com-
missie riep naast overheden ook burgers ter verantwoording: ‘Te
vaak leggen burgers en overheden hun problemen op het bord
van de ander of sluiten de ogen voor de toekomst’ (Commissie
WB21 2000: 37). Onduidelijk blijft wat de commissie precies onder
veiligheid verstaat, welke overlast niet langer onder welke
omstandigheden kan worden voorkomen, welke problemen juist
wel moeten worden vermeden en hoe de verantwoordelijkheden
precies moeten worden gedeeld.

De geformuleerde strategie ‘geef het water de ruimte en aan-
dacht die het verdient’ moest leiden tot een integrale, op klimaat-
verandering gebaseerde oplossing. Uitgangspunt van het advies
was een nieuwe strategie van ‘niet afwentelen’:

‘Het huidige systeem van waterbeheer kent vele mogelijkheden
tot afwenteling met alle problemen van dien. Als uitgangspunt
voor het nieuwe waterbeheer moet gelden geen afwenteling in
het watersysteem zelf, evenmin van bestuurlijke verantwoorde-
lijkheden en ook niet van de kosten.” (Commissie WB21 2000: 85)

Zowel het systeem als het waterbeheer moesten veranderen,
alleen dan kon de afwentelingsproblematiek worden opgelost. De
voorgestelde oplossing betrof de drietrapsstrategie ‘vasthouden,
bergen en dan pas afvoeren’. Deze strategie ‘dient in alle overheids-
plannen als verplicht afwegingsprincipe gehanteerd te worden en
object van bestuurlijke en bestuursrechtelijke toetsing te zijn’
(Commissie WB21 2000: 85). De commissie introduceerde in dat
kader ook een nieuw instrument, de zogenaamde watertoets. Deze
toets moest ‘voorkomen ... dat water bij ruimtelijke ontwikkeling en
functieveranderingen het onderspit delft’ (Commissie WB21 Basis-
rapport 2000: 94). De begrippen ‘afwegingsprincipe’, ‘toetsing’ en
‘instrument’ wekken de suggestie van objectieve en nauwkeurig te
bepalen wegingscriteria. Maar waar precies de grens lag tussen
vasthouden, bergen en afvoeren werd niet feitelijk duidelijk. Even-
min als wie bepaalde en hoe moest worden bepaald wanneer van
de ene fase naar de volgende moest worden overgegaan.

Het ging, naast het niet ruimtelijk afwentelen van water, ook
over bestuurlijke verantwoordelijkheden, die moeilijk waren te
duiden vanwege onduidelijkheden en fragmentatie. De commissie
spreekt over ‘versnippering, verkokering en sectoraal denken’
(Commissie WB21 2000: 69). De commissie koos niet voor een
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32 In dit kader werd voor het eerst in
de geschiedenis van het Nederlands
waterbeheer een specifieke publieke
communicatiestrategie aanbevolen ter
vergroting van ‘aandacht voor water
bij burger en politiek’ en van ‘draag-
vlak voor vernieuwing van beleid’
(Commissie WB21 2000: 94).

Samen werken
met wate

Afbeelding 3.7

Rapport Tweede Deltacommissie
2008 (Commissie Duurzame
Kustontwikkeling ofwel
Commissie Veerman 2008).

nieuwe bestuursautoriteit per stroomgebied, maar voor een
bestuursalliantie waarin provincies en waterschappen in overleg
met gemeenten en regionale rijksdiensten, op basis van eigen
competenties gezamenlijk de verantwoordelijkheid moesten
nemen voor het beleid (Commissie WB21 2000: 39). De bestuurs-
alliantie moest worden ondersteund door een regionaal platform.
Maatschappelijke organisaties en burgers dienden mee te praten
over de oplossingsrichtingen en concrete uitwerking van het
beleid32. Rijk en provincies, gesteund door de Unie van Water-
schappen en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten moesten
op korte termijn komen tot een nationaal bestuursakkoord. Zo'n
bestuursakkoord diende te steunen op een bottum-up benadering
vanuit de regionale stroomgebieden en een top-down benadering
vanuit de verantwoordelijkheid van het rijk voor de internationale
stroomgebieden en de kust (Commissie WB21 2000: 71). De keus
van de commissie voor deze aanpak kenmerkt een onderliggende
gedachte dat het mogelijk was alles en iedereen integraal en
helder met elkaar te verbinden.

3.4.4. Advies van de tweede Deltacommissie (Commissie
Duurzame Kustontwikkeling ofwel Commissie Veerman 2008)
Deze commissie heette officieel de ‘Commissie Duurzame Kust-
ontwikkeling’, maar al snel werd in verschillende media en door de
commissie zelf gesproken over de ‘Commissie Veerman’, ‘Delta-
commissie’, ‘nieuwe Deltacommissie’ of ‘tweede Deltacommissie”.
De associatie met de eerste Deltacommissie duidt op de wens
opnieuw vorm te geven aan een daadkrachtig beleid. Traditionele
waarden, reputatie en zekerheden werden gebruikt om de gefrag-
menteerde werkelijkheid te beheersen en vormden een spring-
plank naar een onzekere, onoverzichtelijke en complexe toekomst.
Het basisrapport van het advies omvat 134 pagina’s, waarvan

35 pagina’s bijlagen. De kaft is wit met een reliéf doordruk in de
vorm van een topografische kaart van Nederland (afbeelding 3.7).
De ondertitel ‘Een land dat leeft, bouwt aan zijn toekomst’, is
ontleend aan de inscriptie op het monument op de Afsluitdijk. De
uitstraling van het rapport is een combinatie van modern en tradi-
tioneel. Als basiscorpus dienden de samenvatting en hoofdstuk 6.
Naast het rapport presenteerde de commissie ook een film, waarin
de conclusies van het rapport werden samengevat. Daarnaast was
er een website, www.deltacommissie.nl. De website was
gedurende de gehele adviesperiode actief en werd regelmatig
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33 ‘Politieke pers protesteert tegen
“live-show” NOS en RVD! In: De Volks-
krant, dd. 28 augustus 2008.

34 ‘Wetenschappers bekritiseren Delta-
commissie om worstcasescenario.” In:
NRC Handelsblad, dd. 9 oktober 2008.

ververst. In december 2008 verscheen ook een publieksversie van
het rapport. Deze was alleen te verkrijgen via de website.

De tweede Deltacommissie bestond uit negen leden. In de com-
missie zaten vier hoogleraren met expertise op de gebieden van
kustwaterbouwkunde, klimaat, economie en duurzame ontwikke-
ling. Andere leden waren een expert op het gebied van ruimtelijke
ordening, een burgemeester uit het rivierengebied, een journalist
en een baggeraar. De commissie werd geleid door de voormalig
minister van LNV Veerman, ervaren op het gebied van landbouw,
natuur, economie, waterbeheer, politiek en wetenschap. De Rabo-
bank vormde één link tussen verscheidene commissieleden, de
universiteit inWageningen was een andere link. In de commissie
viel ook een christelijk gereformeerde signatuur te herkennen. De
tweede Deltacommissie werd op 7 september 2007 ingesteld door
staatssecretaris van V&W Huizinga en minister van BZKTer Horst.

De commissie zette in tegenstelling tot eerdere adviescommis-
sies in op grootschalige media-aandacht om het belang van haar
werkzaamheden en het maatschappelijke draagvlak voor de
grootschalige en kostbare oplossingsrichtingen die zij voorstelde,
te vergroten. Ondanks het gegeven dat adviesrapporten zich over
het algemeen richten op een selectief publiek van beleidsmakers
en bestuurders, hield de commissie een bij uitstek publieke presen-
tatie van het rapport. Op 3 september 2008 werden de bevindingen
tijdens een live televisie uitzending aangeboden aan minister-
president Balkenende en staatssecretaris van V&W Huizinga.
Tegelijkertijd trachtte de commissie de regie op de publieke impact
van het rapport stevig in eigen hand te houden. Zo gaf zij vooraf
alleen de publiek omroep NOS het recht de presentatie van het
rapport uit te zenden33. Ook was het voor derden moeilijk om direct
na de presentatie inhoudelijk te reageren op het advies omdat de
wetenschappelijke bijlagen nog maanden niet ter publieke inzage
kwamen: de commissie wachtte op ‘een review voor een mogelijke
publicatie in Nature'34.Tijdens de presentatie van het rapport voer-
de commissievoorzitter Veerman nadrukkelijk de regie. De andere
commissieleden kwamen niet of nauwelijks aan het woord en
voorzitter Veerman benadrukte regelmatig dat de mening van de
commissie unaniem was. Uiteindelijk verscheen de publieksversie
pas drie maanden na de presentatie van het advies.

In eerste instantie reageerde de politiek vol enthousiasme op
het advies en was er weinig kritiek op het rapport. Het kabinet nam
‘de handschoen op’: minister-president Balkenende kondigde in de
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35 ‘Politieke pers protesteert tegen
‘live-show’ NOS en RVD!. In: De Volks-
krant, dd. 28 augustus 2008.

36 Afgezien van de dijkverschuiving in
Wilnis (2003), maar deze was geen
directe aanleiding voor de instelling
van de tweede Deltacommissie en
wordt in het rapport ook niet genoemd.

37 Presentatie Rapport Deltacommissie,
Den Haag, 3 september 2008.

38 ‘Niet lachen om New Orleans. In:
De Volkskrant, dd. 26 november 2005;
‘Als het water komt: wegwezen!’ In:
Trouw, dd. 2 juni 2006; ‘“Als het toch
gebeurt ...” Speciale uitgave ter voor-
bereiding op de Conferentie Lessons
Learned New Orleans op 31 mei 2006/
Nieuwsbrief crisisbeheersing. Ministe-
rie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties, mei 2006.

pers aan dat het kabinet al in 2009 met een Deltawet zou komen
om de financiering voor de plannen van de tweede Deltacommis-
sie vast te leggen35. Dat het rapport niet veel maatschappelijke
ophef veroorzaakte, strookte met de aanleiding voor de vraag om
advies. Niet zozeer dringende kwesties maar juist geleidelijke
ontwikkelingen waren de reden om de commissie Veerman in te
stellen. Hoewel er in eerste jaren van 21e eeuw in Nederland geen
calamiteiten rond waterveiligheid3é noch hoog oplopende
maatschappelijke conflicten over waterbeheer waren, vroegen de
steeds grotere (economische) gevolgen van een eventuele waters-
noodramp en de onzekerheden rondom klimaatverandering wel
om aandacht. Het argument van klimaatverandering werd door
verschillende partijen strategisch ingezet. De commissie gebruikte
het als breekijzer voor de omvangrijke maatregelen ten aanzien
van waterveiligheid. Opvallend was dat tijdens de presentatie
diverse journalisten en zelfs milieugroeperingen - traditiegetrouw
groepen die de zorgen over klimaatverandering agendeerden - het
beeld van klimaatverandering dat de commissie hanteerde,
opeens ter discussie stelden37.

Het begin van het nieuwe millennium kende veel internationale
interesse voor klimaatverandering (o.a. IPCC 2001; KNMI 2001;
Gore 2006). Na de orkaan Katrina in New Orleans rees zowel in de
media als bij professionals en bestuurders de vraag of een derge-
lijke ramp ook in Nederland mogelijk was38. De commissie stelde
dat klimaatverandering ‘zich opdringt’ als ‘een nieuwe, niet te
negeren, realiteit’ (Deltacommissie 2008: 5). Ook in de instellings-
brief van de ministers van V&W en BZK lag het accent op klimaat-
verandering:

‘In de vijftig jaar na de Deltacommissie, die door de toenmalige
regering is ingesteld na de Watersnoodramp in 1953, is de
inrichting van Nederland ingrijpend gewijzigd en de bevolking
sterk gegroeid. Daarnaast wordt Nederland steeds nadrukkelijk-
er geconfronteerd met de wereldwijde klimaatverandering. Om
niet te worden verrast, is van groot belang dat nu problemen en
mogelijke beleidsrichtingen worden verkend.” (V&W/BZK
2007b: 3)

Het benoemen van het verrassingselement duidt op het daadwerke-
lijk mogelijk achten van een ramp. De referentie aan de watersnood-
ramp van 1953 maakt duidelijk dat de regering hiermee niet
wateroverlast, maar een dodelijke overstromingsramp bedoelde.
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De tweede Deltacommissie had tot taak ‘de staatssecretaris te
informeren over de te verwachten zeespiegelstijging, de wissel-
werking tussen die stijging en de afvoer van de rivieren en andere
klimatologische en maatschappelijke ontwikkelingen tot 2100-2200,
die van belang zijn voor de Nederlandse kust’ (Deltacommissie
2008: 101). Zelf benoemde de commissie haar taak als volgt: ‘De
commissie is gevraagd advies uit te brengen over de bescherming
van Nederland tegen de gevolgen van klimaatverandering’ (Delta-
commissie 2008: 9). Een welhaast onmogelijke opdracht, omdat
over zowel fysieke als sociale ontwikkelingen voorspellingen moes-
ten worden gedaan die feitelijk niet te voorzien zijn. De commissie
noemde toekomstprognoses ‘hachelijk’ en ‘zeer onzeker’ voor wat
betreft maatschappelijke, sociaal economische en demografische
ontwikkelingen (Deltacommissie 2008: 33). Voor een antwoord op
deze toekomstige onzekerheden liet de commissie zich inspireren
door het werk van de eerste Deltacommissie:

‘Het advies van deze eerste Deltacommissie heeft het zuid-
westen van Nederland ingrijpend van aanzien veranderd en
de veiligheid duurzaam zeker gesteld. De uitvoering van de
‘eerste’ Deltawerken heeft daarmee een solide basis gelegd
waarop we in dit advies dankbaar kunnen voortbouwen.’
(Deltacommissie 2008: 5)

Door in positieve termen te spreken over de werkzaamheden van
de eerste Deltacommissie, de veiligheid was hierdoor ‘duurzaam
zeker gesteld’, in combinatie met de begrippen ‘solide’ en ‘voort-
bouwen’, lijkt de commissie net als de eerste Deltacommisie niet te
twijfelen aan de slagvaardigheid van het Nederlandse water-
beheer. De tweede Deltacommissie koos, ook net als de eerste
Deltacommissie, voor een insteek waarbij veiligheid op zeer lange
termijn werd gegarandeerd:

‘Om ervoor te zorgen dat Nederland de effecten van klimaat-
verandering kan opvangen en op de lange termijn nog steeds
een aantrekkelijk en veilig land is, komt de Deltacommissie tot
een aantal aanbevelingen voor een Deltaprogramma, dat een
samenhangend en veelomvattend pakket investeringen omvat,
met een looptijd van meer dan een eeuw.” (Deltacommissie
2008: 89)

156 Drie dominante discoursen tussen 1953 en 2008



Het gebruik van het hoogmodale fragment ‘ervoor te zorgen dat’
geeft aan dat de commissie het mogelijk acht effecten van klimaat-
verandering in de toekomst op te vangen. De bijwoorden
‘aantrekkelijk en veilig’ worden als feitelijkheden gepresenteerd
door het gebruik van het werkwoord ‘is’ en de toevoeging ‘nog
steeds’. Deze formulering impliceert dat Nederland op het moment
van presentatie ‘een veilig en aantrekkelijk land’ is.

De constatering dat Nederland aantrekkelijk en veilig is, strookt
niet met eerdere uitspraken in het rapport. Daar beoordeelde de
commissie de bestaande situatie juist als onvoldoende: ‘De kans op
dodelijke slachtoffers als gevolg van een overstroming moet, ten
opzichte van de huidige situatie, substantieel kleiner worden’ (Delta-
commissie 2008: 41). Ook voldoen de waterkeringen volgens de
commissie niet meer: ‘De huidige veiligheidsniveaus van alle dijk-
ringen moeten met een factor 10 verbeterd worden’ (Deltacommis-
sie 2008: 49). Meerdere uitspraken in het rapport geven aan dat de
maatregelen die de commissie beschrijft in het Deltaprogramma
urgent zijn: ‘De urgentie (voor uitvoering) van het advies is groot.
Nederland heeft een achterstand in te lopen omdat niet wordt vol-
daan aan de huidige geldende normen’ (Deltacommissie 2008: 10).
De veiligheidsopgave ‘is nu al urgent op een groot aantal plaatsen’
(Deltacommissie 2008: 23). En ‘de commissie heeft gemerkt dat het
gevoel van urgentie dat bij haarzelf leeft, breed wordt gedeeld’
(Deltacommissie 2008: 18). Overigens wordt dit laatste verderop in
het rapport weer tegengesproken: ‘De burgers nemen als vanzelf-
sprekend aan dat de overheid waterveiligheid waarborgt, maar zij
ervaren dit niet als een urgent vraagstuk waaraan de politiek prio-
riteit moet geven’ (Deltacommissie 2008: 77). De commissie geeft in
een voetnoot aan dat ook in de toekomst een bedreigende situatie
niet kan worden uitgesloten: ‘Het volledig uitsluiten van dodelijke
slachtoffers en maatschappelijke ontwrichting is onmogelijk’ (Delta-
commissie 2008: 43). Dodelijke slachtoffers worden benoemd,
ondanks de garantie dat ‘de veiligheid duurzaam zeker is gesteld’
(Deltacommissie 2008: 5). Ook de ‘catastrofe’ van de ‘ergst denkbare
overstroming’ wordt benoemd: ‘deze zal niet alleen veel mensen tref-
fen en tot ernstige maatschappelijke ontwrichting leiden, maar ook
onmiddellijk zware repercussies op de investeringsbeslissingen van
het internationale bedrijfsleven hebben’ (Deltacommissie 2008: 21).

De dreigende beelden en ook de meest bedreigende scenario’s
voor de klimaatontwikkeling worden door de commissie echter
onmiddellijk afgezwakt: ‘het is niet waarschijnlijk’, het zal niet
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38 Wij zien aanwijzingen dat het domi-
nante discours in het waterveiligheids-
debat momenteel (2010-2011) aan
veranderingen onderhevig is, maar dat
is uiteraard pas in retrospect met een
wetenschappelijk onderbouwde ana-
lyse te duiden; hierover meer in de toe-
komst (Heems & Kothuis, forthcoming).

39 De term ‘imbroglios’ staat voor
chaotische tumultueuze onoverzichtelijke
situaties of gebeurtenissen. Latour
gebruikt deze term: hij geeft aan dat we
in de nabije toekomst zullen leven in een
‘imbroglios of science, techniques and
society even more closely linked than
those of yesterday' (Latour 2010: 51).

‘daadwerkelijk’ gebeuren (Deltacommissie 2008: 27). Angst moest
worden vermeden: ‘Er is geen enkele reden tot paniek’ (Deltacom-
missie 2008: 5). De commissie spreekt van ‘een zee van kansen om
verschillende functies en belangen te combineren met de nood-
zakelijke aanpak van waterveiligheid’ (Deltacommissie 2008: 87).
Deze inconsistenties, waarbij veiligheidsgaranties nu en in de
toekomst zowel worden geproblematiseerd als bevestigd, vallen te
verklaren vanuit de duale identiteit van de tweede Deltacommissie.
De commissie stond voor een traditionele aanpak in een modern
jasje. Met de nostalgische Delta-identiteit legde de commissie het
accent op beheersbaarheid van waterveiligheidsproblemen nu en
in de toekomst, terwijl zij met de moderne risicobenadering
tegelijkertijd nadruk legde op de onmogelijkheid van garanties
voor waterveiligheid nu en in de toekomst.

3.4.5. Het discours van dreiging

De tweede Deltacommissie stelde dat ‘de uitdagingen waarvoor
Nederland staat aan het begin van deze eeuw niet in de eerste
plaats het karakter hebben van een dreiging’ (Deltacommissie
2008: 7). Op basis van onze analyse benoemen wij het dominante
discours van midden jaren negentig tot aan 200838 toch als een dis-
cours van dreiging. De sterke nadruk op gevaar van overstroming
als reéel toekomstig scenario, de dreiging van de gevolgen van kli-
maatverandering, de gevolgen en risico’s waar de samenleving zich
bewuster van moet worden, gecombineerd met de boodschap dat
burgers niet bang hoeven te zijn, legt direct en indirect een link met
het concept dreiging. Deze paragraaf geeft inzicht in betekenissen
die actoren binnen discours van dreiging verlenen aan onderwer-
pen in de onderzoekscategorieén. Het debat waarin dit discours
vigeert, kenmerkt zich door zowel toenemende complexiteit als
toenemende onzekerheden. De toenemende complexiteit is een
gevolg van het streven naar integraal en duurzaam waterbeheer;
de ‘hele’ samenleving moet deelnemen voor een doel dat zowel in
het heden, de nabije als de zeer verre toekomst ligt. Tegelijkertijd
nemen de onzekerheden toe door de voor velen onoverzichtelijke
en veel bediscussieerde gevolgen van klimaatverandering centraal
te stellen om draagvlak voor nieuw beleid te creéren. Dit uit zich in
concepten die voor verschillende interpretaties vatbaar zijn en zich
soepel met en door elkaar laten gebruiken, zoals integraal, flexibel,
adapteren, natuurlijk en duurzaam. Hierdoor neemt de kans op
‘imbroglios’ toe39.
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Onderzoekcategorie ‘leefomgeving’: bouwen met natuur

Na de problemen in het rivierengebied in 1993 en 1995 komt het
discours van overwinning bij de overheid onder druk te staan.
Overheden zochten eerst oplossingen voor waterveiligheidsrisico’s
op basis van de nieuwe beleidslijn ‘Ruimte voor Water’. Ondanks
de theoretische wens de vriendschappelijke relatie met water te
handhaven, bleek het water zich in de praktijk niet altijd even vrien-
delijk te gedragen. Het opkomende discours van dreiging toont zich
in de duiding van het gevaar van water. De commissie Boertien |l
karakteriseerde, na de problemen in december 1993, de Maas als

‘.. een grillige rivier die in de loop van de tijd steeds meer wordt
beteugeld. Door de aanleg van stuwen wordt de Maas een stuk
vriendelijker. Als echte topafvoeren lang uitblijven, lijkt het alsof
de Maas geheel aan banden is gelegd. Als het afschrikwekkende
van de rivier verdwijnt, neemt de mens bezit van het domein
van de Maas.” (Commissie Boertien Il 1994:5)

De rivier wordt als een levend wezen voorgesteld dat mensen
bedreigt: de ‘grilligheid’ en ‘afschrikwekkendheid’ toont zich als de
Maas in december 1993 ‘weer echt tot leven komt’ en dan is de
‘ontreddering groot’ (Commissie Boertien Il 1994: 5). De natuur
hield zich niet aan door mensen gestelde begrenzingen: ‘Bij onze
werkzaamheden zijn wij geconfronteerd met het spanningsveld dat
ontstaat wanneer de mens wil wonen en werken in het overstro-
mingsgebied van de rivier’ (Commissie Boertien Il 1994: 2). In dit
spanningsveld zoekt de commissie naar een evenwicht tussen
mensen en natuur door combineren van verschillende strategieén.
Het ging om uitgekiende ontwerpen waarbij sprake was van een
‘verbetering van de landschappelijke structuur’ en het ‘benadruk-
ken van het bestaande cultuurlandschap’ (Commissie Boertien Il
1994: 12). Een van de hoofdstrategieén betrof verbreding van de
rivier, waarmee tegelijkertijd kansen voor nieuwe natuurwaarden
werden gecreéerd. De commissie sprak over ‘een integrale aanpak
van het wateroverlastprobleem waarbij de natuurlijke dynamiek in
de Maasbedding hersteld en lang verdwenen planten en dier-
soorten weer naar Limburg zullen terugkeren’ (Dijkman & Pedroli
1994: X).

Het accent in de relatie met natuur verschoof van ‘bouwen van
natuur’ (building of nature ofwel natuurontwikkeling zoals gead-
viseerd door de Commissie Boertien in 1993) naar ‘bouwen met
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40 Als tegenhanger van ‘harde’
oplossingen, waarmee traditionele
oplossingen zoals dijkversterkingen of -
verhogingen worden bedoeld.

41 www.ecoshape.nl, geraadpleegd op
21 maart 2010.

natuur’ (building with nature). Met een integrale aanpak zou dat
leiden tot duurzame ontwikkeling:

‘Zo'n integrale aanpak heeft weliswaar tot gevolg dat meer tijd
gemoeid zal zijn met de implementatie van de strategie, maar
het uiteindelijk resultaat leidt tot een duurzamer ontwikkeling
van de waardevolle Maasvallei: De Maas Meester!” (Dijkman &
Pedroli 1994: X).

Bij ‘bouwen met natuur’ gaat het om het vinden van ‘zachte’40
oplossingen in een coproductie van natuur en samenleving. Het
biedt de kans om te construeren, gebruikmakend van de dynamiek
van het natuurlijke systeem. De krachten in de natuur worden
gebruikt om waterbouwkundige infrastructuur tot stand te bren-
gen en tegelijkertijd kansen te scheppen voor die natuur1. Vakge-
bieden als ecologie en techniek trekken in alle projectfasen samen
op: samen ontwerpen, beoordelen, afwegen, bouwen en beheren.
De twee vorige citaten illustreren beide de ambigue relatie tussen
mensen en natuur door de combinaties van beelden van onbeheers-
baarheid van de natuur (‘grilligheid’, ‘lijkt alsof ... aan banden is
gelegd’) met de nadruk op positieve facetten van het water
(‘waardevolle’, ‘resultaat’, ‘vriendelijker’) die ontstaan door
menselijk handelen: de mens is in staat de rivier te ‘beteugelen’
en ‘in bezit te nemen’ en is ten slotte ‘De Maas Meester’. Het water
is een gevaarlijke en tegelijkertijd ondergeschikte bondgenoot.
Vanaf het begin van het nieuwe millennium vormden klimaat-
verandering en ontwikkelingen in de ruimtelijke ordening de
belangrijkste argumenten voor een ander waterveiligheidsbeleid.
De kernboodschap van de Commissie Waterbeheer 21e eeuw
luidde: ‘Geef het water de ruimte en aandacht die het verdient’.
Ondanks dreigende gevolgen van klimaatverandering, achtte de
commissie het niet wenselijk het water te zien als een vijand, die
geef je immers niet graag ‘de ruimte’. Water diende te worden
gezien als kans, als bondgenoot om samen mee te leven en aan
een toekomst te bouwen. Ook de tweede Deltacommissie achtte
het onwenselijk het water als vijand te beschouwen na alle inspan-
ningen van de bewoners die waren geleverd om ‘zich aan zee en
rivieren te ontworstelen’ waardoor Nederland ‘door het water
wordt gedragen’ (Deltacommissie 2008: 5). Alle aandacht ging uit
naar positieve connotaties met water: water ‘trekt mensen aan’
en is naast ‘transportmogelijkheid’ ook een ‘bron van voedsel en
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energie’. Mogelijke problemen beschouwde de commissie als
‘uitdagingen’ die ‘nieuwe perspectieven bieden’ (Deltacommissie
2008: 7). Steeds benadrukte de commissie dat in de Nederlandse
samenleving geen angst mocht en hoefde te ontstaan: ‘Er is geen
enkele reden tot paniek’, ‘de dreiging is niet acuut’ (Deltacommissie
2008: 5) en “Er zijn problemen en opgaven die we het hoofd moe-
ten bieden, zeker, maar bovenal zijn er kansen, mogelijkheden en
nieuwe perspectieven’ (Deltacommissie 2008: 19). Synergie met
andere maatschappelijke functies als wonen en werken, landbouw,
natuur, recreatie, landschap, infrastructuur en energie konden
middels een strategie van ‘bouwen met de natuur’ worden gerea-
liseerd. Dat kon door omvangrijke zandsuppleties, die zodanig
moeten worden uitgevoerd dat ‘de kust de komende eeuw kan aan-
groeien’ (Deltacommissie 2008: 12). De tweede Deltacommissie
combineerde deze ‘bouwen met natuur’ strategie met het streven
de bestaande veiligheidsniveaus met een factor tien te verbeteren
en het construeren van zogenaamde Deltadijken, die zo hoog,
breed of sterk zijn dat ‘de kans op een plotselinge en ongecontro-
leerde overstroming vrijwel nihil is’ (Deltacommissie 2008: 12).

Onderzoekscategorie ‘maakbaarheid’: flexibel beheersingsideaal
Na de problemen met de rivieren stelden verschillende commissies
veiligheidsgaranties expliciet ter discussie. Tegelijkertijd hielden ze
meer of minder impliciet vast aan het idee van beheersbaarheid.
Zo was na de watersnoodramp van 1953 de overschrijdingskans
decennialang het uitgangsprincipe om mee te rekenen, maar werd
deze benadering begin jaren negentig geproblematiseerd:

‘Hoe groot is een kans? Genoemde kans lijkt klein, maar als men
de kans beschouwt voor een heel mensenleven, ontstaat een
ander beeld. De rivierafvoer van december 1993 (ongeveer

3100 m’/seconde) heeft een kans van voorkomen van ongeveer
1/150 per jaar. lemand die in 1993 geboren is, heeft een kans van
bijna 40% dat hij nog eens een rivierafvoer meemaakt die net zo
hoog of nog hoger is als in december 1993. De kans dat hij dat
in zijn leven nog tweemaal meemaakt is bijna 10%.” (Commissie
Boetien Il 1994: 9)

De boodschap is: de kans lijkt klein, maar pas op! Het feit dat de

percentages steeds naar boven zijn afgerond en voor het woord
‘bijna’ is gekozen (vergelijk met als er had gestaan ‘nog geen’) duidt
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42 Participerende observaties van
auteurs tijdens TMO congres ‘Nafase’,
Leiden dd. 19 juni 2008.

in dezelfde richting. Nederland kan er niet langer vanuit gaan dat de
kansen verwaarloosbaar klein zijn en dat veiligheid kan worden
gegarandeerd: ‘Zoals bij elke rivier zullen overstromingen echter
blijven voorkomen’ (Commissie Boertien Il 1994: 13).Tegelijkertijd
geeft de commissie aan dat ‘droge voeten’ wel degelijk mogelijk zijn
(Commissie Boertien 11 1994: 23). Maakbaarheid is hier een rekbaar
begrip: de ene keer is er sprake van beperkte beheersingsmogelijk-
heden, de andere keer lijken beheersingsmogelijkheden onbeperkt.

Ten tijde van de Commissie Waterbeheer 21e eeuw groeide de
overtuiging dat de onbeheersbaarheid van water werd veroorzaakt
door onverantwoord waterbeheer.Technische ingrepen, gebaseerd
op klassieke beheersingsstrategieén (traditionele weerstand op
basis van rationele beheersingsidealen) werden niet langer toe-
reikend geacht.Volgens de commissie was nog te veel sprake van
technisch beheer en faalden technische ingrepen gebaseerd op be-
heersing van het water steeds vaker (Commissie WB21 2000: 5, 25).
Een nieuw systeem moest uitkomst bieden:

‘De bestaande veiligheidsnormen voor de grote rivieren en kust
zijn verouderd. De risico’s zijn aanzienlijk vergroot. Op basis van
reeds voorliggende voorstellen wordt het huidige systeem van
de kansberekening vervangen door een risicobenadering waarin
kans en effect meewegen.” (Commissie WB21 2000: 86)

Door te spreken over risico als kans maal gevolg konden de water-
beheerders niet langer voorbijgaan aan de mogelijk rampzalige
gevolgen van een overstroming. Hierdoor werd steeds vaker
gesproken over waterveiligheid in termen van een veiligheids-
keten. Naast aandacht voor preventieve maatregelen kwam er
meer aandacht voor crisis en rampenbeheersing in geval van een
overstroming. In die context maakte de Taskforce Management
Overstromingen (TMO) in opdracht van het ministerie van BZK in
2008 scenario’s voor een zogenoemde EDO, een ‘ergst denkbare
overstroming’. Maar juist dit doordenken van de gevolgen van een
overstromingsramp maakte duidelijk dat investeringen in preven-
tieve maatregelen cruciaal zijn voor het leven in de Nederlandse
delta.Tijdens de bijeenkomst van TMO over de nafase van een
overstromingsramp sloegen workshopdeelnemers vaak letterlijk
de handen voor de ogen als zij moesten nadenken over de cata-
strofale gevolgen van een ernstige overstroming voor de Neder-
landse samenleving42. De tweede Deltacommissie uitte (waar-
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43 Wij vermoeden dat de commissie
heeft bedoeld ‘daar mag niemand de
ogen voor sluiten’; in dat geval een
markante typfout.

schijnlijk onbedoeld43) hetzelfde gevoel: ‘Er komt veel op Neder-
land af, daar mag niemand de ogen niet voor sluiten’ (Deltacom-
missie 2008: 95).

De tweede Deltacommissie stuurde aan op meer flexibele
beheersingsstrategieén:

‘De beste strategie om Nederland op den duur veilig en aan-

genaam bewoonbaar te houden, is: mee-ontwikkelen met de
klimaatverandering en andere ecologische processen.’ (Delta-
commissie 2008: 88)

‘Mee-ontwikkelen met klimaatverandering en andere ecologische
processen’ is een flexibel beheersingsideaal dat op ieder moment
in de toekomst kan worden aangepast aan dan heersende over-
tuigingen. Door de introductie van een tijdselement dat in een
onbepaalde toekomst ligt, hoefden nu geen definitieve oplossingen
voor een onzekere toekomst te worden gepresenteerd. Zo kon
veiligheid een belofte voor de toekomst blijven, zonder dat concrete
uitspraken vereist waren:

‘Het advies van de Deltacommissie is een integraal advies dat
een heldere richting wijst, maar het biedt geen kant-en-klare
blauwdruk voor hoe Nederland er over een paar eeuwen uit zou
moeten zien.” (Deltacommisie 2008: 94)

Ondanks het problematiseren van veiligheid, getuigde het advies
niet van afscheid van de veronderstelling dat het water blijvend
kan worden beheerst. Integendeel, de commissie toonde zich
overtuigd dat het mogelijk was toekomstige problemen het hoofd
te bieden. ‘Tegen de stijgende zeespiegel kan Nederland zich blij-
ven beschermen door de kustbescherming op orde te houden’
(Deltacommissie 2008: 52). Maar:

‘Het verzekeren van de waterveiligheid vereist een lange
termijnbenadering en een lange adem. De commissie vindt het
daarom essentieel dat haar advies toekomstvast is. Dit wordt
bereikt door een flexibel en deels multifunctioneel pakket aan
oplossingsrichtingen voor de inrichting van Nederland én een
stevig pakket aan politiek-bestuurlijke, juridische en financiéle
waarborgen.” (Deltacommisie 2008: 94)
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44 En is dus eigenlijk niemand verant-
woordelijk, vergelijk met het begrip
‘georganiseerde onverantwoordelijk-
heid’ (Beck 1999, 2001).

Wie waterveiligheid precies moest verzekeren en hoe dat moest
gebeuren, blijft onduidelijk. Toch is de commissie er van overtuigd
dat het advies ‘toekomstvast’ is. Ze acht deze toekomstvastheid
zelfs ‘essentieel’ en wil dit bereiken door een ‘flexibel en multi-
functioneel pakket aan oplossingsrichtingen’ en een ‘stevig pakket
waarborgen’. Flexibiliteit wordt hier gekoppeld aan begrippen als
‘vast’, ‘stevig’ en ‘waarborgen’; het effect is dat onzekerheid en
zekerheid worden gecombineerd tot een onzekere zekerheid.

Onderzoekscategorie ‘verantwoordelijkheid’: gedeelde
verantwoordelijkheid

In het discours van dreiging wordt aangestuurd op een meer geza-
menlijke verantwoordelijkheid van overheid en samenleving om te
zorgen voor waterveiligheid. Dit gebeurt vaak in vrij algemene
bewoordingen, eigenlijk is iedereen verantwoordelijk voor water-
veiligheid44. Voor wat betreft de Limburgse Maas gold dat deze
afweek van de gebruikelijke veiligheidsbescherming in de rest van
Nederland: ‘De Maas in Limburg is anders’ (Commissie Boertien I
1994: 5). Het was geen buitendijks gebied en daarom konden over-
heden niet stellen dat het ging om de eigen verantwoordelijkheid
van burgers. Met de komst van de Maaskaden namen overheden
impliciet de verantwoordelijkheid voor de veiligheid. De manier
waarop was vergelijkbaar met, maar toch anders dan in het bedijk-
te rivierengebied. De Maaskaden zijn geen dijken, maar wel ‘harde
keringen’, muurtjes rond de dorpen die gevaar lopen als de Maas
sterk buiten haar oevers treedt. De muurtjes vormen ringen en
worden vaak ook ‘dijkringen’ genoemd (V&W 2008: 24). Tegelijker-
tijd drong de commissie ook aan op meer gezamenlijke verant-
woordelijkheid: ‘De gevolgen van een overstroming zijn sterk
bepaald door vroegere keuzes van particulieren, bedrijfsleven én
overheden (rijk, provincie en gemeenten)’. Voor de oplossing
achtte de commissie bijdragen van al deze partijen redelijk (Com-
missie Boertien Il 1994: 7).

Ook de Commissie WB21 signaleerde problemen voor wat
betreft verantwoordelijkheden: ‘De bestuurlijke verantwoordelijk-
heid is te veel versnipperd, verkokerd en op de eigen sector
gericht’ (Commissie WB21 2000: 30). De commissie stuurde aan
op eindverantwoordelijkheid bij de rijksoverheid (regie en sturing),
eigen verantwoordelijkheid per bestuursniveau (taakstellend
waterbeleid) en een eigen zorgplicht voor de burger. Onduidelijk is
waar deze zorgplicht concreet uit bestaat, de commissie spreekt
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over ‘niet afwentelen’ en ‘niet je ogen sluiten voor de toekomst”.
Volgens de commissie werd de problematiek door burgers en over-
heden onvoldoende herkend en erkend. Het advies spreekt over
eigen én gezamenlijke verantwoordelijkheid (Commissie WB21
2000: 19, 39). Daarvoor was wel een andere relatie tussen samen-
leving en overheid nodig:

‘Zonder draagvlak geen ander waterbeleid. Politiek en burger

dienen veel beter geinformeerd te worden over de bedreigingen
en kansen van water en meer direct betrokken te worden bij een
andere aanpak van het waterbeleid.” (Commissie WB21 2000: 41)

Er is geen sprake van echte doorzettingsmacht bij de overheid,
want draagvlak van de samenleving bepaalt het succes. Het gaat
om informeren en erbij betrekken (eenrichtingsverkeer), bedoeld -
om draagvlak te creéren voor het reeds vastgestelde nieuwe
‘ruimte voor water’ beleid; van echte samenwerking, participatie of
gedeelde verantwoordelijkheid over ander waterbeleid is daarom
feitelijk geen sprake. Dit in tegenstelling tot de ambitie die de
commissie uit de titel van het advies laat spreken: ‘Samen werken
met water”.

De tweede Deltacommissie benoemde verantwoordelijkheden
meer traditioneel. De overheid was in de ogen van deze commissie
primair verantwoordelijk voor de waterveiligheid en zoetwater-
voorziening: ‘Waterveiligheid is een collectieve verantwoordelijk-
heid’ die door de overheid wordt ‘gewaarborgd. ... Dat was van
oudsher en dat blijft ook zo" (Deltacommissie 2008: 41). De com-
missie wilde dat overheden alles top-down zouden gaan regisseren.
Daarmee werden zekerheden uit het verleden gehandhaafd op weg
naar een onzekere toekomst. Wel diende de samenleving ‘bewust
en behoedzaam’ met water om te gaan (Deltacommissie 2008: 45),
maar deze termen voorzag de commissie niet van concrete hande-
lingsperspectieven.

3.4.6. Conclusie: kwetsbaarheid van bestuur

De problemen met de rivieren in 1993 en 1995 brachten bestuurlijke
kwetsbaarheid aan het licht. Overheden realiseerden zich dat garan-
deren en nemen van alle verantwoordelijkheid voor waterveiligheid
niet vanzelfsprekend kon zijn. In het waterveiligheidsdebat werd het
discours van dreiging dominant: een discours waarin een ambigue,
gefragmenteerde beleving van zekerheden en onzekerheden zowel
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in de omgang met de leefomgeving als in relatie tot maakbaarheid
en verantwoordelijkheid kenmerkend was. De ervaring dat natuur
ook minder beheersbare grimmige kanten heeft, zorgde ervoor dat
kwetsbaarheid van natuur minder prominent op de maatschappe-
lijke agenda kwam te staan. Het idee van bedreigend water liet zich
in de praktijk moeilijk rijmen met een meer vriendschappelijk
natuurbeeld, dat tegelijkertijd aanwezig was. Door de ambigue
beleving van water als een ‘gevaarlijke bondgenoot’ spelen zowel
het vijandige als het vriendschappelijke aspect een rol in het dis-
cours van dreiging. De kwetsbaarheid van mensen was door de
evacuaties en de wateroverlast onmiskenbaar aangetoond, maar
de Nederlandse burger geloofde paradoxaal genoeg tegelijkertijd
rotsvast in een garantie op droge voeten.Vertrouwen in technolo-
gische beheersingsmogelijkheden en maakbaarheid en in sterke
verantwoordelijke overheden en experts, ontnam elke urgentie om
de kwetsbaarheid van mensen als onderwerp in het maatschappe-
lijk debat te agenderen.

Om de ontstane problemen met waterveiligheid het hoofd te
bieden vormden zich over te nemen maatregelen nieuwe wisselen-
de coalities in het debat, gebaseerd op tijdelijke consensus. Na de
(bijna)overstromingen van 1993 en 1995 werden zowel maatregelen
die traditioneel geént waren op betekenisgeving aan waterveiligheid
conform het discours van strijd (met name dijkversterkingen)
versneld uitgevoerd, terwijl tegelijkertijd het draagvlak voor maat-
regelen die gebaseerd waren op veronderstellingen in het discours
van overwinning (ruimte voor water) toenam. Ruimte voor water
leverde ook de nodige bestuurlijke problemen op: zowel water-
veiligheid, natuurontwikkeling als ruimtelijke ordening maakten
aanspraak op de beperkte ruimte. De belangen van de verschillende
beleidsterreinen moesten tegen elkaar en andere maatschappelijke
belangen worden afgewogen (Van der Most cs. 2010). Het was
echter moeilijk hun waarden ten opzichte van elkaar te bepalen
omdat die in hoge mate ongrijpbaar en lastig in te schatten (‘impon-
derabel’) waren. Risico’s en onzekerheden werden de centrale aan-
dachtspunten bij waterveiligheidsvraagstukken, waarbij water-
beheerders zowel kansen als gevolgen in ogenschouw namen. Het
uitgangspunt bleef: ‘overstromingsrisico’s beheersen’ (V&W 2008:
13). Naast nadruk op de mogelijkheid van preventieve beheersing
werd eveneens nadruk gelegd op beheersing van een mogelijke
overstroming in de vorm van rampenscenario’s, crisisbeheersings-
oefeningen en crisiscommunicatie protocollen.
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Klimaatverandering kreeg een hoofdrol in het waterveiligheids-
debat. Hoewel de grote onzekerheden met betrekking tot klimaat-
scenario’s in de jaren zeventig en tachtig aanleiding waren om het
klimaatvraagstuk buiten de adviezen te houden, was dit anders na
de problemen met de rivieren begin jaren negentig. In die context
bood klimaatverandering een mogelijkheid om garantie op droge
voeten te problematiseren en in te zetten op een andere verdeling
van verantwoordelijkheden voor waterveiligheid. Door adviezen te
richten op de (verre) toekomst werd het mogelijk concrete oplossin-
gen flexibel te maken. Dit leidde vooralsnog niet tot vermindering
van bestuurlijke kwetsbaarheid, omdat klimaatverandering een
ongetemd beleidsprobleem is: zowel oorzaken als oplossings-
richtingen zijn onzeker en onduidelijk. Deze kwetsbaarheid werd
versterkt doordat grote delen van de samenleving aan het begin van
de 21e eeuw nog steeds in een ‘overwinningsroes’ verkeerden.
Vanuit de veronderstellingen behorend bij een discours van over-
winning, accepteerden burgers geen natte voeten, maar vertrouw-
den en verwachtten dat bestuurders en experts letterlijk droge
voeten garandeerden. Als het gaat om waterveiligheid, is sprake
van een belevingskloof tussen burgers en overheden. In figuur 3.5
presenteren we de dominante betekenissen van de onderzoekscate-
gorieén ‘leefomgeving’, ‘maakbaarheid’ en ‘verantwoordelijkheid’
binnen de discoursen van strijd, overwinning en dreiging in enkele
gecomprimeerde termen.

3.5. Conclusie: drie discoursen van risicobeheersing

De grote bewegingen in de omgang met waterveiligheid van

1953 tot 2008 zijn van een sectorale (hoogwater) aanpak naar een
mondiale (klimaat) aanpak en van keren, weren en vechten tegen
het vijandige water naar ruimte voor water en leven met water als
vriend en bondgenoot. Dit speelt zich af in de context van een
verzorgingsstaat in ontwikkeling via de afbrokkelende verzorgings-
staat naar een participatiestaat in wording. In de loop van deze
halve eeuw ontwikkelen zich achtereenvolgens drie dominante
discoursen in het waterveiligheidsdebat: de discoursen van strijd,
overwinning en dreiging. De betekenissen van de onderzoekscate-
gorieén ‘leefomgeving’, ‘maakbaarheid’ en ‘verantwoordelijkheid’
verschillen per discours. De ontwikkeling van deze betekenissen
lieten wij in dit hoofdstuk zien aan de hand van zes belangrijke
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Nederlands waterveiligheidsdebat

Midden 90-er jaren - 2008

Begin 70er - begin 90er jaren Discours van dreiging

1953 - eind 60er jaren Discours van overwinning

Dominant discours

Discours van strijd

Onderzoekscategorie

Leefomgeving Vechten tegen natuur Beschermen van natuur Bouwen met natuur

Maakbaarheid Rationeel beheersingsideaal ; Romantisch beheersingsideaal ;| Flexibel beheersingsideaal

Verantwoordelijkheid Overmacht Overheden Gedeeld, samen
Figuur 3.5. adviezen voor nationaal waterbeleid. Kenmerkende lijnen in de

Betekenissen onderzoekscate-
gorieén behorend bij de dis-
coursen van strijd, overwinning
en dreiging in het Nederlands
waterveiligheidsdebat.

ontwikkeling van betekenisgeving aan waterveiligheid tussen 1953
en 2008 zijn:

e Van weren van de natuur (water), via natuurbescherming en
natuurontwikkeling naar bouwen met natuur.

e Van strategieén voor keerkracht (Deltawerken) via veerkracht
(noodoverloopgebieden) naar verende keerkracht (Ruimte voor
de Rivier) en kerende veerkracht (zandsuppleties).

® Van overmacht van natuur en goddelijke interventies via
garanties van de overheid naar gedeelde gezamenlijke verant-
woordelijkheid voor waterveiligheid.

¢ Van nadruk op kwetsbaarheid van mensen via nadruk op kwets-
baarheid van natuur naar nadruk bestuurlijke kwetsbaarheid.

Ten tijde van het discours van strijd - 1953 tot eind zestiger jaren -
worden waterveiligheidsrisico’s maatschappijbreed bewust ervaren
en erkend. Goddelijke interventies en oerkrachten in de natuur
(overmacht) maken mensen kwetsbaar. De omgang met over-
stromingsdreiging wordt vormgegeven op basis van een rationele
visie door gezaghebbende ingenieurs. Het gaat om het minimali-
seren van risico’s met behulp van zeer strenge veiligheidsnormen.
Het vijandige water moet zo veel mogelijk worden gekeerd om
kwetsbare mensen te beschermen. Risicobeheersing is het uit-
gangspunt, en krijgt vorm door nadruk op preventie met behulp
van waterbouwkundige (Delta)technologie.

Ten tijde van het discours van overwinning - begin zeventiger tot
begin negentiger jaren - neemt het risicobewustzijn in de samen-
leving af. Overheden nemen alle verantwoordelijkheid en de
garantie op droge voeten wordt een collectieve basisassumptie.
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Een maatschappelijk conflict ontstaat vanuit de visie dat mensen

in hun streven naar vooruitgang de natuur bedreigen. Belangen-
groeperingen en burgers mengen zich in het debat met overheden
en experts. De belangen van waterveiligheid moeten het opnemen
tegen belangen van waarden in landschap, cultuur en natuur (LNC-
waarden). Veiligheidsnormen voor de rivieren worden op sommige
plaatsen verlaagd. Risicobeheersing blijft het onderliggende
uitgangspunt, maar nu vormgegeven vanuit een meer romantische
ideologie. Kwetsbare natuur kan worden beschermd of zelfs ont-
wikkeld met behulp van uitgekiende ontwerpen. Naast waterbouw-
kundige kennis en ervaring zijn hiervoor ook nieuwe technologieén
nodig uit de ecologie en milieukunde die zorgen voor veerkracht.

Ten tijde van het discours van dreiging — vanaf midden
negentiger jaren - nam het risicobewustzijn bij overheden weer toe.
De toename van complexiteit en onzekerheden vraagt om flexibele
arrangementen om waterveiligheidsrisico’s te beheersen. Ruimte
voor water levert verende keerkracht en bouwen met de natuur
kerende veerkracht. Het accent ligt opnieuw expliciet op risico-
beheersing, maar nu staan zowel de kansen op als gevolgen van
een watersnoodramp op de agenda. Maar burgers gedragen zich
vanuit hun beleving van overwinning niet waterbewust en
betrokken, ondanks het streven van overheden naar gezamenlijke
verantwoordelijkheid. Een veelheid van veelal professionele
actoren raakt betrokken bij het debat. Waterveiligheid is niet meer
alleen gebaseerd op preventieve beheersing van risico’s maar op
beheersing van de hele veiligheidsketen en integraal waterbeheer
is een belangrijke beleidsdoelstelling. Dit vraagt naast waterbouw-
kundige, ecologische en milieutechnologische (béta)kennis ook om
kennis uit alfa- en gammawetenschappen. Inzichten uit planologie,
sociale geografie, sociale psychologie, sociologie en andere sociale
wetenschappen moeten zaken als risicocommunicatie, crisis-
beheersing en evacuatiestrategieén beheersbaar maken.

Het erkennen van een mogelijke overstromingsramp als een
reéel toekomstig scenario vroeg om maatschappelijke verandering
in de omgang met waterveiligheid. Verantwoordelijkheden voor en
gevolgen van een ramp zorgden voor bestuurlijke kwetsbaarheid.
Niet alleen overheden maar ook burgers, bedrijven en bestuurders
moesten zich bewuster worden van de risico’s van het leven in een
delta. Met behulp van maatschappijbrede toename van risicobe-
wustzijn verwachtten overheden meer draagvlak voor maatregelen
en een gedeelde gezamenlijke verantwoordelijkheid voor
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waterveiligheid in de vorm van meer risicobewust gedrag in de
samenleving te kunnen creéren (V&W 2000a, 2000b, 2007, 2008;
V&W/BZK 2007a, 2008). De verhoging van risicobewustzijn
meenden overheden te kunnen bereiken met behulp van twee
instrumenten: publieke risicocommunicatie over en publieke
participatie bij waterveiligheid (V&W/BZK 2007a, 2008). Met het
overzicht van de drie discoursen in het waterveiligheidsdebat en
de onderliggende betekenisgeving aan onderzoekscategorieén in
onze bagage, geven wij in de volgende twee hoofdstukken een
inzicht in de effecten van het gebruik van deze instrumenten op de
relatie tussen overheid en samenleving als het gaat over water-
veiligheid. In hoofdstuk 4 volgt de analyse van publieke risico-
communicatie in de publiekscampagnes ‘Nederland Leeft met
Water’ en ‘Denk Vooruit”. In hoofdstuk 5 analyseren we drie
casussen waarin burgerparticipatie bij waterveiligheid een rol
speelde: de versterking van de Hondsbossche en Pettemer
Zeewering, de ontpoldering van de Noordwaard en de nationale
overstromingsrampoefening Waterproef.
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1 Hoofdstuk 3, zie §3.4.

2 Hoofdstuk 3, zie §3.3.

3 Andere instrumenten zijn bijvoorbeeld
burgerparticipatie, wet- en regelgeving,
financiéle beinvlioeding en samenwer-
king (V&W/BZK 2008).

Publieke communicatie
over waterveiligheid

4.1. Inleiding

De Nederlandse overheid stuurt begin 21e eeuw aan op een andere
omgang met waterveiligheid, waarin waterbewustzijn en risico-
bewust gedrag bij burgers, bedrijven en bestuurders centraal staan
(V&W 2000a, 2000b, 2007a, 2008). De ministeries van V&W en BZK
verwachten dit beleidsdoel te kunnen bereiken met behulp van
publiekscommunicatie en -participatie (V&W/BZK 2007a, 2008).
In het debat over waterveiligheid is binnen overheden het discours
van dreiging dominant?. In de samenleving leeft echter nauwelijks
gevoel van dreiging, de gemiddelde Nederlander voelt zich veilig.
De meeste burgers hebben groot vertrouwen in het probleem-
oplossend vermogen van verantwoordelijke overheden en experts
voor wat betreft waterveiligheid (De Boer 2003; RIVM 2004; V&W
2007a). Wij constateren een belevingskloof. Overheden beleven de
omgang met waterveiligheid vanuit veronderstellingen die horen
bij een discours van dreiging. Water is vooral een (gevaarlijke)
bondgenoot, die niet honderd procent beheersbaar is en de verant-
woordelijkheden voor veiligheid moeten burgers en overheden
samen delen. In de samenleving overheerst echter een historisch
verankerd beeld waarin het water overwonnen is. Bij veel burgers,
bedrijven en bestuurders domineren veronderstellingen die horen
bij het discours van overwinning als het gaat over waterveiligheid2.
Water is een vriend en overheden garanderen met behulp van de
kennis en kunde van experts de veiligheid tegen overstromingen.
In het streven naar gezamenlijke verantwoordelijkheid voor
waterveiligheid noemen de ministeries van V&W en BZK publiek-
scommunicatie als belangrijk instrument voor ‘het opnieuw
framen’ van de waterveiligheidsboodschap (V&W/BZK 2008: 33).
Zij verwachten dat daardoor het waterbewustzijn zal toenemen.
De ministeries zien communicatie overigens als slechts één van
de instrumenten om gedrag van burgers te beinvioeden2. Maar zij
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4 In de vorm van ‘verstandig preparatie-

gedrag voor zelfredzaamheid ten behoeve
van het beperken van slachtoffers en scha-
de en sneller herstel’ (V&W/BZK 2008: 8).

<

/\/\/Q:TZ/\./\

NEDERLAND LEEFT MET WATER

DENK VOORUIT

Afbeelding 4.1.
Campagnelogo’s Nederland
Leeft met Water en Denk Vooruit

5 Persuasief betekent overtuigend of
overredend (Van Dale 2005).

achten dit wel het instrument bij uitstek dat direct invioed heeft op
het waterbewustzijn (V&W/BZK 2008). Het doel van meer water-
bewustzijn is meer risicobewust gedrag en dat moet ‘bijdragen aan
de duurzame veiligheid en bewoonbaarheid van Nederland’ (V&W/
BZK 2008: 8). Uit onderzoek blijkt echter dat de publieke communi-
catie in het begin 21e eeuw dat effect niet heeft kunnen bewerk-
stelligen. Burgers vertonen niet of nauwelijks het door de overheid
gewenste waterbewust gedrag4 (TNS/NIPO 2006; Terpstra & Gutte-
ling 2007; Van der Most cs. 2010; Terpstra 2010; Winsum-Westra cs.
2010). Wij betogen dat dit komt doordat de belevingskloof tussen
samenleving en overheid niet voldoende wordt onderkend in de
huidige communicatie. In dit hoofdstuk laten wij zien dat begin

21e eeuw de publieke communicatie over waterveiligheid verward
is. De drie discoursen die wij in het vorige hoofdstuk benoemden
(de discoursen van strijd, overwinning en dreiging) worden tege-
lijkertijd en door elkaar gebruikt. Dit blijkt uit onze analyse van de
twee landelijke campagnes waarmee de ministeries van V&W en
BZK begin 21e eeuw naar de samenleving communiceren over
waterveiligheid en overstromingsrisico’s. Het zijn de campagnes
‘Nederland Leeft met Water’ en ‘Denk Vooruit’ (afbeelding 4.1).

4.1.1. Communicatiegenre publiekscampagnes

Communicatie kan worden ingedeeld in verschillende genres en
elk genre heeft specifieke kenmerken (Wodak & Krzyzanovski 2008).
Voor het genre ‘publiekscampagnes’ is kenmerkend dat het gaat om
het overtuigen van het publiek van een bepaalde boodschap; het is
‘persuasieve communicatie’ (BZK 2008). Publiekscampagnes
vormen geen afspiegeling van de werkelijkheid, maar houden de
ontvanger van de boodschap een door de rijksoverheid geformu-
leerd beleidsideaal voor. Overheden beogen naast een verandering
in bewustzijn in de zin van meer kennis ten aanzien van veiligheids-
risico’s, ook een concrete gedragsverandering in de samenleving.
Uit onderzoek blijkt echter dat publiekscampagnes succesvoller zijn
in het behalen van kenniseffecten dan in het behalen van houdings-
en gedrags(intentie)effecten (Gerritsen & Van der Noort 2005). Voor
het behalen van kenniseffecten is het belangrijk dat mensen zich

de campagne goed kunnen herinneren en dat de boodschap goed
overkomt. Hiervoor is het nodig de kernboodschap zo helder en
beknopt mogelijk te houden. Een hoge informatiedichtheid belem-
mert de overdracht van de boodschap. Bij het gebruik van humor is
de zorg voor een lage informatiedichtheid extra belangrijk, omdat
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6 Hoofdstuk 2, §2.2, §2.3, 82.4.

7 Jaarevaluaties van de Postbus 51-
campagnes van de Rijksvoorlichtings-
dienst, ministerie van Algemene Zaken
(2004- 2009).

8 Eén van twee dagbladadvertenties die
verschenen in deze fase bevatte slechts
twee regels tekst. Dit is te summier om
te dienen als volledig basiscorpus.
Omdat in de vierde fase sterk de nadruk
sterk lag op radio- en tv-commercials
als communicatiemiddel, zijn deze voor
de vierde fase toegevoegd aan het
basiscorpus.

humor ‘cognitieve belasting’ is, waardoor het risico bestaat dat de
humor afleidt van de boodschap. Mogelijkheden om ook houdings-
en gedragseffecten te realiseren zijn beperkt.Ten eerste vanwege

de relatief kortdurende interventie van een publiekscampagne.
Daarnaast richten landelijke overheidscampagnes zich op een zeer
brede doelgroep, waarbij vaak voorbij wordt gegaan aan lokale
omstandig-heden. Maar het zijn juist vaak de lokale omstandigheden
die zorgen voor herkenning van de boodschap door de doelgroep
en die identificatie met de boodschap mogelijk maken. In dit hoofd-
stuk zullen wij duidelijk maken dat in het geval van publiekscommuni-
catie over waterveiligheid ook andere aspecten een belangrijke

rol spelen bij het wel of niet behalen van de gestelde beleidsdoelen.

4.1.2. Methodische verantwoording en werkwijze

Onze analyse van de publiekscampagnes geeft inzicht in wat de
overheid communiceert over de manier waarop de samenleving
om zou moeten gaan met waterveiligheid. In eerste instantie
onderzochten wij wat overheden in deze campagnes letterlijk
zeggen in het publieke waterveiligheidsdebat met betrekking tot
de onderzoekscategorieén ‘leefomgeving’, ‘maakbaarheid’ en
‘verantwoordelijkheid’6. Vervolgens plaatsten we deze bevindingen
in de context van de relatie met de directe omgeving en actoren en
ten slotte in de maatschappelijke, historische en sociaal-culturele
context. De gebruikte methodiek is door ons specifiek voor analyse
van het genre ‘publiekscampagnes’ ontwikkeld en is gebaseerd op
een discoursanalytische benadering. In deze paragraaf leggen we
uit hoe de methodiek werkt.

Het praktiseren van een discoursanalyse start met de keuze van
de te analyseren teksten. Als uitgangspunt voor het corpus kozen
wij voor de publiekscampagnes uit het eerste decennium van de
21e eeuw waarin waterveiligheid een rol speelt: ‘Nederland Leeft
metWater’ (NLMW) en ‘DenkVooruit!’ (DV). In beide campagnes
wordt gebruikgemaakt van verschillende mediatypes. Voor de
campagne ‘Nederland Leeft metWater’ zijn dat televisie, radio, dag-
bladen, tijdschriften en internet. Voor de campagne ‘Denk Vooruit’
is gebruikgemaakt van televisie, radio, tijdschriften, huis-aan-huis-
bladen en internet’. Het basiscorpus bestaat voor NLMW uit de
dagbladadvertenties van alle vier fases, plus de tv-commercial uit
de vierde fase8.Voor DV zijn dit de folders die in drie fases huis aan
huis (1e en 2e fase) en via internet (alle drie de fases) zijn verspreid.
Analyseresultaten van het basiscorpus zijn vervolgens getoetst aan
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Figuur 4.2. Analytisch kader
voor discoursanalyse publieks-
campagnes naar analogie van
Wodak (2008).

andere uitingen die direct en indirect aan de campagne zijn
gerelateerd. Het corpus breidde zich aldus uit met communicatie in
radio- en televisiecommercials, mediaoptredens van wettelijke
gezagdragers met betrekking tot de campagnes (zoals minister en
staatssecretaris) en informatie van de aan de campagnes verbonden
websites: www.nederlandleeftmetwater.nl (NLMW) en www.crisis.nl
(DV). Het cyclische proces duurde voort tot er geen nieuwe begrip-
pen en relaties meer voortkwamen uit de nieuwe data, het zoge-
noemde ‘verzadigingspunt’ (Bauer & Gaskell 2000: 32-34).

Teksten zijn altijd gebonden aan context (Titscher cs. 2000;
Wodak & Krzyzanovski 2008). Van woord, zin, alinea, hoofdstuk,
artikel of boek tot compleet oeuvre; elke tekst krijgt pas betekenis
door de diverse verbanden met haar omgeving. Hoewel deze ver-
banden sterk aan elkaar gerelateerd en veelal zelfs verstrengeld
zijn, scheiden wij ze in het kader van deze discoursanalyse op
verschillende niveaus (figuur 4.2).

Analytisch kader voor discoursanalyse, van micro- tot macroniveau

1. lexis (betekenis van woorden, verwoording);

2. syntaxis (ordening van woorden, verbanden op zinsniveau);

3. intern en co-tekstueel (betekenisverbanden binnen de gehele tekst);

4. intertekstueel (in de context van andere teksten binnen het corpus);

5. intern situationeel (in relatie met de specifieke omgeving en actoren);

6. extern situationeel (in maatschappelijke, historische en sociaal-culturele context).

In de volgende paragrafen presenteren wij de publiekscampagnes
‘Nederland Leeft MetWater’ en ‘DenkVooruit’ en voegen daarbij de
meest relevante en dominante niveaus van dit analysekader samen.
Eerst maken wij inzichtelijk hoe overheden in de communicatieve
uitingen van de beide publiekscampagnes betekenis geven aan de
onderzoekscategorieén ‘leefomgeving’, ‘maakbaarheid’ en ‘verant-
woordelijkheid’. De focus ligt hierbij op specifieke woordkeus en
stijlfiguren als vergelijkingen, herhalingen of overdrijvingen
(niveau 1 en 2 in figuur 4.2).

Verbanden tussen de niveaus worden vervolgens gelegd door
ook transitiviteit en modaliteit te analyseren (Mautner 2008: 41;
Stubbs 1996: 202). Bij transitiviteit gaat het erom hoe gebeurtenis-
sen worden beschreven: wie doet wat met wie, en wat gebeurt er
zonder tussenkomst van actoren. Zo beschrijven zinnen als ‘Het
water stroomde over de dijk’, ‘De dijk kon het water niet tegenhouden’
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en ‘Ingenieurs konden de dijk niet sterk genoeg maken om de polder
droog te houden’ allemaal dezelfde gebeurtenis, een overstroming,
maar is de betekenisgeving zeer verschillend. De manier waarop
een gebeurtenis wordt beschreven geeft aldus zicht op de construc-
tie van de werkelijkheid. Bij analyse in termen van modaliteit wordt
gekeken naar manieren waarop taal wordt gebruikt om de mate van
zekerheid en overtuiging of juist onzekerheid en twijfel weer te geven.
Ook geeft modaliteit aan of het gaat om persoonlijke overtuigingen
of meer om vanzelfsprekendheden en informatie waarvan aangeno-
men wordt dat ze algemeen bekend is. Kenmerkend zijn modale
werkwoorden als kunnen, mogen, willen en moeten en modale
bijwoorden als misschien, zeker, blijkbaar, waarschijnlijk, immers,
toch. Uit het gebruik van deze woorden blijkt of de spreker of schrij-
ver van de tekst een lage modaliteit communiceert (onzeker is over
wat wordt beweerd: ‘Het kan hier veilig zijn’) of een hoge modaliteit
(overtuigd dat het de waarheid is: ‘Hij is immers geévacueerd’).
Daarnaast zijn er ook non-modale beweringen (‘Het is nat’), waarmee
de zender de sterkste vorm van overtuiging en affiniteit aangeeft,
omdat hij er vanuit gaat dat zijn uitspraak volledig waar of zeker is.
Advertenties vertonen vaak non-modale kenmerken, terwijl bijvoor-
beeld in wetenschappelijke publicaties meer woorden worden
gebruikt die een lage modaliteit weergeven.

Vervolgens kijken we op tekstniveau naar de argumentatiestra-
tegieén en non-verbale componenten van de boodschap (niveau 3
en 4 in figuur 4.2). Zo kunnen lezer en schrijver verbonden worden
door het gebruik van retorische vragen waarbij een beroep wordt
gedaan op het gezond verstand (‘Dat weten we toch allemaal?’) of
door het gebruik van woorden als ‘we/wij’ en ‘ons/onze’. De op-
bouw van de tekst kan daarbij de argumentatie versterken door
steeds dezelfde patronen te kiezen.Ten slotte geeft ook het gebruik
van non-verbale middelen als typografie (bijvoorbeeld lettergrootte,
lettertype of cursiveringen) en lay-out, interpunctie, leestekens,
beeldmateriaal en dergelijke, mede betekenis aan de boodschap. In
geval van beeld en geluid (in tv- en radiocommercials) spelen non-
verbale contexten, zoals de decors en achtergrondmuziek, mede
een rol in de betekenisgeving en deze kunnen een bepaald discours
onderstrepen. Nadat de betekenissen zijn geduid die overheden in
de campagnes gaven aan de onderzoekcategorieén, brengen we ze
in verband met de specifieke omgeving en actoren en plaatsen we
ze in een bredere maatschappelijke, historische en sociaal-culturele
context (niveau 5 en 6 in figuur 4.2).
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9 Vanaf 2009 werd op de website
www.nederlandleeftmetwater.nl het
ministerie van V&W wel genoemd
onder de navigatieknop ‘contact’. Hier

was alleen schriftelijk contact mogelijk.

Telefonisch en mail-contact was alleen
mogelijk met de algemene Rijks-
voorlichtingsdienst Postbus 51.

10 Alle in dit hoofdstuk gebruikte citat-
en zijn afkomstig uit advertenties van
de campagne Nederland Leeft Met
Water (NLMW) en brochures van de
campagne Denk Vooruit (DV), tenzij in
de tekst expliciet anders aangegeven.

4.2. Nederland Leeft met Water

De campagne NLMW startte in 2003 en is in 2010 in haar vierde
fase. Hoewel de fases onderling sterk verschillen in vormgeving,
blijft de centrale boodschap constant: ‘Zo houden wij Nederland
veilig en droog.” Het woord ‘wij’ verwijst hier zowel naar de zen-
ders (overheden) als ontvangers (de Nederlandse samenleving)
van deze boodschap. Het logo ‘Nederland Leeft met Water’ repre-
senteert de initiatiefnemers van NLMW: het ministerie van V&W,
het IPO, de VNG en de UvW. In de vierde fase maakt ook het
ministerie van VROM deel uit van dit collectief. In de eerste fase
werden de afzenders nog in algemene termen in de advertenties
benoemd: Rijk, provincies, gemeenten en waterschappen. In de
volgende fases verdween deze toevoeging, voor informatie werd
verwezen naar de website nederlandleeftmetwater.nl. Daar was
echter geen afzender te vinden?®.

De campagne NLMW is geadresseerd aan de Nederlandse
samenleving als geheel, vanwege haar grote diversiteit een inge-
wikkelde doelgroep om te interesseren voor één en dezelfde bood-
schap. De strategie die wordt gehanteerd om de individuele lezer
toch te binden, is het voortdurend gebruik van het persoonlijk
voornaamwoord ‘we’ in de teksten. Dit gebeurt niet alleen in de
centrale boodschap maar ook opvallend vaak in de koppen van
artikelen en advertenties0:

‘Peter, wat doen we als straks het rivierwater weer stijgt?’
(NLMW fase 1)

‘Leven onder de zeespiegel, hoe doen we dat toch?’ (NLMW
fase 3)

Met deze strategie, die zender en ontvanger impliciet koppelt, wordt
geprobeerd de lezer onderdeel van het collectieve probleem te
maken. Dat dit lastig is, blijkt voortdurend uit de niet consistente
benoeming van de ‘we’ in de tekst. Wie ‘we’ zijn, is niet echt duidelijk
of wisselt. De mate van transitiviteit en modaliteit bevestigt de
verwarring. Door de vage duiding van de actor ‘we’, die zowel op
‘de overheid’ als ‘de samenleving’ kan slaan, is volledig onduidelijk
hoe betekenis moet worden gegeven aan de actie (‘wat doen we?’,
‘hoe doen we dat?’). Dit is met name verwarrend in combinatie met
de hoge modaliteit van de centrale boodschap (‘Zo houden we
Nederland veilig en droog’) waar wordt geduid op grote zekerheid
van de zender door het gebruik van het bijwoord ‘zo’. Deze verwar-
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Afbeelding 4.3.

Voorbeeld van campagne-
uitingen Nederland Leeft met
Water 1e fase.

ring komt voortdurend in verschillende vormen terug. Voordat we
hier dieper op ingaan, volgt eerst een analyse van wat de campagne
NLMW in de verschillende fases letterlijk communiceert met
betrekking tot de onderzoekscategorieén ‘leefomgeving’,
‘maakbaarheid’ en ‘verantwoordelijkheid’.

4.2.1. Eerste fase Nederland Leeft met Water

In de eerste fase van NLMW (2003-2004) worden waterveiligheids-
vraagstukken gepresenteerd in de vorm van drie stripverhalen
waarin meteoroloog Peter Timofeeff de hoofdrol speelt (afbeelding
4.3). Strips worden geassocieerd met vrijblijvende aandacht en
met humor én deze uitingsvorm roept niet op tot serieuze aandacht.
De argumentatiestrategieén die worden gebruikt, zijn probleem-
reducerend. Dit gebeurt op twee manieren: ten eerste door humor
in te voeren en ten tweede door verkleining. Zo is bijvoorbeeld
nergens sprake van levensgevaar, maar worden de problemen
betiteld als overlast die te voorkomen is. Het patroon is constant:
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11 Voor burgers die niet met het nieuwe
waterbeheer bekend waren, was de link
tussen de ‘noodoverloop’ of ‘badkuip’
in de tuin en de in nood vollopende
polders (‘badkuipen’) langs de Rijn-
takken tGberhaupt moeilijk te leggen.

12 Nieuwsbericht ministerie van V&W,
dd. 11 februari 2003.

een dreigende boodschap wordt voortdurend met ludieke elemen-
ten gepresenteerd. De rol van water wisselt in de strips steeds
binnen zeven of acht plaatjes volledig van status: eerst als veroor-
zaker van mogelijke wateroverlast, na ingrijpen van overheden als
vriend en weldoener. Zo legt een breed lachende karikatuur van
Timofeeff uit welke gevaren met betrekking tot hoogwater
Nederland te wachten staan:

‘De zeespiegel stijgt, de bodem daalt en het regent vaker en
harder! Er komt dus steeds meer water naar Nederland.

‘Het klimaat verandert. (...) Daardoor stroomt er steeds meer
smeltwater en regen via de rivieren naar ons land. Het water-
peil stijgt en dat kan voor grote wateroverlast zorgen.’

De aandacht voor gevolgen van klimaatverandering staat in de
strips centraal.

In relatie tot de leefomgeving percipiéren mensen gevolgen
van klimaatverandering over het algemeen als een groot probleem.
Overheden zetten hier klimaatverandering in als breekijzer: veran-
deringen in het hoogwaterbeleid worden gerechtvaardigd door ze
als oplossing voor het probleem van klimaatverandering te positio-
neren. Maar oplossingen voor dit probleem worden vervolgens
gepresenteerd als een grap: de vrouw van Timofeeff baadt pootje
in de ‘'noodoverloop’ in haar zonnige achtertuin, terwijl zijn zoontje
in een zwembandje rond peddelt!. AlsTimofeeff met het water uit
zijn regenton de auto afspoelt, sproeit hij zijn vrouw door het open
dak drijfnat. Eenzelfde strategie wordt gebruikt bij de aftrap van de
campagne. In een persbericht meldt het ministerie van V&W:

‘Meteoroloog Peter Timofeeff hing bij wijze van startsein de vier
initiatiefnemers van de campagne een handdoek om de schou-
ders. We moeten Nederland immers veilig en droog houden.2

Dat een handdoek een rol zou kunnen spelen bij het veilig en
droog houden van een land appelleert meer aan een grap dan aan
serieuze dreiging. Eén van de oplossingen voor hoogwaterdreiging
(het verbreden en nieuw aanleggen van grachten en singels)
wordt in de campagne letterlijk gepresenteerd als ‘leuk’:

‘Staat nog leuk ook.”

In de oplossingen wordt het water niet gepositioneerd als vijand,
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13 Ministerie van V&W, brochure
‘Nederland leeft met water’, mei 2002.

maar als een leuke vriend om mee te spelen, als water maar meer
ruimte krijgt:

‘Daarom verbreden gemeentes grachten en singels. En leggen
ze nieuwe aan.’

‘Krijgen we meer ruimte voor water. Maar meteen ook voor
natuur en recreatie!”

De strips laten zien dat de burger in de noodoverloop in zijn eigen
tuin kan vissen en zwemmen en ook met het water uit de regenton
handige dingen kan doen. Door de suggestie dat klimaatverande-
ring valt te beslechten met ‘kleine’ oplossingen als een handdoekje
en een regenton, wordt de omvang van het probleem gereduceerd.
Zo hoeft het niet serieus genomen te worden: een klein probleem
voelt als beheersbaar.

Beheersbaarheid als aspect van maakbaarheid speelt een
belangrijke rol in de eerste brochure waarin ‘Nederland leeft met
Water’ wordt gepresenteerd?3. In de inleiding zet het ministerie
van V&W letterlijk vraagtekens bij beheersbaarheid van het water:

‘Wij, Nederlanders, beheersen het water als geen ander. En met
groot succes. Kijk maar naar de Deltawerken. Toch?’

De twijfel behelst echter niet de mogelijkheid beheersing, maar de
manier waarop. Het water zou niet meer moeten worden beheerst
met een weerstandsstrategie, maar met veerkracht:

‘We gaan het water de ruimte geven.’
‘Gecontroleerde overstromingen bezorgen misschien tijdelijk
overlast, maar de veiligheid komt er niet door in het geding.’

Het gebruik van het adjectief ‘gecontroleerd’ suggereert nog altijd
volledige beheersing en omdat deze suggestie wordt verbonden
met de verzekering dat van gevaar geen sprake is, blijft dit het
gevoel van gegarandeerde veiligheid oproepen. De hoge modali-
teit van de centrale campagneboodschap ‘Zo houden we Nederland
veilig en droog’ bevestigt het beeld van beheersbaarheid van
water. Uit deze slogan spreekt geen enkele twijfel.

Met betrekking tot verantwoordelijkheid worden in de campagne
geen expliciete, maar wel vele impliciete uitspraken gedaan. Niet
alleen wekt de suggestie van beheersbaarheid impliciet de indruk
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dat overheden de verantwoordelijkheid neemt voor waterveilig-
heid, ook benadrukken overheden dat zij zelf alle grote maatregelen
uitvoeren.

‘Omdat we onze dijken niet eeuwig kunnen blijven verhogen,
gaat de overheid het anders aanpakken. ... Bijvoorbeeld door de
uiterwaarden te verlagen. En extra geulen te graven.

Dus om wateroverlast bij hoge waterstanden te voorkomen
worden nu al, waar mogelijk, gebieden ingericht om het water
tijdelijk in op te slaan.

Daarnaast wordt de strategie van probleemreductie ook hier door-
gevoerd: burgers wordt gevraagd ook mee te helpen met een
‘klein klusje':

‘Maar zelf kunt u ook meehelpen. Neem bijvoorbeeld een
regenton.’

Het verzoek is niet gekoppeld aan het nemen van verantwoorde-
lijkheid door het gebruik van het werkwoord ‘kunnen’. Dit duidt op
een lage modaliteit. Daarnaast wordt de profijtelijkheid van het
handelen voor burgers zelf met humoristische inslag belicht (zoals
zwemmen in de noodoverloop in je achtertuin), wat niet appelleert
aan het serieus nemen van burgerlijke verantwoordelijkheid.

Samengevat zijn de betekenissen ten aanzien van de onder-
zoekscategorieén in eerste fase NLMW:

1e Fase publiekscampagne Nederland Leeft met Water 2003-2004

Onderzoekscategorie

Betekenisgeving door overheden

Leefomgeving

Ondanks de grote problemen als gevolg van klimaatverandering kunnen wij
vriendschappelijk blijven omgaan met water en het voor ons nut gebruiken.

Maakbaarheid

Door het water meer ruimte te geven houden we droge voeten en blijft veiligheid
gegarandeerd.

Verantwoordelijkheid

Overheden zorgen voor waterveiligheid en burgers hoeven het niet al te serieus te nemen.
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14 Een wadi is in dit geval een
constructie die het mogelijk maakt dat

regenwater kan infiltreren in de bodem.

Afbeelding 4.4.

Voorbeelden campagne-
uitingen Nederland Leeft met
Water 2e fase.
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4.2.2. Tweede fase Nederland Leeft met Water
In de tweede fase van de campagne (2005-2007) worden vijf verschil-
lende paginagrote advertenties gepresenteerd: steeds één grote
foto, een quote als kop en een kort onderschrift waarin een (fictieve)
burger vertelt wat je ziet op de foto en waarom dat zo is. Personen
spelen, werken of recreéren lachend bij of in de buurt van water. Het
water is 6f rustig en vriendelijk 6f zelfs helemaal niet in beeld. Er
spreekt geen enkel gevaar uit kabbelend water in de nieuwbouwwijk,
een zonnig plaatje van een fietser op een bruggetje zonder brug-
leuningen (zo gevaarlijk is water blijkbaar niet) en rustig viswater
rond een drijvende woning. In de beelden van springende kinderen
over een droge wadi14 en een stratenmaker die stenen met kleine
gaatjes legt, is zelfs nergens water te bekennen (afbeelding 4.4).
Hoewel minder prominent gepositioneerd, want niet meer
genoemd in de koppen, blijft klimaatverandering de insteek. Het
accent ligt op de toename van neerslag:

‘Het klimaat verandert en er valt steeds meer regen.’
‘Slim idee, zeker als je je realiseert dat het steeds vaker en
harder regent.’

De relatie met de leefomgeving wordt in de advertenties zowel
visueel, als in de tekst als positief voorgesteld. Het vriendelijke
karakter van water staat centraal in deze fase van de campagne
en een positieve woordkeus bekrachtigt het idee van vriend-
schappelijkheid.

s
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‘Het is echt heerlijk wonen op het water.”

Water wordt ook voorgesteld als ‘drijvende kracht’ en ‘recreatieplas’.

Voor wat betreft maakbaarheid is probleemreductie opnieuw de
dominante communicatiestrategie en daarbovenop wordt voort-
durend ontkennend vergeleken. In de volgende twee citaten is de
hoge modaliteit goed zichtbaar door het gebruik van de bijwoorden
‘z0’ en ‘anders”:

‘Zo staat bij een flinke bui niet meteen de straat blank.
‘Anders zouden we allemaal natte voeten krijgen.’

Gevolgen van overstromingen worden gepresenteerd als beheers-
bare overlast: natte voeten en blank staande straten. Vervolgens
staan oplossingen die overheden en experts bedenken é&n uitvoeren
voor deze overlastproblemen centraal. Kijkend naar transitiviteit
zien we dat de werkwoorden verwijzen naar de beheersbaarheid:
‘het is opgelost’, ‘de beek laten kronkelen’. Technische expertise
maakt controle mogelijk:

‘Daarom zijn er nu doorlaatbare stenen bedacht met kleine
gaten. De weg is bestraat, maar het water kan er, dankzij die
gaatjes, gewoon door heen.’

‘Hier is dat schitterend opgelost met een slim idee. [Drijvend]
wonen gecombineerd met ruimte voor water.

In deze fase worden de problemen daarmee als niet groot en volle-
dig door de waterexperts beheersbaar voorgesteld.

Omdat alle gepresenteerde oplossingen worden geinitieerd én
uitgevoerd door overheden, blijft het beeld gehandhaafd dat zij de
verantwoordelijkheid op zich nemen. Nergens blijkt dat van burgers
enige verantwoordelijkheid of actie wordt verwacht. Integendeel,
burgers mogen achterover leunen.

‘En daar hoeven we zelf helemaal niets aan te doen. De gemeen-
te heeft in deze nieuwe wijk namelijk twee riolen aangelegd.’

Daarnaast mogen burgers genieten. Bij de foto van twee spelende
meisjes die over een wadi springen, staat de kop:

‘Ze kunnen alvast lekker oefenen voor als er straks water in staat.”
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Een man die vanaf de steiger bij zijn drijvende woning rustig staat
te vissen, zegt:

‘Het is heerlijk wonen op het water. ledereen die bij ons langs-
komt, vindt het uniek.”

Samengevat zien de opvattingen ten aanzien van de onderzoeks-
categorieén in de tweede fase NLMW er als volgt uit:

2e Fase publiekscampagne Nederland Leeft met Water 2005-2007

Onderzoekscategorie

Betekenisgeving door overheden

Leefomgeving

Water is een vriend om leuke dingen mee te doen, hoewel het af en toe kleine ongemakken
kan veroorzaken.

Maakbaarheid

Middels techniek en ruimte voor water blijft water beheersbaar.

Verantwoordelijkheid

Overheden nemen alle verantwoordelijkheid en regelen alles met experts, burgers mogen
spelen en achterover leunen.

4.2.3. Derde fase Nederland Leeft met Water

De derde fase van de campagne startte in april 2008. De campagne
NLMW was oorspronkelijk voor vijf jaar ingepland, maar werd
verlengd voor een periode van drie jaar. Een groen vlot in de vorm
van Nederland is vanaf 2008 het terugkerende beeld (afbeelding
4.5). Op het vlot zijn in de tv-commercial en advertenties allerlei
verschillende ‘typisch’ Nederlandse scénes te zien zoals een
schaatser, een man met paraplu, een groep Oranje-fans, zwem-
mende kinderen, een koe, een moppende vrouw of een Madurodam-
achtige stad. Het vlot is nergens in gevaar, het drijft op kalm water.
De mensen staan er stevig als op het vaste land op en kinderen
springen er zichtbaar vrolijk vanaf. Het beeld is een vertrouwen-
wekkend en stabiel drijvend geheel, het communiceert zelf-
verzekerheid: hoeveel water er ook is, de Nederlanders redden

het wel.

Ten aanzien van de leefomgeving brengt de nadruk op klimaat-
verandering onzekerheden met zich mee. In een filmpje waarin
een jonge kunstschaatser valt, benadrukt de voice-over het even-
wicht in een tijd van onzekerheid:
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AL Ty memugn

Afbeelding 4.5.

Voorbeelden campagne-
uitingen Nederland Leeft met
Water 3e fase.

15 In ‘Waterstand’ mei 2008, de nieuws-
brief van de Programmadirectie Ruimte
voor de Rivier voor bewoners, gebruikers
en bestuurders van het Nederlandse
Rivierengebied.

‘Een klimaat dat verandert en dan toch balans houden.’

Tegelijkertijd wordt het gevoel van stabiliteit en daarmee van
zekerheid en veiligheid, bevestigd. De probleemreducerende stra-
tegie van verkleiningen uit de eerste twee fases is echter verlaten.
In deze fase van de campagne zijn de regendruppels vervangen
door een meer vijandelijk beeld van een watermassa, in de vorm
van dreigende zeespiegelstijging. Dit wordt prominent neergezet
in de koppen van de advertenties:

‘Hoe veilig is het leven onder de zeespiegel?’
‘Leven onder de zeespiegel, hoe doen we dat toch?’

Ondanks de toenemende dreiging wordt de vriendschappelijke
relatie met water nadrukkelijk herhaald door gebruik van termen
als ‘leuk’ en ‘spelen’. De vernieuwde website nederlandleeftmet-
water.nl brengt dat prominent in beeld:

‘Spelen met Water. Speel het Nederland leeft met water spel.’

De directeur Water van het ministerie van V&W zegt bij de start
van deze fase van de campagne:

‘De komende jaren trekken we met ons groene vlot door het
land om aandacht te vragen voor leven met water, maar ook

zeker om te laten zien hoe leuk dat kan zijn.15
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Beide relaties tussen mens en leefomgeving, zowel expliciet
vriendschappelijk als impliciet vijandig, worden in deze fase
tegelijkertijd én door elkaar gecommuniceerd.

Wat betreft maakbaarheid zijn er ook gelijktijdige en door
elkaar gecommuniceerde boodschappen. Aan de ene kant lijkt
weinig twijfel te bestaan over de fysieke beheersbaarheid in
Nederland. Veel uitingen zijn non-modaal, wat duidt op een
hoge mate van zekerheid van de zender:

‘Nederland is eén van de best beschermde delta’s ter wereld.’

Met behulp van de technische capaciteiten van waterexperts blijft
het mogelijk de natuur te beheersen:

‘Het regenwater wordt losgekoppeld en ter plaatse de grond in
geleid.

‘We geven rivieren meer ruimte door ze te verbreden en te
verdiepen.

Aan de andere kant laat het woordgebruik zien dat overheden
minder zeker zijn van zichzelf dan voorheen:

‘We doen ons best om afvalwater te zuiveren, maar op veel
plaatsen zitten nog veel meststoffen in het water.”

Door te claimen dat ze hun ‘best doen’ komt meer nadruk te liggen
op onzekerheden. De combinatie met het ongetemde beleids-
probleem van klimaatverandering (WRR 2006) als overkoepelend
frame voor de campagne versterkt dit nog. De onzekerheden
worden bezworen door de Nederlandse reputatie op het gebied
van waterbeheer te benadrukken in non-modale termen. Allerlei
waterwerken worden opgevoerd als voorbeeld:

‘Er zijn al veel waterprojecten in Nederland waar wordt gewerkt
aan een nog betere bescherming tegen overstromingen.’

‘We nemen extra maatregelen om onze delta veilig en droog te
houden.’

‘Bij veel woonwijken en bedrijfsterreinen worden extra water-
bergingen aangelegd.

‘We versterken onze dijken en duinen waar dat nodig is.”

Actief handelen maakt het mogelijk problemen te beheersen.
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Voor wat betreft verantwoordelijkheid doen zich ook verande-
ringen voor. Door zich in dit deel van de campagne op te stellen in
een afhankelijke positie, hoefden overheden de verantwoordelijk-
heid voor resultaat niet volledig op eigen conto te schrijven:

‘Veel water komt via onze buurlanden naar ons toe. We zijn dus
grotendeels afhankelijk van maatregelen die daar worden
genomen.’

Overheden houden voortdurend een slag om de arm voor wat
betreft aansprakelijkheden: anderen zijn de oorzaak van problemen
(de buren of de boeren) en 100% garantie op veilig en schoon water
wordt niet gegeven. In de campagne worden veel bijwoorden en
werkwoorden van lage modaliteit gebruikt zoals ‘mogelijk’, ‘even-
tueel’, ‘bekijken’ en ‘je best doen’. Dit onderschrijft de lage betrokken-
heid bij verantwoordelijkheid.

In de campagne sturen overheden aan op het delen van verant-
woordelijkheden rond leven met water in Nederland.Toch komtin
de communicatiecampagne de mogelijkheid voor burgers om die
verantwoordelijkheid ook echt te nemen, slechts zijdelings ter sprake:

‘Vaak kunt u zelf een kijkje nemen of bestaat de mogelijkheid om
mee te denken bij de uitvoering van een project.’
‘Dat kunt u zo ontdekken op nederlandleeftmetwater.nl.

Burgers mogen blijkbaar niet werkelijk meebeslissen over het
beleid, alleen een kans om achteraf mee te denken bij de uitvoering
wordt aangeboden. Onder deze voorwaarden ligt het niet voor de
hand dat burgers verantwoordelijkheid op zich nemen ten aanzien
van waterveiligheid. De burgerparticipatie krijgt een vrijblijvend
karakter, door het herhaald gebruik van het laagmodale werkwoord
‘kunnen’. Hoe verantwoordelijkheden moeten worden gedeeld,
wordt nergens in de campagne helder uiteengezet. Het wordt zelfs
ronduit verwarrend, als de teksten uit de advertentiecampagne wor-
den gerelateerd aan de tekst van de voice-over in de tv-commercial
bij het beeld van een groep wuivende Oranje-fans op het vlot:

‘Knap lastig, maar samen met u zorgen we voor droge voeten en
schoon water.”

Hier wordt de koppeling tussen zender en ontvanger onomwonden
gemaakt, maar hoe en wat dat in de praktijk betekent, blijft onduidelijk
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door de verwarde uitingen met betrekking tot de betekenissen van
onderzoekcategorieén. Overheden en burgers doen het dus samen,
maar houden we nu ‘de gevolgen van een overstroming zo beperkt
mogelijk’ of ‘zorgen we voor droge voeten’? En ‘doen we ons best
om het water te zuiveren’ of ‘zorgen we voor schoon water’?
Samengevat zien we dat de opvattingen ten aanzien van
de onderzoekscategorieén in de derde fase NLMW minder
eenduidig zijn:

3e Fase publiekscampagne Nederland Leeft met Water 2008

Onderzoekscategorie

Betekenisgeving door overheden

Leefomgeving

Naast water als leuke vriend om mee te spelen ook impliciet aandacht voor een meer
vijandig waterbeeld.

Maakbaarheid

Ondanks technische superioriteit ontstaat twijfel over de mogelijkheid veiligheid te
garanderen.

Verantwoordelijkheid

We moeten het in theorie samen doen. Overheden doen veel, maar kunnen niet alleen
verantwoordelijk worden gehouden want oorzaken liggen vaak buiten hun macht.

4.2.4. Vierde fase Nederland Leeft met Water

De vierde fase van de campagne startte in april 2009. Ook in deze
fase was het groene vilot in de vorm van Nederland het herkenbare
beeld. De centrale boodschap ‘Zo houden wij Nederland veilig en
schoon’ was niet meer expliciet aanwezig, maar kwam impliciet in
de deelcampagnes terug. De vierde fase begon met een deel-
campagne gericht op waterkwantiteit en waterveiligheid. De hoofd-
boodschap van dit deel, ‘Nederland onder constructie’ (afbeelding
4.6), werd visueel ondersteund door de nadruk te leggen op techno-
logie, in de vorm van hijskranen, vrachtwagens, constructie-
werkzaamheden, tekentafels en technici. Eind 2009 verscheen een
tweede deelcampagne die communiceerde over waterkwaliteit, de
hoofdboodschap was: ‘Goed Rioolgebruik’. Waterveiligheid was in
dit tweede deel alleen op de website in beeld, maar speelde geen
rol in de tv- en radiocommercials en advertenties, waardoor ‘veilig’
en ‘schoon’ lijken te worden ontkoppeld. Waterveiligheid werd zo
é€én van meerdere belangen in waterbeheer. Van een rangorde in
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prioriteit van belangen was echter geen sprake. In onderstaande
analyse focussen wij voor deze vierde fase op de eerste deel-
campagne, omdat deze over waterveiligheid communiceerde.

Klimaatverandering bleef het hoofdargument van de bood-
schap. De eerste zin van de radio- en tv-commercial (april en
mei 2009) luidt:

‘Het klimaat verandert, het water stijgt.”

In de tweede tv-commercial (april en mei 2009) is de beeld- en
geluidsfeer eerst dreigend: bliksemflitsen, donder en dreunende
slagwerkmuziek begeleiden de eerste beelden van het groene vlot
dat onder de wateroppervlakte ligt. Daarna, wanneer de technici
stevig tot hun middel in het water staan en het vlot rustig omhoog
halen en weer onderduwen, klinkt een vrolijk harmonicamuziekje:
alles is onder controle. Ook in de advertentie wisselen dreiging
(met hoogmodale bewoordingen als ‘klimaatverandering kunnen
we onmogelijk stoppen’ en daarom ‘moeten we ons nu al voor-
bereiden’) en beheersing (met kracht communicerende werk-
woorden als ‘versterken’, ‘verstevigen’, ‘op peil houden’) elkaar af.
Daarnaast werd de relatie tussen NLMW en klimaatverandering
uitdrukkelijk gecommuniceerd door een advertentie te lanceren op
de startdag van de klimaattop in Kopenhagen en deze geheel aan
deze bijeenkomst te wijden.
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De relatie met de leefomgeving wordt gecommuniceerd met
uitsluitend beelden gerelateerd aan techniek. In dit deel van de
campagne ontbreekt het beeld van water als vriend om mee te
spelen. De tv-commercial speelt in een grote fabriekshal en er komt
geen groen of natuur in beeld. Water stroomt uit pvc-buizen een
oversized kinderzwembad in, het licht komt van grote bouwlampen
en alle beelden zijn binnen opgenomen. Slechts één shot van de
film is door een raam naar buiten gericht, op een vrachtwagen die
voorbijrijdt. Ook in de advertenties is de natuur niet in beeld. Wel
verwijzen twee van de zeven tekstborden die in het groene vlot zijn
gestoken naar de natuur:

‘Natuurvriendelijke oevers langs sloten en plassen.’
‘Ruim baan voor vissen.’

Maar in de visuele weergave in de advertenties blijft al het natuurlijk
groen of bewegend water buiten beeld.

De nadruk ligt in deze fase van de campagne vooral op maakbaar-
heid: het hoofdthema ‘Nederland onder constructie’ slaat direct
terug op beheersing en controle van de leefomgeving. Dit wordt
ondersteund door de beelden van en verwijzingen naar technologie,
technici en technische middelen om waterveiligheid te bewerkstelligen.
Zowel traditionele als nieuwe technieken worden als oplossing voor
waterveiligheid gecommuniceerd.Van de zeven ‘waterplannen’ op
de tekstborden op het groene vlot verwijzen er twee naar water-
veiligheid:

‘Versterking van de dijken.
‘Nieuwe nevengeulen langs rivieren.’

Maakbaarheid wordt tevens benadrukt door te refereren aan het
Deltaprogramma. Dit gebeurt zowel in beeld (het woord
DELTAPROGRAMMA verschijnt in de commercial tweemaal duide-
lijk in beeld, de kapitalen benadrukken het belang) als in de tekst
(zowel de hoofdtekst van de advertentie als de voice-over in de
commercial benoemt ‘het nieuwe Deltaprogramma’). De naam
‘Delta’ en het adjectief ‘nieuwe’ verwijzen naar een eerder project
(het Deltaplan uit 1953) dat in het teken van technische beheersing
stond. In de tv-commercial is een tweede vergelijkbare verwijzing
naar het Deltaplan te zien. Een man met overall en veiligheidshelm
staat in de bak water en duwt Zeeland onder water, trekt het zonder
moeite weer omhoog en zegt:
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16 Persbericht ministerie van V&W
dd. 20 april 2009.

‘Stukje hoger hier.

De hoogmodale toonzetting sluit aan op de hoge mate van contro-
le die in dit deel van de campagne wordt gecommuniceerd. Wat
betreft mogelijkheden om waterveiligheid te bewerkstelligen, lijkt
geen twijfel te bestaan:

‘Zo bereiden we ons voor op veranderingen waar we — hoe dan
ook — mee te maken krijgen. Met maatregelen die ons land de
komende honderd jaar droog houden, ongeacht de uitkomst
van Kopenhagen.

Ook hier bevestigen zowel het gebruik van hoogmodale construc-
ties zoals ‘'hoe dan ook’ en ‘ongeacht de uitkomst’, als de ultralange
termijn waarnaar verwezen wordt (honderd jaar), dat veiligheid
wordt gegarandeerd.

Voor wat betreft verantwoordelijkheid is de boodschap ambigu.
Het persbericht ter aankondiging van de campagne stelt dat ‘de
constructie aan het viot symboliseert dat Nederlanders alleen
samen kunnen zorgen voor droge voeten’16, Ook in de radio- en
tv-commercial is sprake van gezamenlijkheid:

‘Daarom gaan we nu met z’n allen aan de slag met het nieuwe
Deltaprogramma.’

Maar tegelijkertijd wordt gecommuniceerd dat het hier gaat om
een taak van de overheid:

‘Om ons land te beschermen zijn we aan de slag gegaan met
het nieuwe Deltaprogramma.’

Ook de verwijzing naar het Deltaprogramma, en daarmee naar het
Deltaplan, doet het idee van gezamenlijke verantwoordelijkheid
weer teniet. Net als het Deltaplan is het Deltaprogramma een
overheidsprogramma dat burgers geen handelingsperspectief

of mogelijkheid tot het nemen van verantwoordelijkheid biedt17.
Daarbij communiceert de boodschap dat de projecten al in uit-
voering zijn (‘zijn we aan de slag gegaan’).

In de verwijzingen naar acties voor waterveiligheid die worden
ondernomen of moeten worden ondernomen, wordt wel het voor-
naamwoord ‘we’ gebruikt, maar gaat het over maatregelen die
duidelijk buiten het handelingsbereik van de burger liggen:
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‘We moeten rivieren meer ruimte geven, de dijken in ons land
verstevigen, en de kust versterken.’

‘En aan de kust versterken we duinen en dijken en houden we
onze kustlijn op peil.”

In de transitiviteit in de advertentie over de top in Kopenhagen
zien we dit eveneens terug:

‘Waarom wij niet op Kopenhagen hebben gewacht.

Hier verwijst de ‘wij’ naar overheden. De eerste zin van de hoofd-
tekst spreekt over ‘wereldleiders’ en ‘samenwerkende landen’.
Op andere plaatsen in de advertentie en de commercial is weer
onduidelijk wie met ‘we’ worden bedoeld:

‘We moeten rivieren meer ruimte geven.’
‘We weten dat we de klimaatverandering onmogelijk kunnen
stoppen.”

Hier kan ‘we’ zowel overheden als samenleving betekenen.
Op andere plaatsen in de tekst wordt wel expliciet onderscheid
gemaakt tussen zender en ontvanger:

‘Kijk wat u zelf kunt doen op nederlandleeftmetwater.nl.
‘Waterplannen. Ook voor u belangrijk. Doe nu de postcode-
check en geef uw mening.’

De actor ‘u’ refereert aan de ontvanger van de boodschap: burgers.
De gebiedende wijs om te ‘kijken’ en een ‘mening te geven’ geeft
een mate van urgentie aan. De acties die burgers dienen te onder-
nemen, spelen zich af in de passieve virtuele wereld van het inter-
net en staan niet rechtstreeks in relatie met het praktisch en actief
verhogen van waterveiligheid. Waar in vorige fases van de campagne
burgers nog gevraagd werd om fysiek langs te komen, blijft de
vraag om betrokkenheid nu beperkt tot internetcontact en inspraak
leveren via ‘nederlandleeftmetwater.nl/inspraak’. Uit de anonimiteit
van internet spreekt geen enkele noodzaak tot het nemen van
verantwoordelijkheid. De urgentie is dan ook gericht op participatie
in de zin van ‘geinformeerd zijn’, niet op het nemen van eigen
verantwoordelijkheid voor waterveiligheid door burgers.

Samengevat zien de opvattingen ten aanzien van de onderzoeks-
categorieén in de vierde fase NLMW er als volgt uit:
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4e Fase publiekscampagne Nederland Leeft met Water 2009-2010

Onderzoekscategorie

Betekenisgeving door overheden

Leefomgeving

In de relatie met de leefomgeving raakt de natuur als vriend om mee te spelen uit beeld en
is de relatie mechanisch.

Maakbaarheid

Experts beheersen het water, veiligheid wordt gegarandeerd.

Verantwoordelijkheid

‘We’ hebben een gezamenlijke verantwoordelijkheid, maar overheden nemen deze actief op
zich en doen alle uitvoering. Burgers kunnen alleen participeren door zich te informeren.

4.2.5. Conclusie campagne Nederland Leeft met Water

Kijkend naar het verloop van de campagne concluderen we dat
deze zowel in beeld als tekst weinig consistent is. Elke fase heeft
een geheel eigen uitstraling en elke fase kent meerdere campagne-
varianten. De argumentatiestrategie is wel constant. In alle fases
vormen de gevolgen van de klimaatverandering de aanleiding om
maatregelen te nemen met betrekking tot waterveiligheid. De
betekenisgeving aan de onderzoekscategorieén varieert.

In relatie tot de onderzoekscategorie leefomgeving is water in
de eerste drie fases hoofdzakelijk een vriend om leuke dingen
mee te ondernemen. Deze betekenisgeving past in het discours
van overwinning. In de laatste fase wordt de relatie met de natuur
mechanisch. Deze betekenis sluit meer aan bij het discours van
dreiging.

Voor wat betreft de onderzoekscategorie maakbaarheid geldt:
het blijft mogelijk het water te beheersen. In de eerste twee fases
kan veiligheid worden verkregen door het water meer ruimte te
geven. Dit past bij het discours van dreiging. In de laatste twee
fases komt het accent meer en meer te liggen op mogelijkheden
voor technische beheersing, zoals herkenbaar in het discours van
strijd. Op fase drie na, waarin meer ruimte is voor overheden om
twijfel uit te spreken over mogelijkheden van beheersing, worden
onzekerheden ten aanzien van veiligheidsrisico’s als gevolg van
klimaatveranderingen gepareerd. Risico’s blijven beheersbaar,
dit is typerend voor alle drie discoursen.

Voor wat betreft de onderzoekscategorie verantwoordelijkheid
is in alle fases de impliciete boodschap dat overheden de touwtjes
in handen houden. Alleen in de derde fase is ruimte voor enige
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twijfel, omdat overheden communiceren niet altijd bij machte te
zijn alle verantwoordelijkheid te nemen. In de eerste twee fases
hoeven burgers niets te doen, conform het discours van strijd en
overwinning. In de laatste twee fases proberen overheden in theo-
rie aan te sturen op een meer gezamenlijke verantwoordelijkheid,
zoals herkenbaar in het discours van dreiging. Maar in de praktijk
gaat deze verantwoordelijkheid niet verder dan de mogelijkheid
gebruik te maken van informatievoorziening zoals deze van over-
heidswege wordt verstrekt.

4.3. Denk Vooruit

Naast NLMW is er een tweede campagne die begin 21e eeuw com-
municeert over waterveiligheid: ‘DenkVooruit’ (DV). Deze campag-
ne startte in 2006 en is in 2010 in haar derde fase. In DV wordt voor
het eerst in een crisiscampagne de mogelijkheid van een overstro-
mingsramp expliciet als een reéel toekomstig scenario gecommu-
niceerd. Hiervan was in de crisiscampagnes tot 2006, ‘Weet wat je
moet doen als de sirene gaat’ en in de campagne NLMW geen
sprake. DV moet burgers bewust maken van het feit dat ze leven in

een risicosamenleving (Rijksvoorlichtingsdienst 2006: 61, 2007: 80).

In het opkomende risicodenken wordt uitgegaan van de formule
‘risico is kans maal gevolg':

‘Daardoor wordt de dreiging van een overstroming groter én
zullen de gevolgen groter zijn.

Het risicodenken zorgde voor aandacht voor de gevolgen van een
overstromingsramp.
De eerste twee fases (2006-2009) van de campagne zijn qua

vormgeving vrijwel niet van elkaar te onderscheiden (afbeelding 4.7).

Steeds wordt gebruikgemaakt van hetzelfde pictogram: een gesti-
leerd geel gezicht, van opzij gezien, met op het achterhoofd het
symbool met twee pijlen dat gebruikt wordt op elektronische
afspeelapparatuur. Daaronder staat in vet zwart de tekst:

‘DENK VOORUIT’
Zowel de typografie als het symbool communiceert de aan een ramp
gerelateerde urgentie. Het gebruik van kapitalen staat voor een

schreeuw en in de naam van het gebruikte symbool (fast forward)
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Rampen vallen niet
te plannen.

Voorbereidingen wel.
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Grote brand Overstroming Gevaarljke
stoffen

Afbeelding 4.7.
Voorbeelden campagne-

uitingen Denk Vooruit: vinr.
voorzijde folder 1e fase (2006-
2007), 2e fase (2007-2009) en

3e fase (2009-2010).

Rampen vallen niet
te plannen.

Voorbereidingen wel. EEN NOODSITUATIE?

@ 4 | | DITKUNT U DOEN!

Grotebrand  Ter Ziektegolf

aanslag Ve

WWW.CRISIS.NL DENK VOORUIT GOED VDORBEREID ZIJN HEE JE ZELF IN DE HAND

is ‘snelle actie’ weergegeven. Het gebruik van een imperatief als
campagnetitel, ‘DenkVooruit’, dient de lezer te overtuigen van de
noodzaak zich voor te bereiden op een ramp. Daarnaast is op syn-
tactisch niveau sprake van non-modale uitingen. Zo is de centrale
boodschap van de eerste twee fases van DV:

‘Rampen vallen niet te plannen. Voorbereidingen wel.’

Het non-modale karakter van deze beweringen getuigt van grote
zekerheid van de zender over wat wordt gecommuniceerd. Daarbij
wordt het gezaghebbende karakter van de communicatie onder-
streept door geen binding tussen zender en ontvanger te creéren.
Terwijl de campagne NLMW voortdurend een discursieve verbin-
ding tussen zender en ontvanger maakte door het gebruik van per-
soonlijke voornaamwoorden in meervoud (‘we’ en ‘ons’), wordt de
ontvanger in DV consequent aangesproken in enkelvoud (‘u’ in de
eerste twee fases en in de derde fase ook met ‘je’):

‘Dit moet u doen bij een ramp.’
De boodschap richt zich daardoor op de individuele burger. De
afzender, het ministerie van BZK, wordt in de campagne nergens

expliciet gepresenteerd. De tekst verwijst alleen naar ‘de gemeente’:

‘Vindt u niet wat u zoekt, neem dan contact op met uw
gemeente.
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18 De andere vier campagnes die
binnen het koepelthema Veiligheid zijn

gevoerd in 2009 zijn: ‘Veilig internetten’,

Veilig Publieke Taak & Jaarwisseling’,
'Huiselijk Geweld’ en ‘Misbruik 112",

Ook hier is het gebruik van imperatief en de non-modale vorm
illustratief voor de houding van de zender: geen discussie, geen
twijfel. Vergeleken met de typerende manier van communiceren
van een leider in een noodsituatie (directief en uitsluitend) plaatst
dit de communicatie in de context van een ramp.

In de derde fase (2009-2010) wordt de DV-campagne één van vijf
deelcampagnes die vallen onder het koepelthema “veiligheid’18.
De kleurstelling (felgeel en zwart) is hetzelfde als in de vorige fases,
maar het pictogram van het gezicht is op de folder verdwenen (zie
afbeelding 4.7) en de slogan ‘DenkVooruit' is vervangen door de
overkoepelende slogan die geldt voor alle dan lopende publieks-
campagnes van BZK binnen het thema veiligheid:

‘GOED VOORBEREID ZIJN HEB JE ZELF IN DE HAND’

Deze zin wordt op een uitgestrekte hand als een soort dienblad
gepresenteerd (afbeelding 4.8).

GOED VOORBEREID ZIJN HEE JE ZELF IN DE HAND

Afbeelding 4.8.
Denk Vooruit 3e fase.

In deze derde fase vinden grote veranderingen plaats. De urgentie
neemt af. Op woordniveau zien we dat het begrip ‘ramp’ vrijwel
niet meer voorkomt in de campagne en op de meeste plaatsen is
vervangen door het woord ‘noodsituatie’. Waar een ‘ramp’ (bij-
voorbeeld: een overstroming) een situatie is waarin het onheil al
(deels) heeft plaatsgevonden, hoeft dat in een ‘noodsituatie’ niet
zo te zijn. Het begrip noodsituatie geeft mogelijkheden tot beper-
king van de ernst van de situatie. Waar een ramp juist refereert aan
een oncontroleerbare situatie, geeft het begrip noodsituatie alleen
de dreiging daartoe weer. De afname van urgentie zien we ook
terug in de afname van modaliteit. De hoogmodale gebiedende
wijs uit de eerste fases (‘Denk vooruit’) is in deze derde fase ver-
vangen door een non-modale mededeling (‘Goed voorbereid zijn
heb je zelf in de hand’). De boodschap is informatief en niet meer
een bevel tot actie. Gevolg geven aan de boodschap ‘goed voorbe-
reiden’ is daardoor niet een gebod, maar een keuzemogelijkheid.
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4.3.1. Eerste fase Denk Vooruit

In de eerste campagnefase (2006-2007) werden vijf ramptypen uit-
gewerkt: overstromingen, grote branden, stroomuitval, terroristische
aanslagen en het vrijkomen van gevaarlijke stoffen. Een overstro-
ming was in deze fase de enige natuurramp. Voor wat betreft de
leefomgeving zien we dat de gangbare betekenis van water als
vriend om leuke dingen mee te ondernemen uit beeld raakt,
omdat dit niet te verenigen valt met de mogelijke gevolgen van
een overstromingsramp. Opvallend is dat van een negatief natuur-
beeld nergens sprake is. Indirect wordt slechts gesuggereerd dat
de natuur onbetrouwbaar kan zijn, omdat rampen niet vallen te
plannen en daardoor onvoorspelbaar zijn.

Voor wat betreft maakbaarheid is het verschil met de campagne
NLMW groot. Waar in NLMW voortdurend impliciet de beheers-
baarheid van hoogwater wordt gecommuniceerd, geeft DV juist
aan dat het water niet beheersbaar is. Dit wordt vervolgens weer
afgezwakt: of er is sprake van een gedeeltelijke beheersbaarheid,
of de beheersbaarheid wordt naar de achterkant van de veiligheids-
keten verplaatst. De suggestie van beheersbaarheid verplaatst
zich dan naar de periode tijdens en na de ramp. De eerste zin
van het hoofdstuk ‘Overstromingen’ in de landelijk verspreide
brochure luidt:

‘De kans op een overstroming is altijd aanwezig.’

Het voortdurende gebruik van non-modale stellingen en bijwoorden
van hoge modaliteit (in dit geval ‘altijd’) laat geen twijfel bestaan.
Door echter het woord ‘kans’ te gebruiken wordt tegelijkertijd
onzekerheid ingebracht. Ook in de advertenties en tv-spotjes wordt
middels beelden van spandoeken in stellige, non-modale bewoor-
dingen gecommuniceerd:

‘DEZE RIVIER STROOMT OVER OP 12 JANUARI’

De typografie, het gebruik van kapitalen, verbeeldt de stelligheid
en urgentie van de boodschap. Het noemen van een exacte datum
maakt op ironische wijze duidelijk dat een overstroming zal plaats-
vinden, maar geeft tevens aan dat dit hoogstwaarschijnlijk niet zal
gebeuren op de genoemde datum. Hierdoor wordt de gesugge-
reerde zekerheid meteen weer gerelativeerd. Dit patroon waarbij
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beheersbaarheid en onbeheersbaarheid naast elkaar worden
gecommuniceerd zien we regelmatig terugkeren:

‘De overheid investeert flink in versterking van dijken. Ook
worden er speciale gebieden geschikt gemaakt om een teveel
aan water te kunnen opvangen. Toch kan het misgaan. Daarom
is er nu al veel contact tussen waterschappen, gemeentes en
hulpdiensten (politie, brandweer en ambulance). Zij oefenen
regelmatig wat ze moeten doen bij een overstroming.”

‘Waar u ook woont, deze rampeninstructies vertellen u precies
wat u moet doen bij elke ramp.”

De onzekerheden worden bezworen door het gebruik van bijwoor-
den van hoge modaliteit (‘flink’, ‘'veel contact’, ‘regelmatig oefenen’,
‘precies vertellen’). Tegelijkertijd wordt het laagmodale werkwoord
‘kunnen’ gekoppeld aan de onbeheersbare situatie van ‘misgaan’,
waardoor dit weer wordt afgezakt. In de communicatie over het

moment waarop de ramp plaatsvindt, zien we die afzwakking terug:

‘Bedenk bij wie u terecht kunt als u uw huis zou moeten
verlaten vanwege overstromingsgevaar.’
‘Maak een evacuatiepakket klaar.’

Laagmodale werkwoorden (‘kunnen’, ‘zouden’) getuigend van onze-
kerheid worden gekoppeld aan een imperatief (‘Bedenk’, ‘Maak
klaar’) dat juist de stelligheid van de crisiscommunicatie symboli-
seert. Inhoudelijk wordt de beheersbaarheid verplaatst naar achter
in de keten (na de ramp geeft evacuatie alsnog veiligheid), waarmee
wordt gecommuniceerd dat veiligheid tijdens de ramp wel mogelijk
is en daarmee het gevaar deels beheersbaar.

Bovenstaande citaten illustreren ook de betekenisgeving aan de
onderzoekscategorie verantwoordelijkheid. Er is een duidelijke lijn
in de verdeling van verantwoordelijkheden betreffende hoogwater-
veiligheid tussen overheden en burgers. De rijksoverheid neemt
haar verantwoordelijkheid of verplicht lagere overheden dit te doen
en burgers wordt wel gevraagd, maar niet verplicht, dat ook te
doen. Uit de transitiviteit én modaliteit van de twee subkoppen in
het hoofdstuk ‘Overstromingen’ blijkt dit helder:

‘Dit doet de overheid.
‘Dit kunt & doen.”
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Door het patroon van herhaling in de koppen, waarbij de actor
‘overheid’ wordt gekoppeld aan een hoogmodaal werkwoord
(‘doen’) en de actor ‘u’ (individuele burger) aan een laagmodaal
werkwoord (‘kunnen’), legt de overtuiging in de eerste combinatie
extra nadruk op de vrijblijvendheid in de laatste. Dit wordt nog
sterker doordat deze koppelingen van transitiviteit en modaliteit
meerdere keren worden herhaald in de tekst onder de koppen.
Onder de tweede kop wordt daarnaast gerefereerd aan machte-
loosheid, waarmee burgers weer impliciet worden ontslagen van
het nemen van verantwoordelijkheid.

‘U kunt zelf niets doen om een overstroming te voorkomen.
Maar u kunt wel zorgen dat u (met uw gezin) zo’n ramp zo veilig
mogelijk doorstaat. Dit kunt u doen.’

Het refereren aan de individuele machteloosheid verwijst naar

het collectieve karakter van de dreiging, dat vraagt om collectieve
verantwoordelijkheid ter bescherming. Een bevestiging van deze
betekenisgeving is de verdeling van verantwoordelijkheden: het
individu (de burger) mag deze nemen en het collectief (de overheid)
moet deze nemen. De centrale overheid verdeelt de verantwoorde-
lijkheden vervolgens verder: zij schuift deze door naar lagere over-
heden. Uit de toespraak van de minister van BZK bij de start van
de campagne blijkt dit expliciet:

‘Het kan onverwacht extreem gaan regenen aan de bovenloop
van de Rijn. (...) Op dat moment zal de overheid, de rijksover-
heid, maar eerder nog en vooral de gemeentelijke autoriteiten
aan de slag moeten met rampenplannen, met voorlichting, met
de bestrijding van de gevolgen van zo’n ramp.’

‘Wat nu gebeurt, is dat wij [de rijksoverheid] de gemeenten ver-
plichten hun inwoners te informeren over de risico’s in hun
omgeving.’

In beide gevallen wordt er vanuit gegaan dat gemeentes verant-
woordelijk zijn voor actie.

Samengevat zien de opvattingen ten aanzien van de onderzoeks-
categorieén in de eerste fase DV er als volgt uit:
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1e Fase publiekscampagne Denk Vooruit 2006-2007

Onderzoekscategorie

Betekenisgeving door overheden

Leefomgeving

Hier wordt niet expliciet over gecommuniceerd; het beeld van water als vriend past niet bij
de dreiging van een ernstige overstroming.

Maakbaarheid

Overheden kunnen een ramp niet voorkomen, maar dat betekent geen onbeheersbaarheid;
er wordt ingezet op beheersbaarheid in de latere fases van de veiligheidsketen.

Verantwoordelijkheid

De collectieve verantwoordelijkheid moet worden genomen, maar dan wel gedeeld; de indi-
viduele verantwoordelijkheid is vrijblijvend.

4.3.2. Tweede fase Denk Vooruit
In de tweede fase (2007-2009) breidde het aantal mogelijke rampen
zich uit naar elf. Het nieuwe type ‘extreem weer’ was naast ‘over-
stromingen’ het enige type dat wordt veroorzaakt door de natuur.
Hoewel overstromingen kunnen worden gezien als een gevolg van
extreem weer, behield dit ramptype een eigen paragraaf. In de
tweede fase van DV werden naast het invoeren van zes extra
ramptypen nog een paar — op het oog kleine — aanpassingen
gedaan. Deze wijzigingen geven echter een substantiéle verschui-
ving in betekenisgeving aan de onderzoekscategorieén aan.

Met betrekking tot de leefomgeving is de boodschap dat
een overstromingsramp in de toekomst zeker zal voorkomen
afgezwakt. Overheden willen hiermee gevoelens van angst in de
samenleving voorkomen, zoals blijkt uit het persbericht van het
ministerie van BZK bij de lancering van de tweede fase:

‘De campagne [probeert] mensen bewust te maken van de risi-
co’s die zij lopen in hun buurt of hun regio. Niet om ze angst
aan te jagen, maar om ze in staat te stellen

de noodzakelijke voorzorgsmaatregelen te treffen.

In de rampenfolder op de website is in de inleidende zin in de
paragraaf ‘Overstromingen’ het hoogmodale bijwoord ‘altijd’

verwijderd. Het was:

‘De kans op een overstroming is in Nederland altijd aanwezig.’
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19 Brochure Denk Vooruit, gemeente
Gouda.

20 De gemeente Capelle aan den IJssel
stuurde in februari 2008 drie laaggelegen
wijken achter de dijk een aangepaste ver-
sie van de bewaarkaart van de DV-cam-
pagne om bewoners te informeren wat
zij moeten doen bij een dijkdoorbraak.

Het is nu:
‘De kans op een overstroming is in Nederland aanwezig.’

Het verminderen van de stelligheid is ambivalent in het kader van
het doel van de campagne: individuele burgers overtuigen van de
noodzaak zich voor te bereiden een ramp. Deze ambivalentie is een
terugkerend patroon: aan uitingen die mogelijke angstgevoelens
kunnen opwekken, wordt direct een beeld gekoppeld dat vertrouwen
moet oproepen.

Voor wat betreft de onderzoekscategorie maakbaarheid wordt dit
vertrouwen opgeroepen door de beheersbaarheid van risico’s te
benadrukken. De communicatie van lagere overheden laat dit
duidelijk zien:

‘Natuurlijk hoeft u niet dagelijks bang te zijn voor een overstro-
ming. (...) De gemeente Gouda werkt samen met brandweer,
politie, milieudiensten en geneeskundige hulpdiensten om de
risico’s zo klein mogelijk te houden.’ 19

‘Daarbij hoeven de bewoners eigenlijk ook helemaal geen angst
te hebben, want de dijk is laatst nog getest en behoort tot één
van de sterkste in Nederland.’ 20

In combinatie met de non-modaliteit van de werkwoorden in het
tweede deel van de citaten, waarmee zekerheid over de uitspraken
wordt gecommuniceerd, wordt de notie van beheersen van de
situatie in stand gehouden.

Voor wat betreft de verdeling van verantwoordelijkheden tussen
burgers en overheden verandert de betekenisgeving eveneens. Waar
in de eerste fase de verantwoordelijkheid van burgers niet expliciet
wordt benoemd, gebeurt dat in de tweede fase wel. Hiervan getuigt
de verandering van het patroon van transitiviteit en modaliteit. Zowel
overheid als de individuele burger wordt nu actief gemaakt. De sub-
koppen uit de eerste fase (‘Dit doet de overheid’ en ‘Dit kunt u doen’)
zijn dan ook geschrapt. De tekst onder de tweede subkop, waarin in
elke zin het laagmodale werkwoord ‘kunnen’ was gekoppeld aan de
actor ‘u’, is daarbij in de tweede fase vervangen door de tekst:

‘Het is belangrijk dat u 66k weet wat u moet doen vodr en tijdens
een overstroming.’
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Het gebruik van het werkwoord ‘moeten’ impliceert een verplichting
en refereert daarmee aan de individuele verantwoordelijkheid
voor de burger. In de tweede fase van DV is een opvallend aspect
toegevoegd aan de handelingsperspectieven voor burgers:

‘Kijk voor meer informatie ook op www.nederlandleeftmetwa-
ter.nl’

Deze toevoeging kan verwarring in de hand werken, gezien de
verschillen in de twee campagnes in betekenisgeving aan onder-
zoekscategorieén in het waterveiligheidsdebat.

Samengevat zien de opvattingen ten aanzien van de onder-
zoekscategorieén in de tweede fase DV er als volgt uit:

2e Fase publiekscampagne Denk Vooruit 2007-2009

Onderzoekscategorie

Betekenisgeving door overheden

Leefomgeving

De relatie tussen mensen en natuur wordt niet expliciet benoemd; wel wordt gesuggereerd
dat burgers, ondanks toenemende risico’s, niet bang hoeven zijn voor een overstromingsramp.

Maakbaarheid

Overheden zijn minder stellig over het daadwerkelijke optreden van een ramp maar blijven
overtuigd van de noodzaak om gevolgen van een ramp te beheersen met behulp van goede
voorbereidingen.

Verantwoordelijkheid

Zowel burgers als overheden moeten moet hun eigen, respectievelijk individuele en
collectieve verantwoordelijkheid nemen.

21 In 2008 werd bij de herinrichting van
BZK het nieuwe directoraat-generaal
Veiligheid g€installeerd, waaronder drie
directies vallen. De directie Nationale
Veiligheid bracht veiligheidsthema'’s
met betrekking tot grootschalige
dreigingen in één communicatie-
campagne bijeen, de zogenoemde
koepelcampagne “Veiligheid".

22 Bijlage 1 bij campagnebrief 2009.

4.3.3. Derde fase Denk Vooruit

In de derde fase (vanaf medio 2009) werd DV één onderdeel van
een nieuwe koepelcampagne ‘Veiligheid’ van het ministerie van
BZK21, De urgentie van specifieke aandacht voor een overstromings-
ramp werd daarmee lager: waterveiligheid werd voor burgers nog
slechts één van vele aandachtspunten. Waar een overstroming in
de eerste fase nog als één van de vijf en in de tweede fase als één
van de elf ramptypen in de campagne aanwezig was, is een over-
stroming in de derde fase één van de elf noodsituaties uit vijf deel-
campagnes over veiligheid en versterking van zelfredzaamheid. In
de koepelcampagne "Veiligheid’ ligt de nadruk op ‘het besef van de
eigen rol en verantwoordelijkheid’ van burgers en daar gaat alle
aandacht naar uit22. Het doel van de campagne is ‘het versterken
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van de voorbereiding van burgers op calamiteiten’, waardoor het
accent verschuift naar de fase voor de ramp (BZK 2008: 10). De
campagne stuurt in deze fase sterker aan op gedragsverandering
dan op meer bewustzijn van risico’s.

In dit deel van de campagne wordt geen relatie gelegd tussen
mensen en hun leefomgeving. Vrijwel alle beelden van personen,
natuur en ruimtelijke ordening zijn verdwenen. Onder de kop
‘Overstroming’ verwijst de hoofdtekst (gedrukt in een geel kader
dat urgentie benadrukt) vooral naar apparatuur:

‘Schakel gas en elektriciteit uit.
‘Luister naar de regionale rampenzender op uw radio.”
‘Neem uw noodpakket met daarin uw radio op batterijen mee.’

In de tv-commercial verschijnen beelden van apparaten voor
binnenshuis die elektriciteit of schoon water gebruiken (computer,
gootsteenkraan, sta-lamp, koelkast, toilet, vaste telefoon). De
dreiging komt van niet onmiddellijk levensbedreigende gebeurte-
nissen:

‘Dat er even geen water uit de kraan komt, opeens de
verwarming uitvalt of dat we ons een paar dagen zonder
stroom moeten zien te redden.’

De laagmodale bijwoorden (‘even geen water’; ‘een paar dagen’)
ontkrachten de urgentie van de boodschap. Vervolgens wordt de
situatie nog minder urgent:

‘Voor zo’n situatie heeft u een noodpakket in huis.”

Een gele tas met het pictogram van het hoofd met het fast forward-
teken en onder andere een EHBO-zakje komen in beeld. Het is een
steriele setting zonder enig verband met de leefomgeving. In relatie
tot een overstroming is dit een bijna surrealistische boodschap.

Met betrekking tot maakbaarheid verandert de boodschap van
‘plannen’ naar ‘doen’ en lijkt beheersbaarheid minder zeker. In de
folder komt het pictogram van het hoofd met fast forward-teken
met de tekst DENK VOORUIT eronder, nergens meer voor. Deze is
vervangen door de nieuwe slogan ‘GOED VOORBEREID ZIJN
HEB JE ZELF IN DE HAND'. De kernboodschap in de eerste en
tweede fase was:
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‘Rampen vallen niet te plannen. Voorbereidingen wel.’
De kernboodschap in deze derde fase is:
‘EEN NOODSITUATIE? DIT KUNT U DOEN!”

Daar waar de typografie (kapitalen en het uitroepteken) de urgentie
verhogen, duidt de woordkeus van ‘rampen’ naar ‘noodsituatie’
juist op minder urgentie. Het gebruik van het laagmodale werkwoord
‘kunnen’ communiceert dat mensen keuzes hebben. De formulering
van keuzemogelijkheden impliceert minder zekerheden. Dit zien we
onder andere terug onder de kop ‘Hoe u gewaarschuwd wordt en
informatie krijgt”:

Als er een noodsituatie is, wordt u meestal gewaarschuwd
door de sirene.

‘Soms waarschuwt de overheid u op een andere manier.
‘Het kan zijn dat uw gemeente nog andere manieren heeft
om u te waarschuwen.

De laagmodale woorden ‘als’, ‘/meestal’ en ‘soms’ en het herhaald
gebruik van het werkwoord ‘kunnen’ communiceren geen eenduidig
beeld van de beheersingsmogelijkheden. Dit zien we ook terug in
de handelingsperspectieven die burgers worden geboden:

‘Het kan ook zijn dat u bij een noodsituatie onverwacht uw
huis moet verlaten.’

Meerdere mogelijkheden tot actie blijven open.

De slogan ‘Goed voorbereid zijn heb je zelf in de hand’ communi-
ceert dat de verantwoordelijkheid daarvoor bij de ontvanger van de
boodschap (de individuele burger) ligt. In veel uitingen is deze
nadruk op verantwoordelijkheid van de individuele burger dominant
aanwezig. Een expliciet voorbeeld hiervan is de accent aigu op ‘U’ in
de kernboodschap.

‘DIT KUNT U DOEN!’
Ook de opbouw van de pagina’s die de elf noodsituaties behandelen,

getuigt van deze nadruk. De volgorde van actoren is omgekeerd ten
opzichte van de vorige twee fases. De alinea ‘Dit kunt U doen’ staat
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nu bovenaan en in een geel kader, terwijl de alinea ‘Dit doet de
overheid’ daarna komt en onder het gele kader staat. Ten slotte blijkt
uit de transitiviteit in de derde fase dat overheden sterker de nadruk
leggen op de verantwoordelijkheid van de ontvanger van de bood-
schap dan in de vorige fase. De lezer is actor in veel uitingen en wordt
op allerlei manieren aangesproken: zowel in de folder als in de tv-
commercial komen de voornaamwoorden ‘u’ en ‘uw’, ‘we’ en ‘ons’
voor, en ook voor het eerst het minder formele ‘je’. De verwijzingen
naar acties die overheden ondernemen zijn in vergelijking met de
vorige fase echter niet veranderd. In de praktijk nemen overheden
dus nog altijd de verantwoordelijkheid

Samengevat zien de opvattingen ten aanzien van de onderzoeks-
categorieén in de derde fase DV er als volgt uit:

3e Fase publiekscampagne Denk Vooruit 2009-2010

Onderzoekscategorie

Betekenisgeving door overheden

Leefomgeving

Noodsituaties verschijnen losgekoppeld van de leefomgeving.

Maakbaarheid

Veiligheid heb je zelf in de hand, het is beheersbaar maar er is onduidelijkheid over concrete
handelingen; er ‘kan’ veel.

Verantwoordelijkheid

Grote nadruk op eigen verantwoordelijkheid van burgers; tegelijkertijd blijven overheden
(meer op de achtergrond) feitelijk de verantwoordelijkheid voor veiligheid nemen.

4.3.4. Conclusie campagne Denk Vooruit
Kijkend naar het verloop van de campagne concluderen we dat in
de eerste twee fases sprake is van continuiteit en herkenbaarheid.
Deze herkenbaarheid wordt door de nieuwe vormgeving in de
derde fase teniet gedaan. Het ambitieniveau in de derde fase
(gedragsverandering) ligt hoger dan in de eerste twee fases
(bewustwording). Ook de argumentatiestrategie wijzigt. In de eerste
twee fases gaat het om de beheersing van de gevolgen van een
niet te voorkomen ramp, in de vorm van een goede voorbereiding
op een ramp. In de derde fase ligt het accent op de mogelijkheid
om veiligheid, ook in een noodsituatie, te handhaven.

De betekenisgeving aan de onderzoekscategorieén varieert
eveneens, maar is consistenter dan in de campagne NLMW. Voor
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wat betreft de onderzoekscategorie leefomgeving komt geen
duidelijke betekenisverlening naar voren. Het beeld van water als
vriend (discours van overwinning) verdwijnt uit beeld, maar wordt
niet vervangen door een meer vijandig beeld, zoals in het discours
van strijd. Ook de omgang met de leefomgeving als bondgenoot,
conform het discours van dreiging ontbreekt. Alleen in fase drie
wordt onderstreept dat burgers niet bang hoeven te zijn. In de
betekenisverlening aan de onderzoekscategorie maakbaarheid
domineert risicobegrip, typerend voor het discours van dreiging.
Voor wat betreft de onderzoekscategorie verantwoordelijkheid gaat
het in de campagne om gezamenlijke verantwoordelijkheid van
overheden en samenleving. Hierbij verschuift het accent steeds
meer in de richting van de individuele burger. Was de verantwoor-
delijkheid in de eerste fase voor de burger nog slechts een optie, in
de derde fase komt deze geheel te liggen in de eigen hand van de
individuele burger.

4.4.Tekst in context

Uit de vorige paragrafen blijkt dat betekenissen behorend bij
onderweren in de onderzoekscategorieén in de campagnes NLMW
en DV verschillen. Overheden communiceren (bewust of onbewust)
aspecten van verschillende discoursen tegelijkertijd en door elkaar.
De tekstanalyse van communicatie-uitingen in en rond de campagnes
maakt duidelijk dat er sprake is van een ambivalente en verwarrende
boodschap: Nederland is veiliger dan ooit en moet zich tegelijkertijd
serieus voorbereiden op een ramp die morgen kan plaatsvinden.
De resultaten van de tekstanalyse koppelen we in deze paragraaf
aan de relatie met de specifieke omgeving en actoren en we plaatsen
ze in een maatschappelijke, historische en sociaal-culturele context
(niveau 5 en 6 van het analyse-kaderin tabel 4.2).

Op basis van wat letterlijk overheden letterlijk communiceren
over waterveiligheid mag niet worden verwacht dat burgers zich
kunnen voorstellen waar zij zich precies bevinden in het krachten-
veld en of zij zich wel of niet zorgen moeten maken over hun
veiligheid. Om in termen van de campagnes te spreken: als de
overheid Nederland veilig en droog houdt (NLMW), waarom moet
burgers zich dan voorbereiden op een ramp (DV)? Een analyse van de
afzenders van de twee campagnes (niveau 5 van het analysekader in
tabel 4.2) geeft inzicht in de achtergronden van de verschillende
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23 Voortvloeiend uit afspraken in het
Nationaal Bestuursakkoord Water
(V&W/IPO/VNG/UvW 2003) en de
aanbevelingen van de Commissie
Waterbeheer 21e eeuw (2000).

24 Zoals het beleid met betrekking tot
gevaarlijke stoffen.

betekenissen van de onderzoekscategorieén. Zoals reeds gesteld in
hoofdstuk 1 is de overheid niet één entiteit met één enkelvoudige
opvatting ten aanzien van waterveiligheid. Er zijn grote verschillen
waar te nemen, afhankelijk van het niveau (lokaal, regionaal en
nationaal) en het beleidsveld (V&W, BZK, LNV enVROM). Daar-
naast spelen ook institutionele historie, cultuur en taken een rol.

De centrale boodschap van de NLMW-campagne ‘Zo houden we
Nederland veilig en droog’ sluit aan op de beleving in het discours
van overwinning, terwijl de centrale boodschap ‘Bereid je voor op
een ramp’ van DV aansluit bij de beleving in het discours van drei-
ging. Door de campagnes in de context van de afzenders te plaatsen
wordt duidelijk waarom dit zo is.

NLMW is een initiatief van overheden op lokaal, regionaal en
nationaal niveau die zich als verantwoordelijke partijen bezighouden
met waterbeheer23, De verantwoordelijkheids- en maakbaarheids-
beleving van deze ‘waterbeheerders’ kan worden opgevat als een
historisch verankerde basisassumptie: zij voelen het als hun taak
om waterveiligheid te garanderen. Deze basisassumptie speelt
veel minder bij de initiatiefnemer van DV, het ministerie van BZK.
Bij dit ministerie is veiligheid weliswaar ook een basisverantwoor-
delijkheid, maar het heeft op andere beleidsterreinen ervaring met
de onmogelijkheid van garantie daartoe. Op tal van deze
terreinen hebben zich meermaals rampen en crisissituaties voor-
gedaan24, Nu in ‘hun’ campagne ook een overstromingsramp
moet worden gecommuniceerd, verwerkt BZK deze taak op een-
zelfde wijze als bij de overige ramptypen. Over deze typen is in
eerdere campagnes (bijvoorbeeld de campagne ‘Als de sirene
gaat’) al veel langer publiekelijk vanuit het kader van risicodenken
gecommuniceerd. Ook is dit overheidsdepartement niet verant-
woordelijk voor de aanleg en het onderhoud van de waterkeringen
en daarom is het ter discussie stellen van verantwoordelijkheid en
maakbaarheid ten aanzien van waterveiligheid voor deze afzender
minder beladen. De meeste ontvangers van de verschillende
communicatieboodschappen zullen zich niet bewust zijn van deze
verschillen binnen de overheid. Het gelijktijdig communiceren van
verschillende discoursen in een ingewikkeld beleidsterrein als
waterveiligheid zorgt eerder voor verwarring dan voor duidelijkheid.
Het ontbreekt in de campagnes aan een heldere, eenduidige bood-
schap over de vraag hoe water zich verhoudt tot de leefomgeving,
of waterveiligheid wel of niet kan worden gegarandeerd en hoe
verantwoordelijkheden worden verdeeld.
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Ten slotte plaatsen we de analyses van de campagnes in een
maatschappelijke context (niveau 6 in het analysekader in tabel 4.2).
Opvallend is dat het maatschappelijke vraagstuk van klimaatveran-
dering voortdurend wordt gebruikt als legitimatie en breekijzer voor
waterveiligheidsbeleid. Bij het denken over klimaatverandering
spelen risico’s voor de samenleving een belangrijke rol. Dit risico-
denken heeft, onder invioed van het werk van met name de socio-
loog Beck (1992, 1999, 2001), veel invloed gehad op politieke en
beleidsagenda’s (WRR 2008: 35). In deze wijze van denken staat het
concept ‘risicosamenleving’ centraal. Risico’s worden beschouwd
als een onlosmakelijk onderdeel van de moderne samenleving. Een
risicosamenleving kenmerkt zich door metaveranderingen die het
gevolg zijn van niet-bedoelde neveneffecten van een geindustriali-
seerde samenleving. Rijk of arm, iedereen krijgt met die risico’s te
maken. Klimaatverandering wordt gezien als een typisch voorbeeld
van zo'n niet-bedoeld effect (Beck 1992: 19-49). Aan het begin van de
21e eeuw was wereldwijd veel aandacht voor (de gevolgen van)
klimaatverandering (IPCC 2001) en het lijkt een voor de hand liggen-
de keuze om hier, vanuit het perspectief van waterveiligheid, op
mee te liften. Aangenomen wordt dat iedereen begrijpt dat de
mogelijke gevolgen van klimaatverandering ‘onmiskenbaar’ zijn en
desastreus voor de kwetsbare Nederlandse delta (Deltacommissie
2008: 27). In het kader van meer waterbewustzijn kan de universele
aandacht voor klimaatverandering voor beleidsmakers dan ook als
‘een geluk bij een ongeluk’ worden gezien. Het gebruik van klimaat-
verandering als breekijzer voor beleidsverandering maakt het
complexe vraagstuk van waterveiligheid echter nog ingewikkelder
dan het al is. Het klimaatsysteem is namelijk omgeven met vele
onzekerheden, die door experts op verschillende wijze worden
geinterpreteerd (WRR 2008). De VROM-raad spreekt in navolging
van deWRR in dit verband over een weerbarstig en ongetemd
bestuurlijk probleem (VROM-raad, 2007: 14). Dergelijke problemen
kenmerken zich door onduidelijkheden voor wat betreft zowel oor-
zaken als oplossingsrichtingen. Er is sprake van gefragmenteerde
probleemperceptie, het is niet mogelijk om op lange termijn de
implicaties van huidige besluiten te overzien, verantwoordelijk-
heden zijn onduidelijk en het ontbreekt veel bestuurders en beleids-
makers bovendien aan voldoende kennis (VROM-raad 2007: 7).

De nadruk op klimaatverandering kan het risicobewustzijn verhogen,
maar de keuze voor een dergelijk ongetemd beleidsprobleem als
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25 Han Vrijling, waterbouwkundige
TU Delft. In: ‘Paradisolezing’, Amsterdam,
dd. 13 januari 2008.

26 Zoals blijkt uit de effectmeting van
de campagne ‘DenkVooruit’ over de
periode september 2006 —februari 2008
door de Rijksvoorlichtingsdienst en

uit hetTNO-onderzoek naar resultaten
van de campagne ‘DenkVooruit’ uit
januari 2008.

27 Uit de risico- en crisisbarometer van
het ministerie van BZK bleek bij de
tweede meeting in juli 2008 dat de angst
voor een overstroming zelfs sterk was
afgenomen sinds de basismeting in
november 2007.

stuwende kracht sorteert door alle onduidelijkheden weinig effect als
het gaat om verandering van daadwerkelijk gedrag. In het kader van
waterveiligheid bestaat bovendien de kans dat de focus op klimaat-
verandering afleidt van andere concreet aanwijsbare problemen,
zoals achterstanden in het onderhoud aan waterkeringen25.

4.5. Conclusie: verwarde discoursen en een niet onderkende bele-
vingskloof

Overheden slagen er niet in het beleidsdoel ‘meer risicobewustzijn
en waterbewust gedrag ten aanzien van waterveiligheid’ te realiseren
met behulp van publiekscommunicatie26. Ondanks meer risico-
bewustzijn bij overheden en communicatie over een overstromings-
ramp als een reéel toekomstig scenario op basis van een discours
van dreiging, blijkt uit verschillende metingen dat het merendeel
van de Nederlandse burgers zich niet of nauwelijks zorgen maakt
over een toenemend overstromingsrisico?? en zich niet meer water-
bewust gedraagt (TNS-NIPO 2006; Gutteling & Terpstra 2007; Terp-
stra 2010; Terpstra & Gutteling 2008, RW/DGW 2009). De publieke
communicatie-campagnes geven hier ook weinig aanleiding toe.
Hoewel er veel nadruk ligt op de dreiging van zeespiegelstijging en
andere negatieve gevolgen van klimaatverandering, wordt nergens
gerept over water als een (soms levensbedreigende) vijand waar
tegen gestreden moet worden. Integendeel, water is een vriend of
moet gezien worden als een kansrijke bondgenoot. Ondanks het
voorzichtig ter discussie stellen van veiligheidsgaranties ligt het
accent in de communicatie op de beheersbaarheid van water. Het
is niet vreemd dat de communicatie-inspanningen van overheden
maar weinig effect sorteren. De belevingskloof tussen overheden
(dreiging) en samenleving (overwinning) wordt onvoldoende
onderkend. De verwarde communicatie draagt niet bij aan het over-
bruggen van de belevingskloof. Burgers hebben alle mogelijkheid
om uit de overheidscommunicatie die informatie te destilleren die
past bij hun eigen betekenisgeving aan waterveiligheid. Dat levert
vooralsnog geen actieve ‘negatieve neveneffecten’ op, conform de
verwachting van overheden rond deze zogenoemde ‘no-regret
strategie’ (V&W/BZK 2008: 35). Burgers blijven passief, reageren
niet of nauwelijks op de communicatie. Zolang in de samenleving
de veronderstellingen op basis van het discours van overwinning
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dominant zijn en geen actieve confrontatie met de (mogelijke)
gevolgen van een overstroming plaatsvindt, zijn er dan ook weinig
ongewenste neveneffecten van publieke communicatie over

28 Hoewel het niet bereiken van het waterveiligheid28,

beleidsdoel ‘meer waterbewust gedrag Desondanks betogen wij dat de belevingskloof geen onschuldig

in de samenleving’ ook als ongewenst o3 meen is. Wanneer de confrontatie actief wordt en burgers aan

effect betiteld kan worden. .
den lijve de problemen ervaren rond het voorkomen van een
overstroming of de mogelijke gevolgen daarvan en het daaraan
verbonden waterveiligheidsbeleid, levert de belevingskloof wel
degelijk ongewenste neveneffecten op. Deze situatie doet zich voor
bij publieksparticipatie bij waterveiligheidsprojecten, de tweede
‘no-regret strategie’ die overheden gebruiken om de samenleving
meer waterbewust te maken en meer risicobewust gedrag te laten
vertonen. In het volgende hoofdstuk laten we zien hoe het verschil
in beleving van waterveiligheid doorwerkt in de praktijk van
publieksparticipatie. De belevingskloof tussen overheden en
burgers kan in combinatie met het ter discussie stellen van de
veiligheidsgarantie en het gebruik van klimaatverandering als
breekijzer, de relatie tussen overheden en samenleving sterk
negatief beinvioeden.
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De praktijk van
publieksparticipatie bij
waterveiligheid

5.1. Inleiding

De ministeries van V&W en BZK noemen publieke communicatie
en publieksparticipatie als de meest belangrijke instrumenten om
het waterbewustzijn in de Nederlandse samenleving te vergroten en
daarmee meer risicobewust gedrag ten aanzien van waterveiligheid
te bewerkstelligen (V&W/BZK 2007a, 2008). De ministeries ver-
wachten dat communicatie- en participatiestrategieén ‘nauwelijks
negatieve effecten’ opleveren, het zijn zogenaamde ‘no-regret
strategieén’ (V&W/BZK 2008: 29,35).

In het vorige hoofdstuk lieten we zien dat er, voor wat betreft de
publieke communicatie, sprake is van een verwarde boodschap ten
aanzien van waterveiligheid. Uit analyse van de publiekscampagnes
‘Nederland Leeft metWater’ en ‘DenkVooruit’ bleek dat verschillende
discoursen met betrekking tot waterveiligheid tegelijk en door elkaar
worden gebruikt. De belevingskloof tussen overheden (die water-
veiligheid meer beleven vanuit de veronderstellingen behorend bij
een discours van dreiging) en burgers (die waterveiligheid meer
beleven vanuit de veronderstellingen behorend bij een discours van
overwinning) wordt niet onderkend. Diverse onderzoeken tonen aan
dat Nederlandse burgers zich niet of nauwelijks zorgen maken over
toenemende overstromingsrisico’s en zich weinig risicobewust
gedragen (Terpstra & Gutteling 2008; RW/DGW 2009; Terpstra 2010;
Winsum-Westra cs. 2010). Het lukt overheden niet om, door middel
van publiekscommunicatie, het beleidsdoel ‘Anders omgaan met
water’ in de samenleving te verankeren en meer waterbewustzijn en
risicobewust gedrag te bewerkstelligen. Conform de verwachting
van de ministeries generen de publiekscampagnes ook geen neven-
effecten. Op basis van veronderstellingen behorend bij het discours
van overwinning reageren burgers vooralsnog niet of nauwelijks op
publieke communicatie over overstromingsdreiging.
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In dit hoofdstuk onderzoeken wij de praktijk van publiekspartici-
patie bij waterveiligheidsprojecten, het tweede instrument dat
overheden inzetten om waterbewustzijn en risicobewust gedrag te
versterken. Wij selecteerden drie casussen waarbij publiekspartici-
patie een cruciale rol speelde: de versterking van de Hondsbossche
en Pettemer Zeewering in het kader van het project Zwakke Schakels,
de ontpoldering van de Noordwaard, een koploperproject van het
programma Ruimte voor de Rivier (V&W 2000b) en de Waterproef,
een nationale oefening voor overstromingsrampen die deTaskforce
Management Overstromingen (TMO) ter afsluiting van haar
opdracht organiseerde. Verschillende voorwaarden speelden een
rol bij de selectie van te bestuderen casussen. De casussen dienden
praktijkuitvoeringen te zijn van de nieuwe beleidslijn van de rijks-
overheid ‘Anders omgaan met water’ (V&W 2000a). Burgerpartici-
patie moest daarbij expliciet als doelstelling in het project zijn
benoemd. De casussen zijn zo gekozen dat zij nauw aansluiten bij
de in hoofdstuk 4 geanalyseerde campagnes ‘Nederland Leeft met
Water’ en ‘DenkVooruit. Bovendien gold als selectiecriterium dat
de casussen het overstromingsgevoelige deel van Nederland
beslaan (zowel kust- als rivierengebied), zich richten op de omgang
met waterveiligheid in relatie tot primaire waterkeringen en de
omgang met waterveiligheid zowel tijdens de risico- als de crisisfase
belichten. De casussen Petten, Noordwaard en Waterproef zijn op
basis van deze voorwaarden geselecteerd en bieden gezamenlijk
een representatief beeld van effecten van publieksparticipatie bij
waterveiligheidsprojecten. De onderzoeksresultaten van met name
de casussen Petten en Noordwaard tonen aan dat publiekspartici-
patie bij waterveiligheidsprojecten wel tot meer waterbewustzijn
leidt, maar niet tot het door de ministeries beoogde risicobewuste
gedrag. Het niet onderkennen van de belevingskloof leidde hier
bovendien tot ongewenste neveneffecten, variérend van apathie,
verontwaardiging en verlies van wederzijds vertrouwen tot het
wantrouwen van verantwoordelijke overheden.

De casus Petten (paragraaf 5.2) betreft een preventieve maat-
regel voor meer waterveiligheid in het kustgebied. Analyse van
deze casus maakt duidelijk dat het vertrouwen in de betrokken
overheden onder druk kwam te staan. Het besluit van de provincie
om in eerste instantie te kiezen voor de oplossing van de overslag-
bestendige dijk, strookte niet met de veiligheidsbeleving van
betrokken burgers. Na een moeizaam proces, met veel weder-
zijdse verontwaardiging en teleurstelling, werd gekozen voor een
ander voorkeursalternatief.
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1 Elke casus start met een beschrijving
van de specifieke werkwijze per casus.

De casus Noordwaard (paragraaf 5.3) betreft eveneens een pre-
ventieve maatregel, in dit geval voor waterveiligheid in het rivie-
rengebied. In deze casus werd vanaf de start ingezet op actieve
burgerparticipatie. De wederzijdse verwachtingen konden echter
niet worden waargemaakt. Toen veiligheid van lokale actoren ter
discussie kwam te staan, leidde dit tot verontwaardiging, vormen
van apathie en een vertrouwenscrisis.

De casus Waterproef ten slotte (paragraaf 5.4) betreft watervei-
ligheid in het geval dat preventieve maatregelen falen en speelde
zich af in het gehele overstromingsgevoelige gebied in Nederland.
In deze casus was het betrekken van de samenleving vooraf een
van de doelen, maar bleken betrokken actoren huiverig voor actie-
ve publieksparticipatie. Zij verwachtten dat de erkenning van
grootschalige overstromingen als een reéel toekomstig scenario
maatschappelijke onrust zou veroorzaken. Burgers werden en
voelden zich niet of nauwelijks betrokken bij de oefening.

5.1.1. Methodische verantwoording

De dataverzameling voor en de analyse van de casussen waren
erop gericht de relatie tussen betrokken overheden en samenleving
(burgers, belangenorganisaties en bedrijven) in beeld te brengen.
Deze relatie uit zich in concrete handelingspraktijken (Hajer 2006).
De manier van dataverzameling en de contacten met relevante
actoren waren mede afhankelijk van de manier waarop we toegang
kregen tot de desbetreffende casus en verschilden daarom per
casus’. De casussen zijn geanalyseerd op basis van een combinatie
van theoretische benaderingen: discoursanalyse (Wodak & Krzyza-
nowksi 2000; Bauer & Aarts 2000;Titscher cs. 2002; Corbin & Strauss
2008), de discourscoalitiebenadering (Hajer 1995, 2006) en de Social
Construction ofTechnology (SCOT) benadering (Pinch & Bijker
1984; Bijker 1995a, 2009). Wij kozen voor deze combinatie omdat
ten eerste op discoursanalytisch niveau niet alleen de inhoud van
de communicatie over waterveiligheid relevant is, zoals in de
hoofdstukken 3 en 4. De interactie tussen overheden en samenleving
in het besluitvormingsproces is dat ook, het gaat immers om casus-
sen waarin publieksparticipatie centraal staat. Het gaat om het
communiceren én het handelen van actoren tegen de achtergrond
van hun beleving van waterveiligheid. In dit hoofdstuk is daarom
naast inhoudelijke discoursanalyse ook een sterk accent gelegd op
vorming van coalities rond specifieke verhaallijnen, te analyseren
met een discourscoalitiebenadering.Ten tweede gaat het in alle
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2 Een artefact is een voorwerp dat door
mensen of beinvioed door mensen
(bijvoorbeeld door machines) is
gemaakt.

casussen om het creéren van draagvlak voor technologische
oplossingen van waterveiligheidsvraagstukken. Bij de ontwikkeling
van een analytisch kader zoeken wij vanuit dat perspectief aan-
sluiting bij de SCOT-benadering. Voor de gebruikte methode van
discoursanalyse verwijzen wij naar hoofdstuk 3, figuur 3.2. Zowel
de SCOT-benadering als de discourscoalitiebenadering lichten we
hierna eerst kort toe. Dan volgt uitleg over de manier waarop wij

ze combineren en hebben verwerkt tot een methodiek om de casus-
sen te analyseren.

De SCOT-methode richt zich primair op het ontwikkelingsproces
van technologie in relatie tot een fysiek artefact? (Pinch & Bijker
1984; Bijker 1995a, 2009). Dit ontwikkelingsproces wordt beschreven
als een proces van variatie en selectie. De verschillende varianten
verschillen niet alleen van elkaar, maar beconcurreren elkaar ook.
Een SCOT-benadering geeft antwoord op de vraag waarom bepaal-
de varianten verdwijnen en anderen overleven in het ontwikkelings-
proces. Om antwoord te geven op deze vraag, start de onderzoeker
met de identificatie van de zogenaamde relevante sociale groepen.
Deze term verwijst naar zowel instituties en organisaties, als naar
(on)georganiseerde groepen individuen. Een vereiste is dat alle
leden van een bepaalde sociale groep dezelfde betekenissen ver-
lenen aan een specifiek artefact. Welke sociale groepen relevant
zijn, wordt in eerste plaats bepaald door de vraag of het artefact
in kwestie Giberhaupt betekenis heeft voor de betreffende sociale
groep. Daarna wordt onderzocht welke problemen deze groepen
formuleren in relatie tot het artefact. Er is sprake van een probleem
als een sociale groep een bepaald gegeven als probleem benoemt.
De relevante sociale groepen ontwikkelen voor deze problemen
verschillende oplossingen in een proces dat wordt gekenmerkt
door afnemende dan wel toenemende vormen van stabilisatie.
Sluiting (closure) van een technologisch probleem betekent dat een
artefact zich stabiliseert; de kenmerken veranderen niet meer wezen-
lijk en de problemen zijn opgelost. Om een technologische contro-
verse af te ronden, moeten de oplossingen voor de problemen in
de ogen van alle relevante sociale groepen acceptabel zijn. Sluiting
kan ook worden bereikt door herdefiniéring van problemen. Bijker
gebruikt betekenisflexibele begrippen als beginstap om de sociale
constructie van een artefact en vervolgens de stabilisering van dat
artefact te beschrijven. De SCOT-methode bestaat uit drie fases.

In de eerste fase wordt de interpretatieve flexibiliteit van het tech-
nologische artefact aangetoond. Het is mogelijk dat verschillende
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sociale groepen radicaal verschillende interpretaties hebben van
hetzelfde technologisch artefact. De tweede fase betreft de analyse
van de manier en mate van stabilisatie van een artefact. In de derde
fase wordt de inhoud en betekenis van een technologisch artefact
geplaatst in de bredere sociaal politieke context.

De discourscoalitiebenadering richt zich primair op het (politieke)
besluitvormingsproces. Volgens Hajer (1995, 2006) is een discours
het geheel van ideeén, concepten en categorieén waarmee beteke-
nis wordt verleend aan sociale en fysieke fenomenen, die geprodu-
ceerd en gereproduceerd worden door middel van een identificeer-
bare set van praktijken. Een discours verwijst naar de concepten
die de bijdrage van deelnemers aan een discussie structureren.
Discoursen hoeven niet bewust te worden gebruikt of direct helder
te zijn voor de personen die ze gebruiken, maar moeten door
respondenten wel worden herkend wanneer de onderzoeker erop
wijst. Beredeneerde discoursanalyse, bedoeld als een onderzoek
naar beredeneerde structuur in documenten en geschreven of
gesproken statements en de praktijken waarin deze tot uitdrukking
komen, vormt een belangrijk instrument voor de beantwoording
van de vraag hoe betekenis kan worden geduid. Kern van een derge-
lijke discoursanalyse is het onderzoek naar wat is gezegd door wie,
in welke specifieke context.Taal impliceert de mogelijkheid om
politiek te bedrijven, om tekens en symbolen te creéren die een ver-
schuiving in de machtsbalans kunnen veroorzaken die van invloed
is op instituties en beleidsontwikkeling. Het gaat hierbij vaak om de
mix van elementen van verschillende discoursen, en niet om het
gebruik van een enkel discours.Wel is het meestal mogelijk om
binnen dit gegeven een bepaald discours als dominant te duiden.

De analyse van discoursconstructies is bijzonder krachtig in de
context van bestudering van sociaal historische condities. Op deze
wijze is discoursanalyse een methode om de analyse van discur-
sieve betekenisverlening te combineren met de analyse van sociaal
politieke en culturele praktijken. Discoursanalyse toont steeds
weer aan dat actoren elkaar vaak niet echt of volledig begrijpen en
bewust of onbewust verschillende betekenissen toekennen aan
woorden en discursieve constructies. Dit gegeven maakt coalitie-
vorming rond gevoelige beleidskwesties mogelijk. Aangetoond
kan worden dat ondanks het feit dat mensen elkaar niet volledig
begrijpen of verschillende betekenissen toekennen, zij toch
betekenisvolle politieke interventies kunnen realiseren. Dit
wordt duidelijk door de zogenaamde storylines te analyseren.
Storylines zijn sterk gecondenseerde uitingen, vaak in de vorm
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3 Het gaat bij een discourscoalitie-
benadering om het duiden van coalities
rond een bepaalde verhaallijn (niet om
coalities gebaseerd op discoursen van
strijd, overwinning en dreiging).

van metaforen, die betrokkenen in discussies gebruiken als een
soort ‘stenografie’. Wanneer een groep actoren een bepaalde
storyline deelt gedurende een bepaalde periode, deze reproduceert
en er op herkenbare wijze naar handelt, noemt Hajer (1995) dat een
discourscoalitie3. Sterke coalitievorming rond specifieke storylines
zorgt ervoor dat een bepaald discours dominanter wordt (Hajer
1995; Hajer & Versteeg 2005). Een discourscoalitiebenadering analy-
seert strategische activiteit in de context van specifieke sociaal-
historische discoursen en institutionele praktijken. Deze benadering
voorziet in de conceptuele instrumenten om controverses over
individuele kwesties in hun bredere politieke context te analyseren.
Ook wordt geanalyseerd welke belangen in het geding zijn en hoe
deze belangen worden uitgespeeld in de context van specifieke dis-
coursen en organisatorische praktijken.Tenslotte maakt een discours-
coalitiebenadering duidelijk hoe verschillende actoren veranderingen
kunnen realiseren, zonder hun acties onderling te co6rdineren of
waarden te delen.

Onze analyse richt zich op het maatschappelijk besluitvormings-
proces rond technologische en maatschappelijke ontwikkelingen op
het gebied van waterveiligheid. In de methode die we voor deze
analyse ontwikkelden, zijn elementen uit zowel de SCOT-benadering
(Pinch & Bijker 1984; Bijker 1995a, 2009) als de discourscoalitie-
benadering (Hajer 1995) gebruikt. Wij betogen dat relevante actoren
in de context van besluitvormingsprocessen over waterveiligheid
bewust en onbewust coalities vormen op basis van multi-
interpretabele verhaallijnen. Omdat relevante actoren verschillende
betekenissen toekennen aan belangrijke begrippen in een bepaalde
verhaallijn, kunnen ze ondanks eventueel tegenstrijdige belangen
toch coalities vormen rond deze verhaallijn. Als de besluitvorming
zich in de loop van het proces zich concretiseert (bijvoorbeeld in de
vorm van concrete artefacten, definitieve besluiten of uitvoering van
praktijken) neemt de betekenisflexibiliteit van de betekenisflexibele
begrippen af. Hierdoor ontstaat spanning binnen een discourscoalitie:
de relevante actoren scharen zich niet meer eensgezind achter de
multi-interpretabele verhaallijn en de discourscoalitie valt uiteen. Dit
kan leiden tot de introductie van een alternatieve multi-interpretabele
verhaallijn, die weer nieuwe coalitievorming mogelijk maakt. De
gevonden inzichten plaatsen wij vervolgens in de context van de drie
discoursen in het waterveiligheidsdebat, waardoor we het ontstaan
van (neven)effecten van burgerparticipatie kunnen duiden.

We definiéren kort de theoretische concepten van de ontwikkelde
methodiek: ‘relevante actor’, “discourscoalitie’, ‘multi-interpretabele
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verhaallijn’ en ‘betekenisflexibel begrip’. Wij spreken over een
‘relevante actor’ en niet over een ‘relevante sociale groep’ zoals
gebruikelijk in de SCOT-benadering van Pinch & Bijker (1984). Actoren
benoemen wij als relevant als zij, bewust of onbewust van invlioed zijn
op het maatschappelijk debat waar het onderzoek op is gericht; in
onze casussen is dat het debat over de omgang met waterveiligheid
en overstromingsdreiging. Dit kunnen groepen zijn, maar ook organi-
saties en invloedrijke individuen die hen vertegenwoordigen. Een
‘discourscoalitie’ wordt gevormd door relevante actoren die zich, vaak
tijdelijk en niet altijd bewust, samen achter één verhaallijn scharen.
Het concept ‘multi-interpretabele verhaallijn’ is gebaseerd op het
begrip storyline van Hajer (1995). Een storyline is een gecondenseerd
statement, bewust of onbewust gebruikt door actoren in een discussie
om complexiteit te reduceren. Wij voegen hier het begrip multi-
interpretabel aan toe, om te verklaren waarom relevante actoren zich,
ondanks verschillende belangen of uitgangspunten, middels
(tijdelijke) coalities achter één verhaallijn kunnen scharen. Dit kan
omdat een aantal belangrijke begrippen behorend bij deze verhaallijn
betekenisflexibel zijn. De betekenisflexibiliteit van deze begrippen is
gerelateerd aan wat Bijker ‘interpretatieve flexibiliteit’ noemt in relatie
tot technologische artefacten (Bijker 1995a: 73 e.v.). Hij toont aan dat
technologische ontwikkelingen van bepaalde artefacten direct te
verklaren zijn vanuit de verschillende betekenissen die deze artefacten
hebben voor diverse relevante sociale groepen. Betekenisflexibiliteit
koppelen wij niet zozeer aan technologische artefacten, maar aan de
voor een bepaalde verhaallijn belangrijke begrippen. Relevante
actoren kennen verschillende betekenissen toe aan deze begrippen
en interpreteren de verhaallijn vanuit deze betekenisgeving. We
gebruiken de betekenisflexibele begrippen binnen een verhaallijn om
ontstaan en uiteenvallen van discourscoalities te duiden en daarmee
de ontwikkelingen in het participatie proces en in de relatie tussen
betrokken overheden en de samenleving te beschrijven.

Voor de analyse van de casussen ontwikkelden we op basis van
dit analytisch kader een methodiek bestaande uit zeven stappen (zie
tabel 5.1). Nadat de sociaal relevante actoren en de verhaallijnen zijn
geidentificeerd (stap 1 en 2), herhalen de stappen 3 tot en met 6 zich
voor elke verhaallijn. Wanneer dit proces is voltooid worden de
verhaallijnen geplaatst in de sociaal-culturele context van de
discoursen die in het onderzoeksveld zijn geidentificeerd (stap 7).
In deze casussen met betrekking tot de Nederlandse omgang met
waterveiligheid en overstromingsdreiging zijn dat de discoursen
van strijd, overwinning en dreiging.
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Methodiek discourscoalitiebenadering
Analytisch kader

1. Relevante actoren

2. Multi-interpretabele verhaallijn

3. Betekenisflexibel begrip

4. Discourscoalitie
5. Concretisering

6. Spanning

7. Sociaal-culturele context

- Werkwijze
- Identificeren van relevante actoren.
- Identificeren van verhaallijn(en).
- Benoemen van bij de verhaallijn behorende belangrijke begrippen en identificeren
van impliciete betekenissen voor betrokken actoren.
- Identificeren (tijdelijke) coalitie(s) of gebrek aan (tijdelijke) coalitie(s) rond de verhaallijn.
- Duiden van proces van afname van betekenisflexibiliteit van voor de verhaallijn
belangrijke begrippen.
- Duiden hoe (eventuele) spanning als gevolg van concretisering druk uitoefent op
de coalitie(s).

- Stap 3 t/m 6 herhalen voor elk van de geidentificeerde verhaallijnen.

- Plaatsen verhaallijn(en) in context van de discoursen van strijd, overwinning en dreiging.

Tabel 5.1. Methodiek voor
analyse publieksparticipatie.

5.2. De casus Petten

5.2.1. Introductie
Het huidige dorp Petten is het vierde dorp met deze naam. De res-
tanten van het eerste dorp bevinden zich inmiddels zo’'n anderhalve
kilometer in zee. Het eerste dorp is gesticht in de vroege Middel-
eeuwen en ging bij de Sint Elisabethsvloed in 1421 verloren. In
1625 gebeurde hetzelfde met het tweede dorp Petten. Het derde
dorp werd niet door de zee verzwolgen, maar is in de Tweede
Wereldoorlog afgebroken om plaats te maken voor de Atlantikwall.
Petten vierde in 1989 het 1250-jarig bestaan. In de geschiedenis van
de kustbescherming in de omgeving van Petten was de teruggang
van de kust eeuwenlang een voortdurende bron van zorg. In de
loop van de tijd bleef er in dat gebied van de oorspronkelijke duinen-
rij heel weinig tot niets over. Ondanks voortdurende pogingen om
erosie van de zeewering tegen te gaan, moesten bewoners van
Petten zich voortdurend verder landinwaarts terugtrekken. Omdat
de waterkering lange tijd bestond uit een zanddam konden water-
beheerders deze terugtrekking flexibel realiseren door binnendijkse
verzwaring van de dam (Svasek 2008: 1). Eind 19e eeuw werd de
dam met harde middelen versterkt, eerst de Hondsbossche zee-
wering en later ook het Pettemer deel. Aan de zeezijde kreeg het
zandlichaam een bedekking van basaltblokken, en is sinds die tijd
nog regelmatig verbreed en verhoogd.

In de casus Petten analyseren wij de ontwikkelingen rond de
versterking van de Hondsbossche en Pettemer Zeewering (HPZ)
aan het begin van de 21e eeuw. De Hondsbossche Zeewering
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4 Persbericht Provincie Noord-Holland
en Provincie Zuid-Holland, 18 november
1999. Deze visie is gezamenlijk
ontwikkeld door de provincies Noord-

Holland en Zuid-Holland, Rijkswaterstaat,

het ministerie van VROM, de
Hoogheemraadschappen Uitwaterende
Sluizen in Hollands Noorderkwartier,
Rijnland, Delfland en Brielse Dijkring en
de betrokken kustgemeentes; zie ook
www.kustvisie.nl.

5 Provincie Noord-Holland (2000).
‘Nieuwsbrief De Hollandse Kust.
Haarlem, juli 2000.

vormt één geheel met de veel kortere Pettemer Zeewering, dit is het
noordelijke uiteinde. De Pettemer Zeewering werd gebouwd en lang
onderhouden door een andere beheerder dan de Hondsbossche.
Mede daardoor zijn er een aantal verschillen tussen beide delen van
de zeewering. De Pettemer is hoger en heeft een afwijkend, steiler
talud en ondervindt door die steilheid een grotere golfbelasting. Over
een afstand van circa zeshonderd meter staan woningen direct achter
de zeewering. De HPZ moet worden versterkt omdat deskundigen
verwachten dat de belasting vanuit zee door zeespiegelstijging in
de toekomst groter wordt. Daarom zijn bredere en sterkere water-
keringen nodig ter plekke van de ‘toekomstige zwakke schakels in de
zeewering’, ofwel de meest smalle duinen en dijken (V&W 2000c: 56).

Zwakke schakels

De versterking van de Hondsbossche en Pettemer Zeewering betreft
het overstromingsgevoelige deel van Nederland dat langs de kust
ligt. Rond de millenniumwisseling werkte de overheid aan plan-
ontwikkelingen om de kust te versterken (V&W/LNV/VROM/EZ
1999, V&W 2000c). De toenemende druk op de kust was de aanlei-
ding voor meer aandacht voor kustveiligheid aan het begin van de
21e eeuw. Decennialang was de economie in de kustgebieden van
Nederland sterk gegroeid en het aantal inwoners fors toegenomen.
Hierdoor zouden de gevolgen van een eventuele overstroming
steeds verder toenemen. In 1999 startte het project ‘Visie Hollandse
Kust 2050'4. De visie diende helder te maken of er extra inspannin-
gen nodig waren om ‘de veiligheid van onze inwoners in de nabije
toekomst te garanderen’. En zo ja, ‘welke middelen dan voorhanden
zijn die leiden tot het creéren van een duurzaam veilige kust’. Daar-
naast werd gekeken of ‘maatregelen om de kust te verdedigen gelijk
op kunnen lopen met wensen op het gebied van wonen, werken en
recreéren in de kustzone, of elkaar zelfs kunnen versterken’s.

Sinds 1990 had het Rijk drie kustnota’s (V&W 1990, 1995a, 2000c)
uitgebracht. De 1e Kustnota sprak vooral over het belang van een
dynamisch gehandhaafde kustlijn (V&W 1990). De 2e Kustnota
benadrukte een kustzonebenadering waarbij alle betrokken partijen
een gezamenlijke visie op de kustzone zouden opstellen (V&W
1995a). De 3e Kustnota (V&W 2000c) formuleerde beleid voor het
combineren van veiligheid met andere functies van de kustzone.
Het accent op integraal kustzonebeleid werd ingegeven door de
verwachting dat in de toekomst steeds meer ruimte nodig zou
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geraadpleegd 18 november 2010.

zijn om waterkeringen te wapenen tegen de effecten van klimaat-
verandering en bodemdaling, terwijl de beschikbare ruimte steeds
verder afnam. De nota kondigde twee landelijke projecten aan, een
voor kustplaatsen en een voor de zwakke schakels in de kust. Naar
aanleiding van de nota werd de beleidsagenda ‘Naar integraal
kustzonebeleid’, opgesteld (V&W/RIKZ 2002). Nieuwe inzichten in
de golfbelasting van de kust waren aanleiding om de prioritering
van zwakke schakels uit de beleidsagenda te herzien.

Het ministerie van V&W besloot samen met het Bestuurlijk
Overleg Kust (BOK) een apart ‘Procesplan zwakke schakels in de
Nederlandse Kust’' (V&W/BOK 2003) op te zetten. Het plan gaf aan
hoe de taken en verantwoordelijkheden waren verdeeld. De rijks-
overheid ‘stuurt het proces op hoofdlijnen’. Provincies hadden ‘als
belangrijke taak het ontwikkelen en codrdineren van regionale
gebiedsvisies’. De waterschappen hadden ‘tot taak de primaire
waterkering te beheren, te onderhouden en iedere 5 jaar te toetsen’
en de gemeenten waren ‘primair verantwoordelijk voor de ruimte-
lijke inrichting van hun gebied’. Het plan besteedde ook aandacht
aan publieke participatie als onderdeel van het proces. ‘Betrokken
burgers, investeerders, belangengroepen en anderen met initiatie-
ven of ideeén betreffende de ontwikkeling van de kust kunnen wor-
den betrokken bij het planproces voor de zwakke schakels, vooral
ook in de oriénterende fase’ (V&W/BOK 2003: 13-14). Op basis van
het procesplan werden onder leiding van de kustprovincies plan-
studies uitgevoerd voor de versterking van de zwakke schakels.
Alvorens het verloop van de participatie en het besluitvormings-
proces rond de versterking van de HPZ nader te duiden, volgt eerst
een introductie van onze werkwijze in deze casus en van de betrok-
ken relevante actoren.

Werkwijze

In het voorjaar van 2009 organiseerden de provincie Noord-Holland
en het Hoogheemraadschap Hollands Noorderkwartier (HHNK)
diverse informatiebijeenkomsten.Tijdens deze bijeenkomsten
konden ‘inwoners van de Noord-Hollandse kustgemeenten, onder-
nemers en andere belanghebbenden op verschillende manieren
meedenken en meepraten’ over de uitwerking van de plannen voor
de versterking van de Hondsbossche en Pettemer Zeewering®. Op
ons verzoek om aanwezig te mogen zijn bij twee van deze bijeen-
komsten, reageerde het hoogheemraadschap in eerste instantie
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7 Persoonlijke correspondentie van de
auteurs met HHNK, dd. 23 april 2009.

8 Forester cs. publiceerden een zeer toe-
gankelijk en uitgebreid overzicht van hun
gebruik van practice stories en aanwijzin-
gen voor het in praktijk brengen van deze
methodiek op instruct1.cit.cornell.edu/
courses/practicestories/index.htm;
geraadpleegd 18 november 2010.

afhoudend. De informatiebijeenkomsten waren bedoeld voor
‘mensen die het direct aangaat’ en niet zozeer voor ‘derden’?. Dit
wekte onze interesse voor deze casus. In april 2009 bezochten wij
de twee meningpeil-bijeenkomsten in Petten, waarin de uitkomsten
uit de milieu-effect rapportage (m.e.r.) en een voorkeursalternatief
(VKA) werden voorgelegd aan inwoners van Petten en omgeving.
Hierdoor was het mogelijk om direct persoonlijk contact te leggen
met veel relevante actoren. Met tien personen voerden we in de
weken na de bijeenkomsten individuele gesprekken. Deze zijn
verwerkt tot zogenaamde praktijkprofielen, een concept gebaseerd
op zogenaamde practice stories (Forester cs. 2005).
Praktijkprofielen zijn verslagen van praktijkverhalen uit de eerste
hand die tot stand komen door bewerking van getranscribeerde
gesprekken met actieve deelnemers bij een bepaalde praktijk, de
praktijkexperts. Praktijkprofielen bieden de mogelijkheid,

‘...to take practice more seriously, to recognize sensitively and
to analyze powerfully what insightful practitioners do in the
most challenging moments of the project. These 'practice sto-
ries' offer intimate windows onto the richness, messiness and
complexity of work in the field.” (Forester cs. 2005 8)

Gesprekken voor praktijkprofielen zijn gericht op voorvallen die
door praktijkexperts worden geduid als belangrijke momenten in
het proces en waarover ze vervolgens wordt gevraagd te vertellen
wat ze toen letterlijk deden. Het gaat dus niet om theoretische uit-
spraken over hoe het proces had moeten, of zou moeten verlopen,
maar om concreet handelen. Naast de tien praktijkprofielen is ook
gebruik gemaakt van media- en documentenanalyse en van parti-
ciperende observaties, verricht tijdens diverse bijeenkomsten.

De data zijn gebruikt als zoeklicht naar de verschillende verhaal-
lijnen die een rol speelden in het verloop van het besluitvormings-
proces rond maatregelen voor waterveiligheid. In de verschillende
fases van het proces domineerden achtereenvolgens drie multi-
interpretabele verhaallijnen, te weten: Versterking van de prioritaire
zwakke schakel, De overslagbestendige dijk als innovatieve oplos-
sing en De zandige oplossing. Na de periode van dominantie van
de tweede verhaallijn was er een tussenfase. In deze fase ontbrak
een duidelijke verhaallijn en vielen de discourscoalities uiteen in
discussies rond het begrip bouwstenen. Op basis van de verhaal-
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lijnen duiden we hoe betrokken actoren in de verschillende fases
van het besluitvormingsproces (bewust en onbewust) discours-
coalities creéerden. Hierbij speelden bepalende begrippen in de
verhaallijn een belangrijke rol. De betekenisflexibiliteit van deze
begrippen zorgt ervoor dat - ondanks een verschillende beleving
van omgang met waterveiligheid - de discourscoalities toch
konden worden gevormd. Vervolgens laten we zien dat, op het
moment dat de fases zich concretiseerden in bijvoorbeeld officiéle
besluiten, notities of artefacten, de relatie tussen overheden en
burgers onder druk kwam te staan en discourscoalities uiteenvielen.
Ten slotte duiden we de ongewenste neveneffecten van het partici-
patieproces door de verhaallijnen te koppelen aan de discoursen
van strijd, overwinning en dreiging.

Relevante actoren

In de casus Petten participeerden diverse actoren in de besluitvor-
ming rond de het project van de versterking van de HPZ. Vanuit de
projectorganisatie werden verschillende groepen geformeerd.Ten
eerste het zogenaamde kernteam, bestaande uit de provincie
Noord-Holland, het Hoogheemraadschap Hollands Noorderkwartier
(HHNK) en ondersteund door ingenieurs- en adviesbureau Arcadis.
Het kernteam ontwikkelde de plannen. Daarnaast was er een pro-
jectgroep, die bestond uit ambtelijke vertegenwoordigers van de
overheden: gemeente, provincie, HHNK en Rijkswaterstaat (RW).
De projectgroep toetste de plannen van het kernteam aan het
bestaande beleid. Vervolgens was er een stuurgroep met de
bestuurders van de partijen uit de projectgroep zoals de wethouder,
burgemeester, gedeputeerde, dijkgraaf of portefeuillehouder. De
stuurgroep had tot taak het proces en de plannen te bewaken van-
uit de politiek-bestuurlijke visie. Ten slotte was er de Adviesgroep
Hondsbossche en Pettemer Zeewering, meestal de klankbordgroep
genoemd. Hierin hadden de vertegenwoordigers van verschillende
maatschappelijke belangen zitting, onder andere van de Dorpsraad
Petten, het Actiecomité tegen iedere vorm van dijkverhoging,

de vereniging Houd Zijpe Leefbaar, Natuurmonumenten (NM),

de vereniging Duinbehoud, Staatsbosbeheer en de Stuurgroep
Marina Petten met de Nederlandse Zeejachthaven Ontwikkelings-
maatschappij (NZO). De klankbordgroep werd over plannen en
proces geinformeerd door de provincie en het HHNK en had een
adviserende stem naar de stuurgroep en de projectgroep.
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In mei en juni 2009 voerden wij met tien verschillende praktijk-
experts gesprekken waarin we hen vroegen naar hun praktijkver-
halen. Voor wat betreft de overheid spraken we met:

- De gemeente Zijpe. De gemeente was betrokken vanuit de ver-
antwoordelijkheid voor de ruimtelijke inrichting van het gebied.
Gesprekspartner was Bert van Dijk, gemeentesecretaris.

- De provincie Noord-Holland. De provincie had het ontwikkelen en
coordineren van de regionale gebiedsvisie als taak. Op grond van
de Wet op de waterkering (1996) moeten provincies ook de plan-
nen van de waterschappen voor de versterking van primaire
waterkeringen goedkeuren en houden ze toezicht op de primaire
waterkeringen. Chris Lansink, als Omgevingsmanager Ruimtelijke
Kwaliteit Zwakke Schakels voor de provincie Noord-Holland nauw
betrokken bij de versterking van de HPZ, was onze gesprekspartner.
- Het Hoogheemraadschap Hollands Noorderkwartier. Het hoog-
heemraadschap heeft tot taak de primaire waterkering te beheren,
te onderhouden en iedere vijf jaar te toetsen of wordt voldaan aan
de veiligheidsnormen zoals opgenomen in de Wet op de waterke-
ring. Gesprekspartners waren Rob Buursink, Hoofd Waterkeringen
en Wegen district West en Anita Willig-Kos, projectleider verster-
king Hondsbossche en Pettemer Zeewering namens HHNK.

Naast overheidspartijen waren ook partijen uit de samenleving
betrokken. Wij spraken met:

- De Dorpsraad Petten. De bewoners werden in de klankbordgroep
vertegenwoordigd door de dorpsraad. Onze gesprekspartner was
voorzitter Rolf Klant.

- Ondernemers. Eén gesprekspartner was Roel Snip, ondernemer
en inwoner van Petten, eigenaar van camping De Watersnip en lid
van het Comité tegen elke vorm van dijkversterking. Een andere
ondernemer met wie wij spraken is directeur van de Nederlandse
Zeejachthaven Ontwikkelingsmaatschappij (NZO), Vincent Albers.
De NZO trachtte als private partij aan te sluiten bij de HPZ-plannen.
- Ingenieurs- en adviesbureaus. Deze bureaus leverden een
belangrijke bijdrage aan het proces. Wij spraken met Marco Veen-
dorp, vanuit zijn functie als Hoofd Landelijke Adviesgroep Water-
keringen bij Arcadis betrokken en met Henk Steetzel, Marktgroep-
leider Special Projects van Alkyon, een onderdeel van Arcadis.

- Maatschappelijke belangenorganisaties. Natuurmonumenten is
eigenaar en beheerder van een groot gedeelte van de aan de HPZ
grenzende Harger en Pettemer polder. Andre Timmer, projectleider
bij Natuurmonumenten, was onze gesprekspartner.
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9 Dit project startte in oktober 1999
onder de noemer Visie Hollandse Kust
2050, en was na juli 2000 bekend als
Kustvisie 2050.

5.2.2. Verhaallijn 1: ‘Versterking van de prioritaire zwakke schakel’
De Hondsbossche en Pettemer Zeewering (HPZ) vormt één van de
acht in 2003 aangewezen ‘prioritaire zwakke schakels’ in de Neder-
landse kustverdediging (V&W/BOK 2003). In theorie zijn prioritaire
zwakke schakels kustvakken die in 2003 al niet meer voldeden (cate-
gorie 1) of in 2023 niet meer zullen voldoen (categorie 2) aan de
veiligheidsnormen. ‘Gewone’ zwakke schakels voldoen op langere
termijn, 20 a 50 jaar, niet meer aan de eisen (V&W/BOK 2003: 11).
In 2004 kregen de provincies langs de kust opdracht om integrale
planstudies uit te voeren, die ‘een landwaarts, een zeewaarts en
een consoliderend alternatief’ moesten bevatten (VROM 2004: 22).
Normaal gezien lagen zaken als dijkverzwaringen, veiligheid en
uitvoering bij het hoogheemraadschap, maar ‘het Rijk vroeg zich af:
Kun je deze zwakke schakels wel daar neerleggen? Omdat ook
ruimtelijke kwaliteit meegenomen zou moeten worden leek het
verstandig die opdracht neer te leggen bij de provincie’ (Chris
Lansink, provincie Noord-Holland, mei 2009). In het project Kust-
visie 20509 hadden de provincies al eerder laten onderzoeken wat
de problematiek was bij de verschillende kustsecties en hoe je daar
beleidsmatig mee om zou moeten gaan: ‘Vanuit het Rijk was daar-
voor geen visie. Daar leefde iets van: alles was toch onder controle?
Help, is er misschien toch wat aan de hand? Hoe gaan we daar mee
om? Dat was die Kustvisie, daar hebben wij als adviesbureau een
rol in gespeeld’ (Henk Steetzel, Alkyon, juni 2009). In het kader van
het project Kustvisie 2050 verscheen in 2005 het rapport Integrale
Beoordeling van de kustverdedigingsstrategieén voor de Zwakke
Schakels Noord-Holland (Provincie Noord-Holland 2005). Het rap-
port beschreef de aanleiding en het doel voor het besluitvormings-
proces rond de twee zwakke schakels in Noord-Holland en bracht
daarbij de verhaallijn Versterking van de prioritaire zwakke schakel
helder naar voren:

‘Door het Rijk zijn in de ‘Nota Ruimte’ voor Noord-Holland
zowel de Hondsbossche en Pettemer Zeewering als de aan de
noordzijde hiervan gelegen zandige kust tot aan de Helderse
Zeewering (Kop van Noord-Holland genoemd) aangewezen

als prioritaire Zwakke Schakels. In deze kustvakken geldt een
dubbeldoelstelling van duurzame versterking van de water-
kering en versterking van de ruimtelijke kwaliteit langs de kust.’
(Provincie Noord-Holland 2005: 6)

228 De praktijk van publieksparticipatie bij waterveiligheid



10 Rechtstreeks naar betrokkenen via
e-mail en in het algemeen via de website
www.kustopkracht.nl.

De overheid startte vervolgens twee aparte projecten voor deze
zwakke schakels. Onder de noemer Kust op Kracht werd over de
besluitvormingsprocessen van beide versterkingsplannen
publiekelijk gecommuniceerd0,

In eerste instantie was Versterking van de prioritaire zwakke
schakel een krachtige verhaallijn in de casus Petten. In deze fase
maakte de betekenisflexibiliteit van de begrippen die de verhaal-
lijn voor het grootste deel bepaalden - ‘dubbeldoelstelling veilig-
heid én ruimtelijke kwaliteit’, ‘participatie’ en ‘prioritair’ - een brede
discourscoalitie van vrijwel alle betrokken actoren mogelijk. Aan
elk van deze begrippen verleenden verschillende actoren een
eigen betekenis. Naarmate de betekenis van deze begrippen in het
besluitvormingsproces een meer concrete vorm aannam in de
vorm van een overslagbestendige dijk, nam de druk op de dis-
courscoalitie toe en viel deze uiteen. De analyse van de betekenis-
sen die actoren aan de begrippen toekenden, geeft inzicht in dit
proces.

Betekenisflexibiliteit: dubbeldoelstelling veiligheid én ruimtelijke
kwaliteit

Voor de zwakke schakels gold een dubbeldoelstelling: veiligheid
én ruimtelijke kwaliteit (V&W/BOK 2003). Betrokken actoren inter-
preteerden de begrippen veiligheid en ruimtelijke kwaliteit in eerste
instantie in de context van versterking, een van de elementen in
de verhaallijn Versterking van de prioritaire zwakke schakel. Hier-
door vormde zich een brede discourscoalitie. De betekenisgeving
aan beide begrippen was echter heel verschillend.

De betekenisflexibiliteit van het begrip veiligheid lag vooral op
het vlak van de vormgeving van de versterking. HHNK concludeer-
de dat de dijk ‘in verband met de maximaal toelaatbare golfover-
slag niet hoog genoeg’ was. Zij gaven betekenis aan de vormge-
ving van meer veiligheid in de zin van dijkverhoging en hadden als
beheerder van de HPZ in dat kader ‘als noodmaatregel reeds in de
kruin van de Pettemer Zeewering tijdelijk een damwand geslagen
om de kruinhoogte te verhogen’ (Arcadis/Alkyon 2005:16). De pro-
vincie ging in eerste instantie op basis van rapporten van advies-
bureaus mee in deze betekenisgeving van veiligheid (Provincie
Noord-Holland 2005). Burgers wilden ook graag versterking van
de veiligheid, maar interpreteerden dat vanuit de wens dat hun
leefomstandigheden daardoor niet zouden veranderen of juist zou-
den verbeteren. De vormgeving van de veiligheid diende daarvoor
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11 ‘Het blijven dijkenbouwers bij het
hoogheemraadschap.’ In: Noord-Hol-
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12 Verslag van openbare informatie-
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aan de buitenzijde van de dijk te plaats te vinden, bijvoorbeeld
door zandsuppletie. Na een rondgang door het dorp concludeerde
een lokale belangengroep: ‘Zand voor de dijk vormt een goede
oplossing voor de veiligheid’11. Ook de ondernemers zagen kansen
in die vorm van versterking van de veiligheid: ‘Zand voor de dijk,
dat geeft een stuk meerwaarde. Je kunt er dingen mee doen, zoals
buitendijks, kan je wat gaan bouwen, natuur kan je ontwikkelen,
recreatie kan je ontwikkelen, economisch, werkgelegenheid, noem
maar op’ (Roel Snip, Comité tegen elke vorm van dijkverhoging,
mei 2009). De NZO en de gemeente gaven betekenis aan de vorm-
geving van veiligheid door deze toe te spitsen op kansen voor een
verwezenlijking van een zeejachthaven.Tijdens een publieke
informatiebijeenkomst stelde wethouder Morsch: ‘Marina Petten is
een welkome aanvulling omdat dit plan de kustveiligheid positief
beinvloedt en voor de noodzakelijke economische impuls in het
zuidwesten van onze gemeente kan zorgdragen’12. Dat zij daarbij
ook dachten aan een zandige vormgeving blijkt uit het onderzoek
naar de zandhuishouding in het zeegebied van de kop van Noord-
Holland dat de gemeente eind 2007, vooruitlopend op officiéle
besluiten alvast liet uitvoeren (Svasek 2008).

Naast veiligheid vormde ruimtelijke kwaliteit de andere doelstel-
ling. De betekenisflexibiliteit van het begrip ruimtelijke kwaliteit lag
vooral op het normatieve aspect van versterking. Interpretaties als
mooi, natuurlijk, leefbaar, sociaal, economisch en recreatief konden
naast elkaar bestaan. De voorzitter van de dorpsraad koppelde
ruimtelijke kwaliteit aan economie, recreatie en fauna: ‘Heel veel
kwalitatieve meerwaarde: bredere stranden, wat weer goed is voor
het toerisme, de recreatieve sector. En die bredere stranden zijn
goed voor de natuurontwikkeling, de vogels en zeehonden en aller-
lei andere dingen. Dus linksom of rechtsom, er zitten veel voordelen
aan’ (Rolf Klant, Dorpsraad, mei 2009). De NZO gaf betekenis aan
ruimtelijke kwaliteit vanuit een sociaal perspectief: ‘Het uitgangs-
punt is dat we bij elke kustplaats de lokale kwaliteit willen verster-
ken. Je wilt een gebied maken dat een stukje sociale balans gaat
geven aan de bestaande bebouwing’ (Vincent Albers, NZO, mei
2009). De professionals konden ruimtelijke kwaliteit vertalen naar
wat zij zagen als een ‘mooie’ kustlijn: “‘Wat ik dan als beeld heb, is
dat die kustlijn voor de Hondsbossche langs krult, met een mooi
bochtje terugloopt en bij Callantsoog weer naar buiten. Dat je een
golfkust krijgt. Daar heb ik ooit een plaatje van gemaakt’ (Henk
Steetzel, Alkyon, mei 2009). De versterking van veiligheid en
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ruimtelijke kwaliteit was een bindende factor voor de brede
discourscoalitie en zorgde ervoor dat de belangentegenstellingen
voor wat betreft vormgeving en normatieve aspecten niet verder
werden geéxpliciteerd.

Het fenomeen dubbeldoelstelling, in de zin van nastreven van
twee doelstellingen tegelijk, maakte de versterking van de HPZ
voor betrokken actoren tot een ingewikkeld proces. ‘Redenerend
vanuit veiligheid zeg je: De dijk moet veilig en moet gewoon drie
meter hoger of vijf meter hoger. Vanuit ruimtelijke kwaliteit is dat
lastiger, dan zeg je: Hoger? Hij is al hoog genoeg en dan kunnen
we er helemaal niet meer overheen kijken’ (Marco Veendorp, Arca-
dis, mei 2009). Sommige actoren hadden moeite alle facetten van
de dubbeldoelstelling te doorgronden:

‘Dat was heel complex. Soms zag je presentaties, dan gingen
we het over dijken hebben en dan, eigenlijk parallel daaraan,
kwamen ze met een ruimtelijk verhaal. Dat was best onduidelijk
voor ons. Is dit nu wat anders, of zitten die veiligheidsaspecten
in die oplossingsrichtingen verweven en hoe dan? Het lastige
is, we zijn allemaal niet gek, zijn redelijk slimme mensen, maar
je hebt op een gegeven moment zo veel stapels papier.”

(Andre Timmer, Natuurmonumenten, mei 2009)

Daarnaast was de dubbeldoelstelling ingewikkeld vanuit financieel
perspectief: ‘Wat ik hier lastig vind is dat wij een opdracht krijgen
die moet worden uitgevoerd passend binnen het Rijksbeleid: We
gaan de kust versterken en dat moet gelijk een meerwaarde voor
de ruimtelijke kwaliteit opleveren, maar vervolgens betalen ze
alleen de veiligheid’ (Anita Willig-Kos, HHNK, juni 2009). Officieel
was het Rijk financieel uitsluitend verantwoordelijk voor de veilig-
heidsdoelstelling en diende voor de financiering van de ruimtelijke
kwaliteitsdoelstelling andere bronnen te worden gevonden.

Het zoeken naar aanvullende financieringsmogelijkheden
voor ruimtelijke kwaliteit lag gevoelig, omdat betrokken partijen
verschillende prioriteiten en belangen voorstonden:

‘Degence die naar dat geld moet zoeken is in feite de project-
groep. Je ziet dat dat de gevoelige dingen zijn, want in de pro-
jectgroep zitten vier partijen, elk met een eigen belang. En dan
zie je dat zo’n formule ‘we gaan met z’n allen voor én veiligheid
én ruimtelijke kwaliteit” onder druk staat.” (Marco Veendorp,
Arcadis, mei 2009)
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Vanuit de verantwoordelijkheid van een waterschap was voor
HHNK veiligheid de belangrijkste prioriteit. Het Rijk stuurde aan op
‘sober en doelmatig, gericht op veiligheid en het compenseren van
verloren gaande waarden’. Maar ook dit was problematisch in het
kader van de dubbelopgave: ‘Veiligheid én versterken van de ruim-
telijke kwaliteit, dat is anders dan alleen maar compenseren van
wat je aantast’ (Marco Veendorp, Arcadis, mei 2009). De gemeente
Zijpe werkte samen met private partijen, om zo de versterking van
de HPZ te koppelen aan een economische impuls voor Petten. De
provincie Noord-Holland was echter weinig gecharmeerd van dit
idee en dat leverde wantrouwen op bij burgers:

‘Kijk, ze hebben zich gericht op dat Wieringerrandmeer, daar
heeft de provincie gigantisch veel geld in gestoken. Ook een
hele hoop tegengas gekregen van bewoners, dat loopt niet
zoals het eigenlijk lopen moet. Dan denken wij dat zij denken
dat het concurrerend is, zo’n plan Petten aan Zee, voor de Wie-
ringerrandmeer. Dat is, denken wij, de achterliggende reden
waarom ze vreselijk afstandelijk zijn ten opzichte van Petten aan
Zee." (Roel Snip, Comité tegen elke vorm van dijkverhoging,
mei 2009)

De problemen veroorzaakt door de ingewikkelde aspecten van de
dubbeldoelstelling veiligheid én ruimtelijke kwaliteit stonden niet
op zichzelf. In de loop van het proces ontstond eveneens onenig-
heid over de mogelijkheid van participatie door burgers en
bedrijfsleven bij de versterking van de prioritaire zwakke schakel in
Petten.

Betekenisflexibiliteit: participatie

De betekenisflexibiliteit van het begrip participatie uitte zich in de
verschillende formele en informele participatie initiatieven met
betrekking tot het project HPZ. In het planproces voor de zwakke
schakels betekende participatie het betrekken van burgers, inves-
teerders, belangengroepen en anderen bij het planproces in met
name de oriénterende fase (V&W/BOK 2003). Hoe deze betrokken-
heid concreet moest of kon worden vormgegeven, werd niet ver-
meld. In de praktijk betekende participatie dat burgers een weinig
prominente en passieve rol kregen toebedeeld, zij werden vooral
geinformeerd. Burgers vonden dit in eerste instantie geen
probleem, mede omdat ze zich in het begin van het proces
correct voelden bejegend:
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Dagblad, dd. 6 maart 2006.

‘De eerste jaren waren de contacten over de HPZ met de provin-
cie en die contacten waren heel goed. We hadden echt het
gevoel dat we een volwaardige gesprekspartner waren, we wer-
den goed geinformeerd.” (Rolf Klant, Dorpsraad, mei 2009)

Voor de NZO betekende participatie daarentegen prominente en
actieve deelname aan het besluitvormingsproces. Zij manifesteer-
de zich nadrukkelijk met het plan Marina Petten en zocht aansluiting
bij de gemeente Zijpe. De gemeente Zijpe stond open voor de plan-
nen van de NZO, niet zozeer vanuit een actief participatie ideaal,
maar omdat de gemeente streefde naar economische ontwikkeling
in Petten en zelf slechts over beperkte financiéle middelen beschikte.

De provincie Noord-Holland had eerder terughoudend gerea-
geerd op de actieve participatieplannen van de NZO:

‘In het begin, met Marina Petten, is door de private partijen
getracht aan te haken bij de gemeente. Zij hebben zich een paar
jaar geleden al bij de provincie gemeld met Marina Petten,
alleen wilde de provincie zich er op dat moment nog niet achter
scharen. Dat kwam omdat de provincie zag dat er enerzijds nog
weinig draagvlak was en anderzijds mogelijke concurrentie kon
gaan optreden met andere projecten die de provincie runde.
Bijvoorbeeld Wieringerrandmeer, waar woningbouw ook een
rol speelt.” (Chris Lansink, provincie Noord-Holland, mei 2009)

Op de participatie-initiatieven van de NZO reageerde Natuurmonu-
menten, als beheerder en eigenaar van grote stukken natuur achter
de HPZ, vanuit een actieve betrokkenheid. Natuurmonumenten was
‘mordicus tegen’ het idee om Petten een economische impuls te
geven en participeerde in het besluitvormingsproces rond de HPZ
door de aankondiging van juridische stappen: ‘Marina Petten komt
er niet’ en anders zou Natuurmonumenten ‘naar het Europese Hof
stappen’, volgens de districtsmanager3.

Ook een deel van de bewoners van Petten reageerde actief op
het plan Marina Petten en participeerde in het besluitvormings-
proces middels een burgerinitiatief:

‘De grootste weerstand tegen Marina Petten is eigenlijk meteen
ontstaan, de dag erna, zonder dat ze het plan kenden. Gewoon
‘not in my backyard’, ik ben tegen. En dat is later omarmd door
‘Houdt Zijpe Leefbaar’, die eigenlijk tegen alles is.” (Vincent
Albers, NZO, mei 2009)
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De werkgroep Marina N€€14 van de vereniging Houdt Zijpe Leef-
baar verzamelde in april 2006 zevenhonderd handtekeningen
tegen Marina Petten5, die door de voorzitter werden aangeboden
aan de gedeputeerde van de provincie Noord-Holland en de bur-
gemeester van Zijpe. De maatschappelijke onrust rond Marina Pet-
ten vormde een bedreiging voor een vlotte voortgang van het
besluitvormingsproces. Van verschillende kanten werd aange-
stuurd op de ontkoppeling van de projecten Kustvisie 2050 en de
plannen voor Marina Petten: ‘Wij zeiden al in eerste instantie rich-
ting de provincie: Waarom ontkoppel je die twee projecten niet
gewoon, want die veiligheid wil je toch wel binnen een bepaalde
termijn verbeteren’ (Marco Veendorp, Arcadis, mei 2009). In maart
2006 kondigde de provincie Noord-Holland de ontkoppeling aan,
waarmee een einde kwam aan de actieve en formele participatie
van de NZO bij de besluitvorming rond de versterking van de HPZ.
In de pers verklaarde de watergedeputeerde: ‘Marina Petten is een
op zichzelf staand plan. Bij de zwakke schakels gaat het in de eer-
ste plaats om de veiligheid. Marina Petten kan eventueel later nog
ingepast worden’16, Een opvallende uitspraak in het licht van de
dubbeldoelstelling van veiligheid én ruimtelijke kwaliteit, maar
voor betrokken actoren een alledaagse vanzelfsprekendheid zoals
ook blijkt uit de betekenisflexibiliteit van het begrip prioritair.

Betekenisflexibiliteit: prioritair

Het betekenisflexibele begrip prioritair richtte zich zowel op tijds-
begrippen als doelstellingen. Bij het zoeken naar oplossingen voor
de zwakke schakels lag het accent voor de meeste actoren in de
eerste plaats op de lange termijn. De zwakke schakels dienden na
versterking de eerstvolgende vijftig jaar bestand te zijn tegen de
verwachte toekomstige hoge waterstanden en zwaardere aanval
van golven:

‘lk denk dat de hele situatie rondom die zwakke plekken hoofd-
zakelijk een rol speelt als men een beetje naar de toekomst kijkt.
Als de zeespiegel stijgt, als het weer wat slechter wordt, er har-
dere stormen komen, grotere golfslag, dat dan misschien over
zoveel jaar eens een keer dat risico er wel zou kunnen zijn, maar
op dit moment heb ik echt niet de indruk dat het een issue is.”
(Bert van Dijk, gemeente Zijpe, mei 2009)

Maar bij de prioritaire zwakke schakel in Petten waren, naast de
planontwikkeling voor de lange termijn, ook al op korte termijn
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Afbeelding 5.3.

Damwand in de Pettemer zee-
wering, basalton op de Honds-
bossche zeewering en de over-
gang tussen beide delen.

veiligheidsmaatregelen noodzakelijk. Uit onderzoek naar de gevol-
gen van zwaardere golfbelasting bleek dat de HPZ niet voldeed
aan de wettelijke norm van 1/10.000 en er bij een zware storm
water over de dijk kon slaan (V&W 2003b). De zeewering had in
plaats van het risico 1/10.000, een risico 1/300.

Voor de provincie en het HHNK betekende prioritair vooral dat
er snel actie moest worden ondernomen: ‘De situatie ligt een
beetje precair, een beetje gevoelig omdat de veiligheidssituatie
van de Hondsbossche en Pettemer Zeewering snel moet worden
aangepakt. Het is echt een zwakke schakel’ (Chris Lansink, provin-
cie Noord-Holland, mei 2009). Het gevolg van deze invulling van
prioriteit was dat het hoogheemraadschap nog véor het storm-
seizoen van 2004 maatregelen nam: ‘Op het moment dat de
beslissing ‘ééndriehonderdste kan niet’ werd genomen, vroegen
ze of wij wilden helpen met het zoeken naar de meest effectieve
maatregel. Wij stelden een tijdelijke stalen damwand voor, die
zeventig centimeter boven de kruin van de dijk uitstak (afbeelding
5.3). Dat was nog niet eerder vertoond in de Nederlandse kust’
(Marco Veendorp, Arcadis, mei 2009). Prioritair betekende voor de
betrokken professionals een kans. Zij konden een innovatieve
maatregel toepassen waar, zo verwachtten zij, met minder tijds-
druk meer discussie over zou zijn geweest. In 2005 volgden aan-
vullende maatregelen ter versterking van de Hondsbossche
zeewering. Bij dit dijkvak werd een deel van het grasdek aan de
bovenzijde vervangen door een stenen mat van basalton.

- T
— -
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17 Hoewel de ramp in New Orleans
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uitspraak dat voor professionals een
ramp het referentiepunt was in de
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Geen van de maatregelen leidde tot veel onrust bij de bevolking.
De bewoners van Petten gaven aan prioritair vooral de betekenis
van prioriteit van doelstellingen: ‘Kijk prioriteit van de overheid is
veiligheid, dat is bij ons ook prioriteit’ (Roel Snip, Comité tegen
elke vorm van dijkverhoging, mei 2009). Burgers gingen er daarbij
vanuit dat de overheid de veiligheid garandeerde en maakten zich
slechts zorgen over de gevolgen van de maatregelen die moesten
worden genomen:

‘Ik heb niet het idee dat mensen bang zijn hier. Zelfs niet nu for-
meel is geconstateerd dat een aantal plekken niet voldoen aan
de 1 op 10.000 norm. Men vindt wel dat veiligheid moet wor-
den gegarandeerd, maar is veel meer bezig met de manier
waarop dat gebeurt dan dat men zegt: Als we niet uitkijken dan
krijgen we dadelijk natte voeten.” (Bert van Dijk, gemeente Zijpe,
mei 2009)

Burgers waren niet bang en vertrouwden erop dat hun veiligheid
werd gegarandeerd. Dit werd volgens de voorzitter van de Dorps-
raad bevestigd doordat het hoogheemraadschap zelf, vanuit haar
verantwoordelijkheid voor veiligheid, erg ongerust was over de
situatie:

‘[In 2004] hebben ze volgens mij toch redelijk in paniek een
damwand in de dijk geslagen. Het hoogheemraadschap was
gewoon heel erg bang dat er iets mis zou kunnen gaan. lk denk
dat de paniek bij hoogheemraadschap is ingegeven doordat er
ook met de vinger wordt gewezen als er iets mis gaat.” (Rolf
Klant, Dorpsraad Petten, mei 2009)

Omdat nog niet eerder een dergelijke ingreep was gedaan, bouwde
het HHNK met ingenieurs van de adviesbureaus extra zekerheden
in. De experts namen geen enkel risico. De damwand stak veel dieper
in de dijk dan gebruikelijk was: ‘We wilden het niet zo hebben als in
New Orleans’ (Marco Veendorp, Arcadis, mei 2009). Deze opmerking
laat zien dat professionals zich zorgen maakten over de mogelijk-
heid van een overstromingsramp7. Prioritair in de betekenis van
veiligheid als de meest belangrijke doelstelling was in de verhaal-
lijn Versterking van de prioritaire Zwakke Schakel een bindend ele-
ment voor de brede discourscoalitie. Daardoor konden alle actoren
zich achter de noodoplossing van de damwand scharen. Naast de
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uitvoering van de tijdelijke maatregelen werkten de betrokken
actoren verder aan een meer definitieve oplossing voor de HPZ. De
provincie besloot ter versterking van de HPZ als voorkeursoplossing
voor een overslagbestendige dijk te kiezen en concretiseerde daar-
mee de begrippen ‘dubbeldoelstelling veiligheid én ruimtelijke
kwaliteit’, ‘participatie’ en ‘prioritair’. Dit maakte het verschil met de
impliciete betekenisgeving die betrokken actoren tot dan toe aan
die begrippen toekenden, expliciet en leidde tot het uiteenvallen
van de oorspronkelijke brede discourscoalitie achter de verhaallijn
Versterking van de prioritaire zwakke schakel.

5.2.3. Verhaallijn 2: ‘De overslagbestendige dijk als innovatieve
oplossing’

De provincie Noord-Holland introduceerde een nieuwe multi-
interpretabele verhaallijn: De overslagbestendige dijk als innova-
tieve oplossing. In juni 2006 legde de provincie haar voorkeursop-
lossing voor beide prioritaire zwakke schakels in Noord-Holland ter
inzage en stelde in het bijbehorende persbericht:

‘GS pleiten ervoor te kiezen voor een innovatieve en duurzame
versterking van de zwakke schakels in de Noord- Hollandse
kust:

- het overslagbestendig maken van zowel de Hondsbossche als
de Pettemer Zeewering voor de komende vijftig jaar;

- een robuuste zeewaartse verbreding van strand en duinen van
de zandige kust tussen Petten en Den Helder, met name tussen
Callantsoog en Groote Keeten (‘Gladde kust’).’ 18

Een aantal gezichtsbepalende actoren, het Rijk, de adviesbureaus,
de provincie en Natuurmonumenten schaarden zich achter deze
verhaallijn. Zij waren zich echter niet volledig bewust van de inter-
pretaties van deze oplossing door andere actoren en de weerstand
die dat opleverde. Binnen de nieuwe verhaallijn De overslagbe-
stendige dijk als innovatieve oplossing bleken de begrippen ‘inno-
vatief’ en ‘overslag’ betekenisflexibel. De verschillende betekenis-
sen die betrokken actoren toekenden aan deze begrippen maken
inzichtelijk hoe weerstand ontstond en hoe nieuwe discourscoalities
zich konden ontwikkelen. Vervolgens ontstond een tussenfase,
waarin de discourscoalities rond het begrip bouwstenen uiteen-
vielen en een nieuwe dominante verhaallijn tijdelijk ontbrak.
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Betekenisflexibiliteit: innovatief

Verschillende actoren gaven het begrip innovatief diverse beteke-
nissen en belichtten respectievelijk techniek, natuur en combinaties
van beleidsdoelen als innovatief. Het begrip innovatief speelde een
belangrijke rol bij de keuze van de provincie om de zwakke schakel
te versterken door de HPZ overslagbestendig te maken. Vanuit de
beleidsvisie ‘Anders omgaan met water’ (V&W 2000a) werd rond
de start van het project gezocht naar innovatieve oplossingen
passend bij de tijdgeest. Het internationale project ComCoast was
opgestart om daar concrete voorstellen voor te doen19. Binnen
ComCoast betekende innovatief ‘een bredere benadering van
functionaliteit van kustverdediging’. Dat was door ComCoast ver-
taald naar de mogelijkheid om van de HPZ een overslagbestendige
dijk te maken en er nieuwe natuur mee te creéren:

‘One of the alternatives to get the flood protection up to the
required safety level consists of an overtopping resistant
defence and a nature area of salt water seepage in the
neighbouring polder.’ 20

Een keuze voor een innovatieve benadering van waterveiligheid
maakte het volgens ComCoast mogelijk om Nederland internatio-
naal weer nadrukkelijk te profileren als ultieme expert en voorloper
op het gebied van waterbeheer.

De provincie Noord-Holland nam de adviezen van ComCoast
over (RW/DWW 2006):

‘Naast die overslagdijk zijn er ook andere oplossingen bekeken,
zoals zand ervoor en traditionele versterking. De provincie
koos, niet alleen op basis van de uitkomsten van de integrale
effect rapportage, voor de uitstraling, om iets innovatiefs te
doen. lets wat niet gebruikelijk is, wel veilig overigens, dat
voorop gesteld.” (Rob Buursink, HHNK, mei 2009)

Innovatief in de zin van iets ‘niet gebruikelijks’ met ‘uitstraling’ gaf
de provincie een kans om zich te profileren als vooruitstrevende
waterbeheerder. Voorjaar 2006 koos GS van Noord-Holland voor
het overslagbestendig maken van de HPZ, ‘'om de dijk niet te hoeven
verhogen of te verbreden, maar toe te staan dat er vaker water over-
heen kwam, vaker dan de norm is’ (Rob Buursink, HHNK, mei 2009).
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Innovatief richtte zich in eerste instantie vooral op de techniek:

‘Je kunt die dijk overslagbestendig maken ... Als je aan de achter-
kant een soort goot maakt, bijvoorbeeld tussen de woningen en
de voet van de dijk, waar je het water op kan vangen en weer
terug kan pompen de zee in, dan hoef je hem veel minder hoog
te maken. Dat is op zich een heel revolutionair idee voor een
waterkering.” (Marco Veendorp, Arcadis, mei 2009)

Het bestuur van het HHNK beoordeelde de overslagbestendige
dijk als innovatieve techniek in eerste instantie minder positief.
Vanuit de verantwoordelijkheid voor droge voeten gaf het meer
traditioneel ingestelde waterschap aan het begrip innovatief de
betekenis van onzekerheid. ‘Het hoogheemraadschap zei: Tja, het
is een beetje een tussenoplossing, doe dan maar liever die hoge
dijk, we vertrouwen het niet helemaal’ (Marco Veendorp, Arcadis,
mei 2009).

Een overslagbestendige dijk was volgens ComCoast ook inno-
vatief in het licht van de mogelijkheid om brakke natuur te
creéren21, Op basis van deze betekenis was ook Natuurmonumen-
ten enthousiast over de overslagbestendige dijk. Natuurmonu-
menten streefde naar de realisatie van ‘een innovatieve klimaat-
buffer’ die unieke brakke natuur in de Harger en Pettemer polder
mogelijk maakte: ‘Wij hebben een visie, de polder in zijn totaal ver-
werven en inrichten als natuurgebied. Dan kun je een buffer aan-
bieden aan het hoogheemraadschap en Rijkswaterstaat’ (Andre
Timmer, Natuurmonumenten, mei 2009). Voor Natuurmonumen-
ten betekende innovatief aanpassing aan klimaatverandering met
behulp van nieuwe brakke natuur. Natuurmonumenten kreeg hier-
voor een subsidie van het ministerie van VROM op voorwaarde
dat ‘die dijk op zo'n manier wordt opgelost dat het idee van die
polder inrichten als klimaatbuffer ook gaat’. Dit betekende in de
praktijk dat de HPZ overslagbestendig moest worden gemaakt.
Natuurmonumenten schaarde zich achter de discourscoalitie van
provincie en rijk: “‘We hebben ons in de m.e.r. studie uitgesproken
voor varianten waar overslag mogelijk was’ (Andre Timmer,
Natuurmonumenten, mei 2009).

De NZO en de gemeente vertaalden het begrip innovatief naar
nieuwe combinaties van beleidsdoelen. Vanuit die betekenis stelde
de NZO een eigen innovatieve oplossing voor: de aanleg van een
nieuwe zeejachthaven. ‘We zijn gaan trekken aan de mogelijkheid
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om kustveiligheid te combineren met economisch ruimtelijke ont-
wikkeling. Door een beschutte omgeving te creéren, die ook in de
winter altijd gezellig is, haal je die kustplaats uit de seizoensexploi-
tatie’(Vincent Albers, NZO, mei 2009). Elke vorm van dijkverster-
king (ook de overslagbestendige dijk) was een bedreiging voor
hun plan. De NZO zette de aanval in door dijkversterking een nega-
tieve en een zeehaven een positieve betekenis te geven gerela-
teerd aan duurzaamheid:

'Een traditionele dijkverhoging van de Hondsbossche en Pette-
mer Zeewering leidt aan de landzijde tot een verbreding van de
voet van de dijk. Daarnaast is een optie voor het maken van een
overslagdijk uitgewerkt ... Naast het feit dat deze oplossingen
zeer kostbaar zijn, heeft dit ingrijpende gevolgen voor de woon-
en leefomgeving van zowel de mens (dorpskern Petten) als dat
van flora en fauna. In het plan ‘Marina Petten’ wordt gekozen
voor een duurzame oplossing door het thema kustveiligheid te
integreren in een gebiedsgerichte ontwikkeling. Hierdoor ont-
staat een win-win situatie voor publieke en private partijen, én
voor de inwoners van Petten en omgeving.’ (website Marina
Petten, 2009 22)

De gemeente vormde een coalitie met de NZO en benadrukte
vooral economische motieven: ‘omdat je met de zandige oplossing
al een deel van Petten aan Zee maakt én financiert met veiligheids-
geld’ (Bert van Dijk, gemeente Zijpe, mei 2009).

Betekenisflexibiliteit: overslag
De officiéle term ‘overslagbestendige dijk’ werd in de praktijk veel-
vuldig vervangen door het begrip ‘overslagdijk’. Actoren gaven op
verschillende wijze betekenis aan het begrip ‘overslag’ en dat leid-
de tot veel wederzijds onbegrip. Voor Natuurmonumenten bete-
kende overslag niet meer dan zout water aan de binnenzijde van
de dijk. Daarmee kon brakke natuur worden behouden en daar
was behoefte aan: ‘Als de zeespiegel gaat stijgen, dan ben je heel
veel brakke graslanden kwijt, want die liggen allemaal buitendijks.
De hoeveelheid brakke graslanden die we binnendijks hebben in
Nederland is zeer gering. In die zin is deze oplossing waardevol en
uniek’ (AndreTimmer, Natuurmonumenten, mei 2009).

Voor burgers stond overslag gelijk aan overstromen en dat was
voor hen letterlijk onvoorstelbaar:
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‘Er speelde enorme weerstand vanuit de regio. De beleving
was: een dijk hoort geen overslagdijk te zijn. Daar leefde zoiets
van, een dijk is er om het water tegen te houden, dus geen
gezeur, we willen er geen water overheen’. (Rob Buursink,
HHNK, mei 2009)

Overslag paste niet in het beeld van veiligheid zoals dit decennia-
lang gold. De natuur moest ‘out there’ blijven: de zee behoorde de
kunstmatig door de mens opgelegde grens niet te overschrijden
(Hinchliffe 2007). Maar vanuit het concept ‘overslag’ moest water
aan de binnenkant van de dijk expliciet tot de mogelijkheden
worden gerekend:

‘In het verleden zijn er ook al overlopen gemaakt en we kunnen
het nu gewoon, dus waarom zou je het niet doen. Maar dat
krijg je dus heel lastig gecommuniceerd. Want het wordt al snel
vertaald als: Petten vinden jullie niet belangrijk, dus jullie
houden die dijk gewoon laag, het water komt er overheen. Je
zegt wel dat het in die goot blijft, maar die huizen kunnen toch
wel wegspoelen, wij zijn de pineut als Petten.” (Marco Veendorp,
Arcadis, mei 2009)

Burgers gaven aan overslag betekenis vanuit het doorbreken van
een veiligheidsgarantie, zij zagen overslag als een bedreigende en
onacceptabele situatie, wat zich uitte in verzet tegen de ‘overslag-
dijk’. Dat bleek toen GS besloten om het besluit tot een overslag-
bestendige dijk als innovatieve oplossing (onverplicht) ter visie te
leggen zodat burgers de mogelijkheid hadden om te participeren
in de besluitvorming. ‘Het besluit van GS ligt van dinsdag 6 juni
2006 tot en met maandag 17 juli 2006 ter inzage. Belanghebben-
den kunnen in die periode hun zienswijze naar voren brengen over
de voorkeursoplossing’ 23.

De ter inzage legging van het besluit van GS leverde veel
reacties op. Een burgerorganisatie met de naam ‘Comité tegen
elke vorm van dijkverhoging’ zette een handtekeningenactie
op touw:

Als Pettemers vonden wij de overslagdijk geen optie, dus toen
ben ik aan de gang gegaan, omdat ik Pettemer ben en ik kon
wel wat uitleggen aan de mensen.’ (Roel Snip, Comité tegen
elke vorm van dijkversterking, mei 2009)
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De actie was een groot succes: ‘lk heb er echt avonden aan
besteed. Toen heb ik 1600 handtekeningen verzameld in het dorp
Petten en daarbuiten, en zo hebben we dat aanhangig gemaakt,
want je kon er bezwaar op maken’ (Roel Snip, Comité tegen elke
vorm van dijkverhoging, mei 2009). Uit de naam van het comité
blijkt dat de afwijzing van de innovatieve overslagbestendige dijk
direct werd gekoppeld aan een traditionele dijkverhoging. Voor de
gemeente en NZO betekende de keus voor een overslagbestendi-
ge dijk als innovatieve oplossing dat het project Marina Petten van
de baan was. Zij probeerden de inwoners van Petten in hun dis-
courscoalitie op te nemen door aan te sluiten bij de emotie van de
burgers: ‘Burgers begrijpen heel goed dat een zuivere dijkoplos-
sing betekent dat er gewoon een zeven meter hogere dijk voor hun
neus komt en dat er een rij huizen moet verdwijnen. Ik denk dat
dat heel begrijpelijk emoties opwekt’ (Bert van Dijk, gemeente
Zijpe, mei 2009).

De heftige maatschappelijke weerstand tegen de overslag-
bestendige dijk kwam voor betrokken bestuurders als een complete
verrassing omdat burgers in de eerste planfase nauwelijks hadden
gereageerd op informatie die in het kader van de versterking van
de HPZ was gegeven:

‘Dat verbaasde ons, want er was daarvdor een hele grote bij-
eenkomst georganiseerd in Heerhugowaard. Daar waren zo’n
150 mensen en ik kan me niet herinneren dat er veel respons
was op dat die overslagbestendige dijk eraan zat te komen.”
(Chris Lansink, provincie Noord-Holland, mei 2009)

Rijk, provincie, waterschap en de verbonden adviesbureaus kop-
pelden het begrip overslag vanuit een technologisch perspectief
aan de overslagbestendigheid van de dijk en had voor hen een
positieve of neutrale betekenis. Door de dijk overslagbestendig

te maken hoefden er geen huizen te worden gesloopt, een heikel
punt in veel versterkingsprojecten. Ook was een overslagbestendige
dijk minder duur en veiliger dan een verhoogde dijk, omdat er
minder kans op erosie was (RW/DWW 2006).Ten slotte was het
fenomeen overslag in de beleving van de experts geen uitzonder-
lijk gegeven voor een dijk. Ze betoogden op basis van rekenkundige
argumenten dat in theorie over elke dijk water kan slaan. ‘Wij zei-
den, elke dijk is een overslagdijk. Je hebt een bepaalde norm, en
daar mag een bepaalde hoeveelheid water overheen komen,
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Hydraulische Randvoorwaarden 2006
door DWW in het kader van de
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onder zeer extreme omstandigheden. En nu gaat er wat meer over-
heen, of komt het wat vaker voor. Dus in plaats van eens in de
10.000, heb je overslag eens in de 1000 jaar bijvoorbeeld, ook nog
een zeer lage frequentie’ (Rob Buursink, HHNK, mei 2009).

Overslagbestendig maken van de dijk paste bij het onder bestuur-
ders en professionals dominante discours van dreiging. In dit discours
vormde niet langer de garantie op droge voeten het uitgangspunt,
maar stond de beheersing van wateroverlast meer centraal. Een
beheersbare overslag die in een goot werd opgevangen voldeed aan
dat beeld. Vanuit de onderliggende veronderstellingen op basis van
het discours van overwinning accepteerden burgers dit betoog echter
niet. De belevingskloof tussen overheden en samenleving ten aanzien
van waterveiligheid werd onvoldoende onderkend en veroorzaakte
verontwaardiging en verlies van vertrouwen bij burgers. Rond de
verhaallijn De overslagbestendige dijk als innovatieve oplossing
vormden zich twee discourscoalities. Enerzijds de provincie, het rijk
en Natuurmonumenten die de ‘overslagbestendige dijk’ vanuit bij de
verhaallijn behorende begrippen ‘innovatief’ en ‘overslag’ als positief
interpreteerden. Anderzijds gaven een twijfelend HHNK en de NZO,
de gemeente en de lokale burgerbelangengroeperingen vanuit die
begrippen de ‘overslagdijk’ betekenis in een negatief licht.

Het ontstaan van verschillende discourscoalities had tot gevolg
dat het oorspronkelijk bestaande maatschappelijk draagvlak voor de
versterking van de HPZ verdween. Daarnaast bleek in juni 2006 uit
nieuw onderzoek24 dat de overslagbestendige dijk als oplossing
voor de HPZ moest worden heroverwogen, omdat rekening moest
worden gehouden met nog zwaardere golven op de Noordzeekust
(HHNK/Witteveen & Bos 2007). ‘Het is allemaal weer op losse schroe-
ven komen te staan door die nieuwe hydraulische randvoorwaarden’
(Rob Buursink, HHNK, mei 2009). De provincie greep deze kans om
afstand te nemen van de overslagbestendige dijk onmiddellijk aan:

‘Een maand na het besluit [voor de overslagbestendige dijk]
kregen we een gesprek met Rijkswaterstaat, waarin ons werd
medegedeeld dat de hydraulische randvoorwaarden zouden
gaan wijzigen. Dat is toen in een geheim gesprek gedaan, omdat
net een maand daarvoor dat bestuurlijk besluit was genomen.
Het lag (iberhaupt heel gevoelig en daarbij werd de veiligheid
een stuk lager. Dat kun je dan niet eventjes de media ingooien
of in de mail rondbazuinen, dan schrikt Jan en alleman er van.’
(Chris Lansink, provincie Noord-Holland, mei 2009)
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25 Brief Gedeputeerde Staten van
Noord-Holland. ‘Kustvisie: herziening
besluit Hondsbossche en Pettemer
Zeewering. dd. 14-02-2007, kenmerk
2007-2426.

26 ‘Marina Petten wordt Petten aan Zee’
Radio Schagen, 5 oktober 2007.

27 Geuze is landschapsarchitect en een
bekende naam in de wereld van
grootschalige innovatieve ruimtelijke
ontwikkelingsplannen.

De nieuwe hydraulische randvoorwaarden maakten het mogelijk
om zonder al te veel prestigeverlies voor bestuurders een nieuwe
weg in te slaan: ‘Met deze rapportage lag er voor de provincie een
kans om af te komen van de stap die ze hadden gemaakt, de
schuld geven aan Rijkswaterstaat en vervolgens een nieuwe start
maken’ (Henk Steetzel, Alkyon, juni 2009). Op basis van het onder-
zoek naar de effecten van de nieuwe hydraulische randvoorwaar-
den op de versterking van de Hondsbossche en Pettemer Zee-
wering (Steetzel 2007) en de ‘weerstand van de lokale bevolking
tegen het overslagbestendig maken van de dijk’ namen GS van
Noord-Holland in januari 2007 afscheid van de overslagbestendige
dijk als voorkeursoplossing?25.

Met het afblazen van de overslagbestendige dijk ontstonden
mogelijkheden voor nieuwe discourscoalities. De gemeente en
de NZO probeerden meer burgers voor hun plannen te winnen.
Zij startten een charmeoffensief richting de bevolking van Petten,
omdat niet alle burgers zomaar achter het plan van Marina Petten
stonden. ‘Een bepaalde groep mensen zijn voor de oude rustige
woonomgeving van Petten hier komen wonen en zij verzetten zich
tegen het idee van een zeehaven met een uitstraling van een
Vinex-gebeuren’ (Vincent Albers, NZO, mei 2009). De stemming
werd gekeerd met behulp van een nieuwe naam (‘Marina Petten’
werd in oktober 2007 ‘Petten aan Zee’ 26) en een nieuwe positione-
ring: ‘veel meer een gebiedsontwikkelaar dan een vastgoed-
ontwikkelaar’. Het streven voor de NZO was om ‘de lokale kwaliteit
te versterken. Je wilt een gebied maken dat een stukje sociale
balans gaat geven aan de bestaande bebouwing’ (Vincent Albers,
NZO, mei 2009).

Voor het nieuwe plan Petten aan Zee, waarvan de naam aangaf
dat de nadruk niet meer op de zeejachthaven lag, ontstond wel
veel steun bij de bewoners. ‘Uit de enquéte bleek dat 73 procent
van onze leden wel open stond voor Petten aan Zee' (Rolf Klant,
Dorpsraad, mei 2009). Ook de provincie gaf aan enthousiast te zijn:
“Toen is het plan voor Marina Petten gewijzigd en hebben ze een
slimme move gemaakt door [landschapsarchitect] Adriaan Geuze
erbij te betrekken. En dat werkt’ 27 (Chris Lansink, provincie Noord-
Holland, mei 2009). De provincie sloot zich met enig voorbehoud
aan bij de discourscoalitie van gemeente, NZO en burgers door te
stellen dat zij ‘eigenlijk al van alles [hadden] gedaan om ruimte te
bieden voor een eventuele aanleg van Petten aan Zee. Maar de
veiligheidssituatie van de Hondsbossche en Pettemer zeewering
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moet snel worden aangepakt. ... Dus daarom mag Petten aan Zee
wat ons betreft niet nog een belemmering gaan vormen in het pro-
ces’ (Chris Lansink, provincie Noord-Holland, mei 2009). Het
afscheid van de overslagbestendige dijk als oplossing betekende
dat een nieuw besluitvormingsproces moest worden opgestart.

5.2.4. Tussenfase

Het participatieproces raakte in een vacuiim. Nadat de provincie
de overslagbestendige dijk als oplossing voor de versterking van
de HPZ definitief verwierp en de verhaallijn De overslagbestendige
dijk als innovatieve oplossing niet meer als bindende factor kon
fungeren, vielen discourscoalities verder uiteen. Nadat deze ver-
haallijn geen rol meer speelde, ontstond er een tussenfase waarin
een duidelijke verhaallijn ontbrak. In deze tussenfase bepaalde de
verschillende beleving van betrokken actoren bij het begrip ‘bouw-
stenen’ in belangrijke mate het verdere verloop van het participa-
tieproces. Deze fase wijkt af omdat rond het begrip bouwstenen
geen verbindende verhaallijn ontstond waar zich coalities achter
konden scharen.

In het besluitvormingsproces werd niet gewerkt met verschil-
lende kant-en-klare oplossingen maar met bouwstenen die, op
verschillende manieren samengesteld, verschillende oplossingen
vormden. Het HHNK startte op 1 februari 2007 een zogenaamde
planstudie die moest leiden tot de Startnotitie van de m.e.r. (HHNK
2008). De Startnotitie volgde de werkwijze zoals in de planstudie
ingezet was. De vier bouwstenen die door GS van de provincie
Noord-Holland waren voorgesteld28, werden een op een in de
Startnotitie overgenomen: (1) het aanbrengen van een grote hoe-
veelheid zand aan de zeezijde van de dijk, (2) en/of versterking van
het binnentalud van de dijk, (3) en/of verhoging van de kruin van
de dijk, (4) en/of maatregelen ter remming van de golfoploop aan
het buitentalud van de dijk (HHNK 2008: 4-5).

De vertaling van de bouwstenen naar concrete oplossingsrich-
tingen maakte de tegenstellingen tussen de partijen opnieuw zicht-
baar en zorgde voor onbegrip en ongenoegen in het participatie-
proces. Het HHNK zag bouwstenen als neutrale elementen beho-
rend bij een officiéle procedure. ‘Wij zijn toen op basis van die
bouwstenen oplossingsrichtingen gaan zoeken en dat zijn de
basisalternatieven die in de Startnotitie staan’ (Anita Willig-Kos,
HHNK, juni 2009).Toen het HHNK tijdens een informatiebijeen-
komst op 30 oktober 2008 vier basisalternatieven presenteerde,
ontstond echter opnieuw veel verontwaardiging bij burgers:
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‘Op deze informatiebijeenkomst bleek dat het idee om de oplos-
sing aan de zeezijde te zoeken grondig de grond ingeboord
was. Bij drie van de vier alternatieven was door het hoogheem-
raadschap een vorm van dijkverhoging toegevoegd.’ (Rolf
Klant, Dorpsraad Petten, mei 2009)

Het was voor bewoners onacceptabel dat alle bouwstenen als
mogelijke onderdelen van alternatieven moesten worden meege-
nomen, terwijl dat voor de professionals niet meer dan een proce-
dureel aspect was:

‘Er was heel veel weerstand tegen bepaalde oplossingen, ter-
wijl ze nog steeds in de Startnotitie worden genoemd. En dat is
dan lastig. Maar ja, je moet een procedure netjes doorlopen.”
(Anita Willig-Kos, HHNK, juni 2009)

Voor burgers betekenden de bouwstenen het bewijs dat zij niet
serieus werden genomen in het participatieproces, omdat de
meeste bouwstenen in de beleving van burgers gepasseerde stati-
ons waren. ‘Mensen zeggen: We hebben al heel veel avonden
meegesproken, overal gezegd dat we een bepaalde manier niet
zien zitten en waarom zien we die bouwstenen er nog steeds
instaan? Waarom duurt dat allemaal zo lang?’ (Anita Willig-Kos,
HHNK, juni 2009).

Het lukte het HHNK niet betrokkenen te overtuigen dat het hier
slechts ging om het netjes afwerken van de procedures:

‘Omdat het HHNK het initiatief had, kon zij op bepaalde
momenten het bestuurlijke besluit nemen: Dat is bestuurlijk
gezien, durf ik best wel eerlijk te zeggen, niet altijd even handig
geweest, omdat het hoogheemraadschap de neiging had om
toch de versterking toe te spitsen op een dijkverhoging, dat
komt heel voorstelbaar voort uit de geschiedenis.” (Chris Lan-
sink, provincie Noord-Holland, mei 2009)

De bewoners voelden zich slecht bejegend: ‘De informatieavonden
die werden gegeven door het hoogheemraadschap gaven ons, als
bewoners en bestuur, geen bevredigend gevoel. Als je binnen-
kwam dan zaten er wat norse, arrogant kijkende mannen achter de
tafel’ (Rolf Klant, Dorpsraad Petten, mei 2009). Het idee dat het
HNNK zich focuste op één van de bouwstenen, deed de frustratie
toenemen:
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31 Brief Dorpsraad Petten aan staats-
secretaris Huizinga van Verkeer en
Waterstaat, dd. 10 november 2008.

‘De wijze van communicatie was wel aanleiding voor emotie bij
burgers, maar hoofdzakelijk spitst het zich toe op de inhoud.
Dat heeft te maken met het feit dat het idee bestaat dat het
hoogheemraadschap leading is in dat project Hondsbossche en
Pettemer Zeewering, en dat men daar eigenlijk maar over één
oplossing wil praten, namelijk dijkverhoging.’ (Bert van Dijk,
gemeente Zijpe, mei 2009)

De ongenoegens werden in de media geuit: ‘Hevige weerzin tegen
een dikkere dijk bij Petten’ 28, De Dorpsraad Petten besloot een brief
te schrijven aan de staatssecretaris van V&W, waarin de bezwaren
werden geformuleerd: ‘De maatregelen zijn een ramp voor het
dorp Petten, haar bewoners, de natuur en het leefgenot. Bij de uit-
voering zal bovendien van grote kapitaalsvernietiging sprake zijn.
Het hoogheemraadschap schoffeert de bewoners (nu en ook op
eerdere bijeenkomsten) door ze als onmondige burgers buiten
spel te zetten.” De Dorpsraad verzocht de staatssecretaris ‘namens
vrijwel de gehele bevolking van Petten e.0o. om een dijkverhoging
als mogelijke oplossing of aanvulling op alle aangegeven alterna-
tieven te schrappen, te werken aan buitendijkse oplossingen39, het
project Petten aan Zee mee te nemen als oplossing en het hoog-
heemraadschap te dwingen om op een constructieve manier met
bewoners in contact te treden om gezamenlijk te werken aan een
oplossing die door alle partijen gedragen wordt’ 31,

De verontwaardiging was zo groot dat de Dorpsraad een boycot
op touw zette voor een nieuwe informatieavond die het HHNK
organiseerde in november 2008:

‘Wij hebben altijd gepleit voor een zachte oplossing. Maar wij
hadden lang echt het idee dat zij [HHNK] alleen maar dijken
wilden verhogen, het zijn toch dijkenbouwers. En dat is voor
Petten gewoon de slechtste optie, dus hebben wij aan de
bewoners van Petten gevraagd om niet naar die bijeenkomst
te gaan.” (Rolf Klant, Dorpsraad Petten, mei 2009)

De dorpsraadleden gingen huis aan huis bij het hele dorp langs.
Resultaat was dat slechts een handjevol burgers de informatie-
bijeenkomst bezocht: ‘Dat heeft voor ons wel effect gehad, want we
zijn direct uitgenodigd en er zijn gesprekken geweest. Daarna is de
relatie aanzienlijk verbeterd’ (Rolf Klant, Dorpsraad Petten, mei
2009). De provincie en het HHNK zochten de oplossing voor het
wederzijdse onbegrip in het verbeteren van de communicatie:
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“Toen hebben we met de adviesgroep gepraat en gezegd: Hoe kun-
nen we nou misverstanden voorkomen en hoe kunnen we het nou
beter doen?’ Er werden praktische afspraken gemaakt: ‘Als er bij-
voorbeeld weer een bewonersbrief komt, gaan we die van te voren
voorleggen aan de adviesgroepleden. Het HHNK en de provincie
organiseerden informatieavonden: ‘De ene keer is het meer infor-
matie brengen en de andere keer weer meer informatie halen’
(AnitaWillig-Kos, HHNK, juni 2009). Ook werden er tal van overleg-
bijeenkomsten georganiseerd om de verloren vertrouwensrelatie
te herstellen: ‘Samen met de gedeputeerde heb ik geprobeerd om
de partijen weer bij elkaar te brengen. Dat heeft heel wat overleggen
gekost, heel veel praten, om het vertrouwen weer terug te winnen’
(Chris Lansink, provincie Noord-Holland, mei 2009). Zo organiseer-
den het HHNK en provincie op 21 en 23 april 2009 mening-peil-
avonden, omdat ‘er ook hele groepen mensen zijn, die zich pas
kenbaar maken op het moment dat er iets daadwerkelijk wordt
aangegeven’ (Chris Lansink, provincie Noord-Holland, mei 2009).

Het betrekken van burgers op een manier waardoor zij zich ook
echt gehoord voelden, kwam voor sommige burgers echter te laat.
Bij een deel van de bevolking was inmiddels apathie ontstaan:

‘Het is een heel simpel principe, het gevoel geven dat er naar
je geluisterd wordt. Nou, half Zijpe is allang afgehaakt, die
zeggen:’O mijn God, al die werkateliers, er wordt toch niet naar
ons geluisterd. Het is ook lastig als je zo’n proces ingaat, wat
spiegel je dan voor, welke inspraak hebben partijen, of mogen
ze alleen hun mening geven?’ (Andre Timmer, Natuurmonu-
menten, mei 2009)

Het proces duurde zo lang en werd mede door de verschillende
betekenisgeving aan het begrip bouwstenen dermate frustrerend
en verwarrend, dat veel burgers in de laatste fase nog maar weinig
enthousiasme konden opbrengen voor participatie.

5.2.5. Verhaallijn 3: ‘Een zandige oplossing’

De gemeente Zijpe introduceerde een nieuwe verhaallijn door
terug te grijpen op een idee dat al in het begin van het proces door
diverse actoren positief was benoemd. Deze verhaallijn, Een zandi-
ge oplossing, maakte een brede discourscoalitie mogelijk. De
gemeente had ingenieursbureau Svasek Hydraulics onderzoek
laten doen naar de zandhuishouding in het zeegebied van de Kop
van Noord-Holland, met als speerpunt het kustgedeelte van de
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Hondsbossche en Pettemer Zeewering (Svasek 2008). In de aan-
bevelingen van het rapport stelde het bureau dat in de Integrale
Beoordeling van de Zwakke Schakels (Arcadis/Alkyon 2005) wel
aandacht was besteed aan zandige oplossingen, maar in de afweging
een integraal kustmorfologisch kader ontbrak. Svasek verwees naar
de Startnotitie waarin een zandbuffer voor de HPZ expliciet wordt
benoemd als een van de bouwstenen voor versterking van de HPZ:

Als zodanig biedt de Startnotitie aanknopingspunten voor een
volwaardige beoordeling van een zandige oplossing binnen het
lopende traject van de versterking van de prioritaire zwakke
schakels.” (Svasek 2008: 28)

Het bureau koppelde de nieuwe verhaallijn Een zandige oplossing
daarmee aan de oude verhaallijn Versterking van de prioritaire
zwakke schakel, die al eerder in het proces leidde tot een brede
discourscoalitie.

De belangrijkste bevindingen en aanbevelingen uit het rapport
werden in maart 2008 gepresenteerd aan de leden van de raad, de
Dorpsraad Petten, de Zakenclub Petten en overige belangstellen-
den. De NZO en de gemeente benadrukten dat de zandige oplos-
sing zowel lokaal als voor de hele regio voordelig was: ‘versterking
van de Hondsbossche en Pettemer Zeewering met (alleen) zand is
een robuuste oplossing ... zonder dat telkens weer ingrijpende
maatregelen nodig zijn aan de bestaande dijk. De zandverliezen
komen ten goede aan de kust van Noord-Holland als geheel’32,
Zand voor de kust voor de Hondsbossche en Pettemer Zeewering
bleek op den duur niet alleen een aantrekkelijke oplossing voor de
gemeente, NZO en de burgers. Zolang de bij de verhaallijn Een
zandige oplossing behorende begrippen ‘natuurlijk’, ‘zacht’ en “flexi-
bel’ nog betekenisflexibel waren, konden ook Natuurmonumenten,
de provincie Noord-Holland, het HHNK, de adviesbureaus Arcadis
en Alkyon en het Rijk zich achter deze verhaallijn scharen.

Betekenisflexibiliteit: natuurlijk

Hoewel zand voor de kust vanaf het begin een van de oplossings-
richtingen was voor de versterking van de HPZ, hadden niet alle
betrokkenen er aanvankelijk positief op gereageerd. Professionals
die de provincie en het HHNK adviseerden, gaven aan de zandige
oplossing betekenis als een zeewaartse oplossing. Dit was volgens
hen waterbouwkundig niet ideaal:
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‘Omdat de HPZ echt uitsteekt is gezegd: als we nog verder zee-
waarts gaan, dan houd je dat verschil. Als je alleen maar zand
en natuur gaat versterken, ziet het plaatje er wel heel mooi uit,
maar je houdt die knik in de kustlijn.” (Marco Veendorp, Arcadis,
mei 2009)

Bovendien werd zand in eerste instantie door een aantal actoren
gezien als schadelijk voor de natuur: ‘Men zei dat heel veel zand
suppleren leuk en aardig was, maar dat de onderwater biotoop dan
ernstig wordt aangetast. Dat werd altijd als argument tegen groot-
schalige zandsuppleties ingebracht, met name door de natuur- en
milieuorganisaties’ (Bert van Dijk, gemeente Zijpe, mei 2009).

Het onderzoek van Svasek koppelde zand suppleren aan het
begrip natuurlijk met een verwijzing naar de Vierde Nota Water-
huishouding (V&W 1998). Door zandsuppleties te verbinden met
‘natuurlijke processen’ en ‘natuurlijker systemen’ ontstond ruimte
voor een positieve interpretatie van deze oplossing:

‘In de Vierde Nota Waterhuishouding 1998 is het kustbeleid als
volgt gespecificeerd: De hoofddoelstelling voor het kustbeleid is
het handhaven van de veiligheid tegen overstroming gecombi-
neerd met het behoud, waar mogelijk vergroting, van de ruimte
voor natuurlijke processen. ... Sinds 1990 proberen we vooral
met de natuurlijke processen mee te werken: zand-suppleties in
plaats van dammen en bastionkusten ... Hoe natuurlijker het sys-
teem, hoe groter het zelfherstellend vermogen.’ (Svasek 2008: 6)

De NZO en de gemeente waren van meet af aan voorstanders van
een zandige oplossing. Zij gaven het begrip natuurlijk in de ver-
haallijn De zandige oplossing een positieve betekenis als het ging
om de ontwikkeling van een dam die nodig was om Petten aan Zee
te verwezenlijken. Tegelijkertijd gebruikten ze het begrip om een
negatieve betekenis aan dijkoplossingen te koppelen: ‘Door die
dam krijg je wel natuurlijke zandwinning. ... Het is in feite een
natuurlijke oplossing. Het enige niet-natuurlijke element is in die
zin de Hondsbossche en Pettemer zeewering’ (Bert van Dijk,
gemeente Zijpe, mei 2009).

Het gebruik van het begrip natuurlijk maakte het ook voor ande-
re actoren mogelijk, ondanks eerdere bedenkingen, zand voor de
kust als oplossing te omarmen. Natuurmonumenten gaf betekenis
aan natuurlijk in de zin van ‘met zo min mogelijk harde elementen’:
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‘Kijk we hadden hier heel specifiek dat belang van overslag,
maar Natuurmonumenten heeft zich uitgesproken over hoe in
grote lijnen om te gaan met de kust: op meer natuurlijke
wijze. Daar past die oplossing in, daar kunnen we best mee
leven. Voor ons, als beheerteam van die polder, is het nu even
jammer, een gemiste kans. Maar wij zijn ook voor een natuur-
lijke zandige kust, met zo min mogelijk harde elementen erin.
(Andre Timmer, Natuurmonumenten, mei 2009)

Natuurmonumenten bleef zich wel bewust van onderliggende
belangtegenstellingen. Een zandige oplossing gekoppeld aan het
plan Petten aan Zee maakte het lastig het natuurbelang adequaat
te verdedigen: ‘Als daar zoveel woningen bijkomen, dan legt dat
een druk op het gebied. Ontsluitingswegen moeten worden aan-
gepast, er is gewoon veel meer druk van mensen, geluid en
meer lichtvervuiling. Dat kan zijn weerslag hebben op die Harger
en Pettemer polder. Dat belang moet je zien te verdedigen’
(Andre Timmer, Natuurmonumenten, mei 2009).

De provincie gaf het begrip natuurlijk betekenis door terug te
grijpen naar de dubbeldoelstelling en vanuit dat oogpunt de
‘geintegreerde aanpak van de kustveiligheid te bepleiten’.
Volgens gedeputeerde Kruisinga was ‘de functie van de Noord-
Hollandse kust meer dan alleen die van verdedigingslinie tegen
het water. Zij vertegenwoordigt ook een natuurlijke waarde en
een waarde als toeristische en recreatieve trekker’33. Volgens de
provincie leverde zand niet alleen natuurlijke waarde op, het
beschermde ook natuurlijke waarden. Vanuit die betekenisgeving
stelde de provincie zich onomwonden op als voorstander van
kustversterking door zandsuppletie: ‘Zand vanaf het continentaal
plat naar de kust brengen kent vele voordelen. De kustlijn wordt
ondieper waardoor golven minder hoog en krachtig op onze
natuurlijke verdedigingslinie, de duinen, inwerken’34,

Onder de bewoners van Petten heersten verschillen van
mening over de gewenste verhouding tussen zand voor de kust
en economische groei:

‘Er zijn twee stromingen, waarvan ik nog steeds slecht kan
inschatten hoe dat onder de bevolking verdeeld is. Een deel
wil het gewoon rustig houden, niet al die toestand met zand,
al die recreatie die er op afkomt en al die drukte. Maar ook
heel veel mensen die zeggen: Juist wel, voor de leefbaarheid,
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want in Petten moeten juist dingen gebeuren die de economie
een impuls geven.” (Rob Buursink, HHNK, mei 2009)

Maar uit de positieve betekenis die burgers, hun belangenverenigin-
gen en de ondernemers in Petten gaven aan het begrip natuurlijk,
volgde dat zij zich ook achter de verhaallijn Een zandige oplossing
schaarden. Dat bleek duidelijk toen begin 2009 het HHNK en de
provincie de bewoners opnieuw betrokken bij het besluitvormings-
proces in de fase waarin het voorkeursalternatief werd bepaald. Het
HHNK en de provincie realiseerden zich dat ‘[v]oordat hier echter
bestuurlijke keuzes over worden gemaakt, het wenselijk [is] om de
gewenste richting te peilen bij de belanghebbenden en omwonen-
den. Daarnaast is dit tevens een moment om genodigden op de
hoogte te brengen van de laatste stand van zaken en van de effecten
van de vier alternatieven’35.Tijdens twee meningpeil-bijeenkomsten
kozen de bewoners mede op basis van het begrip natuurlijk vrijwel
unaniem voor de oplossing Zand en Natuur als ‘beste alternatief’:
‘Zand en Natuur is positief beoordeeld doordat het een natuurlijke
ingreep betreft en er geen sloop van woningen noodzakelijk is’. De
bijeenkomsten leverden echter niet alleen positieve respons op.
Hoewel veel bewoners positief reageerden op het feit dat zij werden
geinformeerd, uitten zij ook irritatie over het feit dat zij voor ‘trechte-
ren van alternatieven’ opnieuw hun standpunten duidelijk moesten
maken. Volgens een spreker was ‘uit de vorige sessie toch al duidelijk
geworden wat de mening is van de Pettenaren’36, Burgers voelden
zich niet altijd serieus genomen in het participatieproces en uitten
zich daar in meer of minder sterke mate verontwaardigd over.

Betekenisflexibiliteit: zacht en flexibel

De begrippen ‘zacht’ en ‘flexibel’ kregen vooral betekenis doordat
deze begrippen door betrokken overheden positief werden gekop-
peld aan onvoorspelbaarheden rond klimaatverandering, toekom-
stig beleid en het dynamisch gedrag van zand.

Het HHNK gaf betekenis aan zacht als tegenhanger van hard in
de vorm van een dijk. In de zin van kustbescherming waren dijken
het domein van de technische kennis, kunde en verantwoordelijk-
heid van het hoogheemraadschap, terwijl duinen het domein van
Rijkswaterstaat waren. Hoewel het begrip zacht daarom geen onver-
deeld positieve klank voor het hoogheemraadschap had, kon het
HHNK zich door de koppeling met het begrip flexibel als technisch
aspect toch achter de verhaallijn Een zandige oplossing scharen:
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‘We hebben heel veel zandige kust natuurlijk en duinwaterkerin-
gen, maar dat functioneert heel anders dan een dijk. We noe-
men dat ook altijd zachte waterkeringen en harde waterkerin-
gen. Maar er is wel heel wat ervaring over hoe zo’n zandsys-
teem werkt aan de kust. En het voordeel is, het is technisch
gezien heel flexibel. Als het wat tegenvalt en het spoelt wat
meer weg, dan moet je wat meer zand aanbrengen, dat kan
technisch heel simpel.” (Rob Buursink, HHNK, mei 2009)

De flexibiliteit van een zandige oplossing was ook in het kader van
onzekerheden ten aanzien van mogelijke zeespiegelstijging een
groot voordeel voor verantwoordelijke overheden: ‘Als je kijkt naar
onze kust, dan past die oplossing met zand heel goed, het is heel
flexibel en gemakkelijk inpasbaar. Het is in feite het hele beleid van
dynamisch handhaven, dat we sinds 1991 hebben’ (Rob Buursink,
HHNK, mei 2009).

Zacht en flexibel, als tegenhanger voor hard en vaststaand,
sloot nauw aan bij het advies voor toekomstig beleid:

‘Ook qua beleid wordt in principe gekeken naar zachte kerin-
gen, gezien het klimaat en de commissie Veerman, die tendens
is er gewoon. Je weet nooit precies hoe het zich ontwikkelt. Stel
dat we met z’'n allen besluiten dat alles een factor 10 veiliger
moet, dan blijkt dat al die harde oplossingen opeens niet meer
voldoen, maar met zand ben je ontzettend flexibel.

(Henk Steetzel, Alkyon, juni 2009)

Zacht en flexibel betekende dat onzekerheden en mogelijke veran-
deringen in het toekomstige beleid eenvoudig konden worden
opgevangen. Het advies van Veerman was goed nieuws voor de
gemeente: ‘Het rapport van de commissie Veerman kwam voor
ons als een geschenk uit de hemel, want de commissie pleit voor
wat betreft kustverdediging, voor zeewaarts zandige oplossingen’
(Bert van Dijk, gemeente Zijpe, mei 2009). De gemeente koppelde
het begrip zacht aan de ontwikkeling van Petten aan Zee: ‘Het is
een van de redenen waarom wij altijd gepleit hebben voor een
zachte oplossing, want Petten aan Zee valt het beste te integreren
in een zachte oplossing’ (Bert van Dijk, gemeente Zijpe, mei 2009):

‘Het bastion-idee van het eerste Marina Petten is inmiddels met
Petten aan Zee in feite verworden tot een soort zacht bouwen in
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zee. Eigenlijk zelfs niet meer gewoon bouwen in zee, dit is
gewoon landaanwinning: bouwen in zee met een nieuwe pri-
maire zeewering. Het is feite een natuurlijke oplossing.” (Bert
van Dijk, gemeente Zijpe, mei 2009)

Door koppeling aan het begrip zacht werden eerdere bezwaren
tegen de Marina Petten weggenomen.

Onder bewoners bestond voor de zandige oplossing veel
draagvlak omdat de oplossing in figuurlijke zin zacht was. De
gevolgen zouden pijnloos zijn voor de Pettenaren, omdat er geen
huizen voor hoefden te worden gesloopt. De beleving van zand als
zacht stond voor de bewoners ook diametraal op de harde dijkver-
hoging die zij niet verkozen:

‘De zachte oplossing is voor ons altijd dé oplossing geweest,
omdat de harde oplossingen voor de binnenkant van de dijk
heel veel consequenties heeft voor het leefgenot van de men-
sen. Sterker nog, bepaalde oplossingen betekenen misschien
dat er huizen gesloopt moeten worden en daar zijn we natuur-
lijk pertinent tegenstander van.” (Rolf Kant, Dorpsraad Petten,
mei 2009)

Een klein aantal bewoners en het HHNK uitten daarnaast ook
voorzichtig hun twijfel voor wat betreft de negatieve aspecten van
zacht en flexibel zand: ‘Aan zand zitten ook potentiéle nadelen, van
zandoverlast over die dijk en op de dijk, waar het waterschap dan
last van heeft. Dat gaat hier ook spelen, nog veel erger waarschijn-
lijk, omdat het niet een gewoon strand wordt wat er komt, maar
een forse hoeveelheid zand, veel hoger en veel breder dan een
gewoon strand’ (Rob Buursink, HHNK, mei 2009). Deze waarschu-
wing vond maar weinig weerklank, de positieve betekenissen van
de begrippen zacht en flexibel in de verhaallijn Een zandige oplos-
sing domineerden. Zand kon betekenen: natuurontwikkeling, geen
sloop, een economische impuls, flexibiliteit, gemakkelijk en snel
uitvoerbaar en passend in huidig en mogelijk toekomstig beleid.
Eigenlijk kwam slechts één nadeel van de zandige oplossing ter
sprake. Dat waren de kosten: ‘Het is de vraag hoe met name Ver-
keer en Waterstaat er tegenaan zal kijken, het is al wel besproken
in een bestuurlijke stuurgroep, maar het Rijk heeft zich nog niet
willen uitspreken, ze willen zich nog niet conformeren aan Veer-
man’ (Rob Buursink, HHNK, mei 2009). Het feit dat uiteindelijk de
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staatssecretaris van V&W de beslissing moest nemen, maakte dat
lagere overheden voorzichtig waren met concrete toezeggingen:
‘Het lijkt wel of mensen bang zijn hun vingers te branden, er uit-
spraken over te doen, omdat de staatssecretaris daar uiteindelijk
een oordeel over gaat geven’ (Rob Buursink, HHNK, mei 2009). In
mei 2009 kozen de betrokken overheden uiteindelijk voor het voor-
keursalternatief (VKA) zand voor de kust:

‘Zand voor de dijk moet De Hondsbossche en Pettemer Zeewe-
ring versterken. Dat is de variant waar provincie, hoogheem-
raadschap en de gemeentes Bergen en Zijpe voor hebben geko-
zen. Door het aanbrengen van het zand moet de dijk weer voor
minimaal 50 jaar veiligheid gaan bieden. Hiermee is een grote
dijkverhoging van 7 meter van de baan. Volgens de partijen kan
de zandvariant rekenen op een breed draagvlak in de regio.
Ook voldoet het aan de adviezen van de Deltacommissie die de
veiligheid van de dijken in kaart bracht.”37

Aan de keuze van het VKA waren een Maatschappelijke Kosten en
Baten Analyse (MKBA) en een milieu effect rapportage voorafge-
gaan. Het HHNK liet weten dat ‘uit beide onderzoeken blijkt dat de
zandige oplossingen de beste score hebben. Deze oplossingen
worden ondersteund door het rijksbeleid en hebben draagvlak in
de omgeving’38,

Ruim een jaar nadat het VKA was bepaald, maakte het ministe-
rie van V&W op 20 augustus 2010 bekend dat het bereid was - ‘om
de veiligheid van Nederland in de toekomst te garanderen’ 39 -
250 miljoen euro ter beschikking te stellen voor de HPZ en de kop
van Noord-Holland:

‘Het ministerie van Verkeer en Waterstaat heeft vandaag bekend
gemaakt dat ze de wens van de regio om de Zwakke Schakels
met zand te versterken ondersteunt. Het Rijk stelt een budget
van 250 miljoen euro ter beschikking voor de versterking.’ 40

Dit bedrag was bijna 100 miljoen euro minder dan de eerder
geraamde kosten. De gevolgen daarvan moesten het hoogheem-
raadschap, de provincie Noord-Holland en de gemeenten Bergen,
Den Helder en Zijpe nog gaan onderzoeken, maar zij verklaarden
zich ‘desalniettemin ingenomen met het feit dat het Rijk zich achter
de ‘zandige oplossing’ schaart’ 41 [aanhalingstekens in origineel].
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Het HHNK sloot zich nu definitief aan bij de discourscoalitie: ‘Ook
wij zien de voordelen van zand. Naast extra kansen voor ruimtelijke
kwaliteit, recreatie en toerisme, is het ook een flexibele toekomstige
oplossing’42. Daarmee schaarden vrijwel alle betrokken actoren
zich achter de verhaallijn De zandige oplossing in een brede
discourscoalitie.

5.2.6. Burgerparticipatie in casus Petten in context van verhaal-
lijnen en discoursen

In de casus Petten was publieke participatie een doel, maar werd
in eerste instantie niet aangestuurd op actieve publieke participa-
tie. Wel probeerden betrokken overheden middels het verstrekken
van informatie aan burgers waterbewustzijn en risicobewust
gedrag te creéren en daarmee het draagvlak voor maatregelen te
vergroten. Uit de analyse blijkt dat communicatie in het kader van
versterking van de HPZ wel bijdroeg aan het waterbewustzijn van
veel betrokkenen, maar niet aan het door overheden gewenste
risicobewuste gedrag.

De verhaallijn Versterking van de prioritaire zwakke schakel
zorgde bij aanvang van het project voor groot draagvlak. Deze
verhaallijn paste bij zowel het in de samenleving dominante dis-
cours van overwinning, als het bij overheden en experts dominante
discours van dreiging. Toen verantwoordelijke overheden deze
verhaallijn concretiseerden in de vorm van een, bij het discours van
dreiging passende, overslagbestendige dijk viel de brede coalitie
uiteen. Bewoners reageerden verontwaardigd op de nieuwe ver-
haallijn van De overslagbestendige dijk als innovatieve oplossing:
‘Ik begrijp dat ik bij een overslagdijk toch natte voeten krijg. Dat zit
me niet lekker43. Deze reactie paste bij de beleving van water-
veiligheid bij burgers, die was gebaseerd op het discours van
overwinning. De strijd tegen het water was gewonnen en het
water diende dan ook zodanig te worden gekeerd dat droge
voeten door de overheid te allen tijde werden gegarandeerd.

De overheden en experts hadden de maatschappelijke weer-
stand tegen de overslagbestendige dijk niet zien aankomen.
Betrokken actoren onderkenden de belevingskloof tussen het
dominante perspectief van overheden en experts (dreiging) en dat
van de samenleving (overwinning) onvoldoende. Het vertrouwen
in verantwoordelijke overheden kwam onder druk te staan. Met de
nadruk op de veranderende hydraulische randvoorwaarden (een
technisch argument) en, in mindere mate, de erkenning van de
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beleving van waterveiligheid en daarbij behorende emoties van
bewoners, werd alsnog afscheid genomen van de innovatieve
‘overslagdijk’. De verhaallijn De overslagbestendige dijk als inno-
vatieve oplossing verdween uit het proces en daarmee iedere dis-
cussie over veiligheidsgaranties. De belofte dat de veiligheid voor
vijftig jaar diende te worden gegarandeerd, betekende in de bele-
ving van burgers dat niet kon worden getornd aan het behoud
van hun droge voeten.

In de tussenfase die volgde ontbrak een duidelijke verhaallijn.
De verschillende bouwstenen in het zoeken van een voorkeursal-
ternatief in relatie tot verschillende belangen en prioriteiten zorg-
den voor spanning tussen de bewoners en de betrokken overhe-
den, maar ook tussen overheden onderling. Dit laatste vormde
een extra complicatie in het toch al gevoelige besluitvormingspro-
ces en maakte eensgezind optreden naar buiten onmogelijk: “Wat
mij dan opvalt, is dat je toch merkt dat diverse overheden heel
moeilijk met elkaar communiceren, dat is verbazingwekkend als je
dat ziet’ (Rolf Klant, Dorpsraad Petten, mei 2009). Voor de
gemeente was veiligheid een mogelijkheid om Petten een econo-
mische impuls te geven, de provincie zag die impuls liever in
andere delen van de provincie. De provincie zocht in eerste instan-
tie naar mogelijkheden waterveiligheid vorm te geven
passend bij het discours van dreiging. Bij het betrokken hoog-
heemraadschap werden mogelijke oplossingen voor het veilig-
heidsvraagstuk echter nog sterk beoordeeld vanuit de waarden
die passen bij het traditionele discours van strijd.

De introductie van de multi-interpretabele verhaallijn
De zandige oplossing bracht de partijen weer dichter bij elkaar.
Deze verhaallijn zorgde voor een breed draagvlak en daarmee
voor een nieuwe brede discourscoalitie van zowel de verschillen-
de betrokken overheden als de samenleving. De nieuwe verhaal-
lijn sloot aan bij de beleving van de burgers, omdat droge voeten
werden gegarandeerd zonder dat hiervoor van hen grote offers
werden gevraagd. Tegelijkertijd sloot deze verhaallijn ook aan bij
de beleving van betrokken overheden, die erop gericht waren toe-
komstige dreigingen flexibel te beheersen middels een ‘bouwen
met de natuur’ strategie. Opgemerkt dient echter te worden dat
De zandige oplossing in de praktijk niet zozeer de uitkomst was
van een progressief en waardevrij participatieproces, waarbij alle
actoren het eens waren. De multi-interpretabele verhaallijn De zan-
dige oplossing bood slechts een oplossing voor verschillende
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onderliggende potentiéle conflicten. Omdat het brede draagvlak
is gebaseerd op de verschillende betekenissen die actoren aan de
begrippen passend bij de verhaallijn De zandige oplossing geven,
blijven die conflicten vooralsnog onzichtbaar. De belangentegen-
stellingen, spanningsvelden en kritische opmerkingen zijn diffuus.
Wanneer in de toekomst in de uitvoeringsfase een nieuwe concre-
tisering van het besluitvormingsproces plaatsvindt (bijvoorbeeld
met betrekking tot de financiering voor de versterking van de
HPZ) behoort een toenemende polarisering, waarbij zich nieuwe
discourscoalities vormen, evenwel tot de mogelijkheden gezien
de bestaande belangentegenstellingen, spanningen en kritiek.
Voor deze hypothese kan de volgende casus die we toelichten, het
participatieproces rond de ontpoldering van de Noordwaard, als
voorbeeld dienen.

5.3. De casus Noordwaard

5.3.1. Introductie

De Noordwaard is het noordelijke stuk van de Biesbosch, een
gebied dat ontstond na de Sint Elisabethsvloed van 1421. Een
deel van het ondergelopen polderland werd eeuwenlang niet
meer ingedijkt. Pas in 1958 kreeg Staatsbosbeheer de opdracht dit
‘onland’ te gaan beheren#4, Eind 20e eeuw voerde de overheid in
de Noordwaard twee grote projecten uit die de ruimtelijke ontwik-
keling van de polder sterk bepaalden: het natuurontwikkelings-
project (NOP) Noordwaard en het project Ontpoldering Noord-
waard van het programma Ruimte voor de Rivier. In 1993 sloten
het ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit (LNV),
de provincie Noord-Brabant, de gemeente Werkendam en het
Hoogheemraadschap Alm en Biesbosch een convenant voor het
ontwikkelen van natuur in de Noordwaard, het NOP. In planologi-
sche termen gaat het hier om het gebied Noordwaard 1, dat
zeshonderd hectare land omvat en ook wel de kleine Noordwaard
wordt genoemd. Na de (bijna)overstromingen in 1993 en 1995
werden de Deltawet Grote Rivieren en het Deltaplan Grote Rivie-
ren van kracht (V&W 1995¢, 1995d) en won de verlaging van de
waterstand in de Merwede steeds meer aan belang (RW 2000;
V&W 2000d). Het Rijk koppelde het NOP aan het programma
Ruimte voor de Rivier, dat in 1996 was opgestart door de
ministeries van V&W en VROM met een nieuwe beleidslijn:
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45 In het de voortgangsrapportage van
Deltaplan Grote Rivieren genaamd
‘Noordwaard IlI/NOP’ (V&W 1997: 8).

46 Door betrokkenen wordt over het
algemeen het onderscheid tussen
Noordwaard 1 en 2 niet gemaakt; als
gesproken wordt over ontpoldering van
de Noordwaard, wordt het koploper-
project in het kader van het Ruimte
voor de Rivier programma bedoeld.

‘De doelstelling van de beleidslijn is meer ruimte voor de rivier,
de duurzame bescherming van mens en dier tegen overstroming
bij hoogwater en het beperken van materiéle schade.’
(V&W/VROM 1996: 1)

In de nieuwe gekoppelde situatie werkte het ministerie van LNV
samen met Rijkswaterstaat verder aan de realisatie van het NOP
project4s. De bedoeling was om het NOP Noordwaard optimaal te
benutten voor Ruimte voor de Rivier. Hiervoor werd onder andere
de Merwededijk op twee plaatsen doorgestoken, zodat het water
via kreken door de Noordwaard 1 kon stromen. Bij hoogwater leidt
dit tot een waterstandsdaling van zeven centimeter bij Gorinchem.
De officiéle voltooiing van het NOP Noordwaard vond plaats op

6 mei 2008. Kroonprins Willem-Alexander groef de binnendijk
door en verbond zo de regenrivier de (Bergsche) Maas met de
smelt-waterrivier de Rijn (Merwede).

Terwijl in het NOP de natuurontwikkeling centraal stond, lag bij
het project Ontpoldering Noordwaard de nadruk meer op water-
veiligheid. In planologische termen gaat het bij de ontpoldering
om de meer oostelijk gelegen Noordwaard 2 (ook wel de grote
Noordwaard genoemd)46. Dit gebied, ruim tweeduizend hectare
groot, bestaat uit landbouwpolders omsloten door bosschages
rond kreken. De polders zijn relatief klein, ongeveer een a twee
kilometer in doorsnede. Er is een grote afwisseling van open en
besloten plekken en er zijn sterke contrasten tussen landbouw
(ruime akkers), natuurlijke elementen (de kreken) en culturele
elementen (terpen, kades en polders). Begin 21e eeuw heeft de
Noordwaard hoofdzakelijk een landbouwkundige functie met
zowel akkerbouw als veeteelt. Verspreid door de polder staan circa
vijftig huizen en vijfentwintig boerderijen, waarvan verschillende
monumentaal. In de noordoostelijke hoek van de Noordwaard ligt
een bedrijven-terrein, een woonwijk en fort Steurgat, waarin eind
jaren negentig appartementen zijn gebouwd. Dit voormalige
vestingwerk is het zuidelijke sluitstuk van de 19e eeuwse Nieuwe
Hollandse Waterlinie (zie afbeelding 5.4).

In het project Ontpoldering Noordwaard zette de overheid van
meet af aan sterk in op burgerparticipatie. Uitgangspunt bij de uit-
voering van de maatregel was dat de bewoners die bij de start van
het project in de Noordwaard woonden en werkten, daar konden
blijven (V&W 2006e: 8):

259 De praktijk van publieksparticipatie bij waterveiligheid

Afbeelding 5.4.

Maquette van project
Ontpoldering Noordwaard
in het Biesbosch Museum
(foto Waterworks)

47 Inspraakreactie Startnotitie
milieueffectrapportage Noordwaard,
26 mei 2006.

48 In de milieueffectrapportage werden
drie alternatieven geschetst: ‘Grote
compartimenten’, ‘Maximale waterstand-
daling’ en ‘Kleine compartimenten’
(Bureau Noordwaard 2006a: 4).

‘Voor wat betreft de agrariérs in het gebied is gesteld dat hen
een duurzaam perspectief binnen of buiten de Noordwaard
moet worden geboden. De bewoners van het gebied moet
de gelegenheid worden geboden om in het gebied veilig te
blijven wonen.” 47

Om de samenleving de gelegenheid te geven mee te denken in
de verdere besluitvorming werd, naast de gebruikelijke formele
procedure van opstellen van de Startnotitie voor de milieueffect-
rapportage (m.e.r.), in de regio een informeel proces opgestart
(Bureau Noordwaard 2006a). Daarbij ging het om het ontwikkelen
van het Masterplan en de ontwerpvisie voor de ontpoldering.

De verantwoordelijkheid voor het Masterplan lag bij gemeente,
provincie en waterschap. De ontwerpvisie was onderdeel van dit
Masterplan. In de ontwerpvisie werden voorkeuren verkend over
de inrichting, gebruik, exploitatie en beheer van het gebied. Deze
visie kwam tot stand door een ‘interactief ontwerpproces met
vertegenwoordigers van belangenorganisaties en overheden

én met de bewoners en agrariérs uit het gebied’ (Bureau
Noordwaard 2006b: 6). Als voorkeursalternatief (VKA) voor
ontpoldering van de Noordwaard werd het alternatief ‘Kleine
compartimenten’ gekozen; polders waar het water eens in de
honderd tot duizend jaar kan instromen in combinatie met
bescheiden verblijfsrecreatie48,
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49 Brochure programmadirectie Ruimte
voor de Rivier. ‘'Samen werken aan een
veilig en mooi rivierengebied.” Oktober
2009, p. 3.

50 Brochure programmadirectie Ruimte
voor de Rivier. ‘'Samen werken aan een
veilig en mooi rivierengebied.

Oktober 2009, p. 3.

Ruimte voor de Rivier

Het project Ontpoldering Noordwaard betreft het overstromings-
gevoelige deel van Nederland dat langs de grote rivieren ligt en is
één van de negenendertig maatregelen in het programma Ruimte
voor de Rivier dat loopt tot 2015. Maatregelen in het kader van
Ruimte voor de Rivier moeten naast waterveiligheid ook verschil-
lende andere doelen verwezenlijken:

‘De rivier krijgt meer ruimte, zodat de kans op overstromingen
afneemt. Tegelijkertijd werken regio en Rijk aan verfraaiing van
het landschap en versterking van de recreatiemogelijkheden en
de economie. Zo gaan veiligheid, een mooi landschap en een
sterke economie gelijk op.” 49

Binnen het Ruimte voor de Rivier programma streefde V&W naar
een waterstandverlaging van de Merwede van ongeveer zestig
centimeter bij Werkendam en ongeveer dertig centimeter bij
Gorinchem. Voor wat betreft de veiligheid bij Gorinchem had de
samenwerking met het NOP Noordwaard inmiddels voor een ver-
laging van zeven centimeter gezorgd. Ontpoldering van de Noord-
waard maakt het mogelijk om nog eens drieéntwintig centimeter
te realiseren. Het doel is om het water bij hoge waterstanden zo
ver mogelijk bovenstrooms af te leiden en benedenstrooms zo
westelijk mogelijk af te voeren. Daarvoor moet twee kilometer
buitendijk langs de Nieuwe Merwede gedeeltelijk afgegraven,
zodat het rivierwater bij hogere waterstanden gemakkelijk kan
doorstromen richting het Hollands Diep. Met deze ontpoldering
verandert vrijwel de gehele Noordwaard van een binnendijks
gebied in een buitendijks gebied. Het zogeheten doorstroomge-
bied staat minimaal enkele keren per jaar - vooral in de winter -
onder water. De overige delen van de Noordwaard zullen eens in
de honderd tot duizend jaar meestromen. Het doorstroomgebied
zal niet meer geschikt zijn voor de gevoerde vorm van landbouw,
de overige delen wel.

Participatie speelt een belangrijke rol bij het project Ruimte
voor de Rivier, zoals blijkt uit de slogan ‘Samen werken aan een
veilig en mooi rivierengebied’. Staatssecretaris van V&W Huizinga
gaf aan: ‘Het is prachtig om samen met bestuurders in de regio,
bewoners, deskundigen en ondernemers vorm en inhoud te
mogen geven aan de toekomst’ 50, De website van Ruimte voor
de Rivier meldt: ‘Elke rivier heeft een eigen karakter, en wie kan
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51 www.ruimtevoorderivier.nl,
geraadpleegd 15 oktober 2010.

52 Aart Knoop, voorzitter van de
bewonersvereniging Bandijk, in:
‘Biesbosch ‘gebaat’ bij wateroverlast.
De Volkskrant, dd. 7 mei 2008.

dat beter beschermen dan de mensen die dichtbij haar wonen?
Daarom zet Ruimte voor de Rivier hoog in op samenwerking met
de lokale politiek en bewoners'®1. In een ‘interactief proces met
vertegenwoordigers van overheden en belangenorganisaties’ was
in het benedenrivierengebied tussen najaar 2002 en voorjaar 2004
al ‘stapsgewijs nagegaan welke maatregelen in aanmerking komen
voor Ruimte voor de Rivier’ (Bureau Benedenrivieren 2004: 4). De
uitkomst van het interactieve proces leverde ‘zeer belangrijke
bouwstenen’ op voor het voorkeurspakket van de Stuurgroep
Benedenrivieren, die samen met de Stuurgroep Bovenrivieren
verantwoordelijk was voor het formuleren van een Regioadvies
aan de staatssecretaris van V&W. Met behulp van het Regioadvies
zouden de ‘regionale belangen optimaal kunnen worden ingepast’
in de Planologische Kernbeslissing (PKB) Ruimte voor de Rivier.
De overheid presenteerde het proces als een ‘zoekproces met
belanghebbenden’. Daarvoor waren ‘ontwerpsessies’ georgani-
seerd met vertegenwoordigers van rijk, provincies, gemeenten,
waterschappen en belangorganisaties uit de regio. En met
‘inloopavonden en informatieavonden’ was een ‘grotere groep
mensen geinformeerd en inhoudelijk betrokken bij het proces’
(Bureau Benedenrivieren 2004: 8).

In eerste instantie was er bij bewoners van de Noordwaard
begrip voor de maatregel om de Noordwaard te ontpolderen om
de veiligheid van honderdduizenden mensen langs de Merwede
te vergroten. Maar toen de bewoners - mede door hun participatie
in het proces - meer waterbewust werden, was er in hun beleving
veel minder begrip van overheden voor hun leven en toekomst
als gevolg van de maatregelen. ‘Natuurontwikkelaars, watersport-
clubs, dierenvrienden, Rijkswaterstaat, iedereen staat hier te
juichen van blijdschap, maar mogen wij bewoners ook weten
wat onze toekomst is?’ 52 Het verhoogde bewustzijn leidde in het
verloop van het participatieproces tot ongewenste neveneffecten.
Het vertrouwen in verantwoordelijke overheden nam sterk af.
Gevoelens van teleurstelling en machteloosheid leidden tot
apathie en verontwaardiging; discourscoalities vielen uiteen en
het draagvlak voor de maatregel in de samenleving nam af.
Alvorens het verloop van het participatie- en besluitvormings-
proces rond de ontpoldering van de Noordwaard nader te duiden,
volgt eerst een introductie van onze werkwijze in deze casus en
van de betrokken relevante actoren.
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53 Auteurs hadden in juli 2008
meerdere malen telefonisch contact
met het projectbureau Noordwaard.

Werkwijze
In het voorjaar van 2008 benaderde de Franse filmmaakster
Natacha Calestreme ons. Ze wilde in het kader van de documentaire
serie 'J’ai vu changer la terre’ een documentairefilm maken over
het nieuwe Nederlandse waterbeheer, onder de titel ‘Pays Bas.
Le pays sous la mer (Calestreme & Luneau 2008). Calestreme had
hiervoor de Noordwaard als casus gekozen en vroeg ons op zoek
te gaan naar personen die mogelijk een rol konden spelen in de
film, zowel van de kant van de overheid als van betrokken burgers.
We spraken met Joke en Aart Knoop van de bewoners-vereniging
Bandijk, en Ralph Gaastra, communicatieadviseur van het project-
bureau van Ruimte voor de Rivier ‘bureau Noordwaard’. De reactie
van deze woordvoerder van bureau Noordwaard verraste ons. Het
bleek dat de spanningen tussen betrokken overheden en bewoners
zo ver waren opgelopen, dat het projectbureau aangaf niet aan de
documentaire te willen meewerken als bewoners en/of agrariérs
zouden worden betrokken. Zelfs het benaderen van bewoners en
agrariérs was zeer tegen de zin van het projectbureau, aldus de
woordvoerder53. Naast research voor de documentaire hebben we
voor deze casus vooral veel media- en documentanalyse gedaan.
De data zijn gebruikt als zoeklicht naar verschillende verhaallijnen
die een rol speelden in het verloop van het besluitvormingsproces
rond de maatregelen voor waterveiligheid. Dit besluitvormings-
proces was ingedeeld in fases - planningsfase, inrichtingsfase en
realisatiefase - waarin drie multi-interpretabele verhaallijnen domi-
neerden, te weten: Ontpoldering Noordwaard zorgt voor veiligheid,
Ontpoldering Noordwaard versterkt ruimtelijke kwaliteit en Project
Noordwaard maakt een nieuwe start. Op basis van deze verhaallijnen
duiden we hoe betrokken actoren in de verschillende fases van het
besluitvormingsproces (bewust en onbewust) discourscoalities
creéerden. Hierbij speelden een aantal bepalende begrippen in
iedere verhaallijn een belangrijke rol. De betekenisflexibiliteit van
deze begrippen zorgt ervoor dat de discourscoalities, ondanks de
verschillende beleving van omgang met waterveiligheid, toch kon-
den worden gevormd. Vervolgens laten we zien dat, op het moment
dat de begrippen zich concretiseerden in officiéle besluiten en
notities, de relatie tussen overheden en samenleving onder druk
kwam te staan.Ten slotte duiden we de ongewenste neveneffecten
van het participatieproces door de verhaallijnen te koppelen aan
de discoursen van strijd, overwinning en dreiging.
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Relevante actoren

In de casus Noordwaard bewaakten een drietal formeel samen-
gestelde groepen het besluitvormingsproces: de Bestuurlijke
Begeleidingscommissie (BBC), de Ambtelijke Begeleidingsgroep
Noordwaard (ABG) en de Klankbordgroep Noordwaard. Deze
groepen vertegenwoordigden de meest relevante actoren voor
de casus Noordwaard. In de BBC en de ABG zaten verschillende
overheidspartijen:

- Ministerie van V&W als opdrachtgever, vertegenwoordigd door
de Projectdirectie Ruimte voor de Rivier (programmadirecteur
Ingwer de Boer, hoofdingenieur-directeur (HID) Rijkswaterstaat)
en het Projectbureau Noordwaard (eerst projectmanager Van der
Meulen, in januari 2010 opgevolgd door realisatiemanager
Hoenderkamp);

- Rijkswaterstaat Zuid-Holland,

- Ministerie van LNV, vertegenwoordigd door de directeur van
LNV Regio Zuid;

- Provincie Noord-Brabant, vertegenwoordigd door een provinciaal
ambtelijk adviseur en een gedeputeerde (Annemarie Moons, in
juni 2009 opgevolgd door Lily Jacobs);

- Waterschap Rivierenland; en

- Gemeente Werkendam, vertegenwoordigd door de wethouder
ruimtelijke ontwikkeling (Van den Heuvel en later Luteijn).

De BBC liet zich adviseren door een breed samengestelde
Klankbordgroep bestaande uit zeventien verschillende belang-
hebbende maatschappelijke organisaties, waaronder bewoners
en gebruikers van de Noordwaard. De voorzitter van de Klank-
bordgroep nam deel aan de BBC als adviseur. De voor dit onder-
zoek meest relevante actoren van de klankbordgroep waren:

- Staatsbosbeheer, in de rol van beheerder van Nationaal Park

de Biesbosch;

- ZLTO Altena Biesbosch, vertegenwoordiger van de agrariérs in de
Noordwaard (woordvoerder Christian van Winden);

- Bewonersvereniging Bandijk, vertegenwoordiger van bewoners
van de Noordwaard (voorzitter Aart Knoop) die ‘kozen voor het
voorkeursalternatief om de Noordwaard als meestroomgebied in
te richten’ (Alterra 2005: 1);

- Platform Behoud Noordwaard, vertegenwoordiger van een aantal
agrariérs en inwoners van de Noordwaard (woordvoerder Adri
Vermué), die ‘niet willen dat de Noordwaard een meestroomgebied
wordt in het kader van ‘Ruimte voor de Rivier’ ' (Alterra 2005: V).
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54 Notulen BBC vergadering 3 maart 2006.

55 Gedeputeerde van provincie Noord-
Brabant Annemarie Moons bij aanbieden
van Regioadvies in juli 2008 namens BBC
aan de staatssecretaris van V&W.

56 Aart Knoop, in: ‘Gods water komt over
onze akkers. De Voolkskrant, 13 mei 2006.

57 Gedeputeerde van provincie Noord-
Brabant Annemarie Moons in:
Nederland Boven Water (midden 2008).

De bewonersvereniging Bandijk en de ZLTO vertegenwoordigden
ongeveer negentig procent van de bewoners en gebruikers van de
Noordwaard, het Platform Behoud Noordwaard vertegenwoordig-
de ongeveer vijf procent (V&W 2006: 9).

5.3.2. Verhaallijn 1: ‘Koploperproject Noordwaard zorgt voor
veiligheid’

Het project Ontpoldering Noordwaard kende drie formele fases: de
planningsfase, de inrichtingsfase en de realisatiefase. In de plan-
ningsfase was de verhaallijn Koploperproject Noordwaard zorgt
voor veiligheid dominant. Het ministerie van V&W benoemde het
project in maart 2005 tot koploperproject van het ‘Ruimte voor de
Rivier’ programma (V&W 2005a). Het accent lag daarbij op veilig-
heid en de ambitie te komen tot breed gedragen oplossingen:

‘De bedoeling van Ruimte voor de Rivier en zeker voor de
koplopers is een voortvarende aanpak om (ruim) voor 2015
de veiligheid op orde te hebben waarbij ook bestuurlijk en
maatschappelijk draagvlak hoog in het vaandel staan.’ 54

Vanuit deze visie lag vanaf de start veel nadruk op publieke partici-
patie. In eerste instantie verliep het participatieproces voortvarend.
Volgens de overheid was iedereen betrokken en leidde dat tot
goede resultaten: ‘Bewoners, ondernemers, natuurorganisaties
en watersportclubs dachten mee met Rijkswaterstaat, lokale en
provinciale politici. ledereen legde zijn belangen en doelstellingen
op tafel en kan ze uiteindelijk in de visie terugvinden’ 55. Ook
bewoners voelden zich in eerste instantie betrokken en gehoord in
het proces. Zo mochten ‘belangengroepen net niet mee-ontwer-
pen, maar ze zaten wel vanaf het eerste begin in klankbordgroe-
pen mee te denken. Gaandeweg is de meeste pijn uit de plannen
gehaald’ 56, Actoren lieten zich voortdurend expliciet uit over het
brede draagvlak dat het participatieproces opleverde. ‘Een grote
meerderheid van de bewoners en alle regionale bestuurders staan
achter het standpunt van het kabinet dat het beter is een maatregel
te treffen die in één keer goed is en zijn dus voor de ontpoldering
van de Noordwaard. Ook de landelijke Stuurgroep Ruimte voor de
Rivier staat achter dit standpunt’ (V&W 2006a:9-10). In eerste
instantie werden in een ‘informeel proces wensen en belangen in
beeld gebracht, het Masterplan en de ontwerpvisie, zonder dat er
eindbeelden werden gepresenteerd’ 57. Het ‘informele proces’ liep
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58 ‘Bestuursrapportage |. Stand van zaken
uitvoering begroting 2005 tot en met
april. Provincie Noord-Brabant, p.11-12.

59 www.werkendam.nl; geraadpleegd
november 2009.

parallel aan het formele proces van de vaststelling van de PKB en
begon gelijk met het inzetten van de m.e.r. procedure in april 2006.
De betekenisflexibele begrippen ‘koploperproject’, ‘veiligheid’ en
‘ruimhartig’, die de verhaallijn Ontpoldering Noordwaard zorgt
voor veiligheid voor het belangrijkste deel bepaalden, maakten in
eerste instantie een brede discourscoalitie mogelijk. Nadat plannen
concrete vormen aannamen in PKB besluiten en m.e.r. notities viel
de brede discourscoalitie uit elkaar.

Betekenisflexibiliteit: koploperproject

Aan het begrip koploperproject gaven actoren op verschillende
manieren betekenis vanuit een tijdsperspectief. Begin 2005 stelden
de stuurgroepen in het Regio-advies onder de kop ‘Koploper-
projecten’: ‘Partijen in de regio (inclusief bewoners, gebruikers en
bedrijven) willen op korte termijn duidelijkheid over de te nemen
besluiten en de daarbij behorende consequenties’ (V&W 2005a: 17).
Door het benoemen van een project tot koploper konden plan-
studies al worden opgestart voor de PKB ‘Ruimte voor de Rivier’
in december 2005 definitief werd vastgesteld. Dat leverde volgens
het rijk op tal van fronten voordeel op:

‘Hiermee wordt belangrijke tijdwinst geboekt en wordt voor
inwoners langere onduidelijkheid en onzekerheid zoveel
mogelijk voorkomen. (V&W 2005a: 17)

De provincie beaamde de voordelen: de overheid voldeed met het
koploperschap aan de wens ‘van alle partijen’ om ‘direct te starten
met het uitwerkingstraject’. Daarnaast had het koploperschap voor
de provincie de betekenis van succes, zowel voor de eigen organi-
satie als vanuit een participatie perspectief: ‘De aanwijzing van
deze tweede Brabantse koploper wordt als een succes gezien voor
de inspanningen die ambtelijk en bestuurlijk door de provincie zijn
gepleegd, samen met vele anderen’ 58, Ook de gemeente Werken-
dam zag het koploperschap als het voldoen aan de wensen van de
lokale actoren:

‘De staatssecretaris heeft besloten om Ontpoldering Noord-
waard te benoemen tot koploperproject vooruitlopend op de
afronding van de PKB. Dit is mede ingegeven door de behoefte
van de streek om snel duidelijkheid te krijgen over de toekomst
van het gebied.’%9
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De bewoners van de Noordwaard voorzagen het koploperschap
in eerste instantie eveneens van een positieve betekenis. Zij
koppelden het begrip koploperproject ook aan meer snelheid in
het besluitvormingsproces en daarmee aan de afname van onze-
kerheden rond hun toekomst. Voorzitter Knoop van de bewoners-
vereniging Bandijk was ‘blij dat de Noordwaard tot koploperpro-
ject is verheven. Dat betekent dat er sneller duidelijkheid komt
over financiering en om welke huizen het gaat’60, De bewoners
hadden vertrouwen in de overheid voor wat betreft de mogelijk-
heid te komen tot passende oplossingen voor gedupeerde
bewoners. ‘Er ligt een harde toezegging dat alle bewoners van
de Noordwaard in het gebied kunnen blijven wonen. Er komt een
zomerpolder om de huizen te herbouwen’®1. De bewoners-
vereniging stelde ‘het Masterplan niet helemaal te kunnen over-
zien, maar vertrouwen te hebben in de verdere uitwerking’62.
Veel agrarische ondernemers waren in principe geen voorstander
van het plan om de Noordwaard te ontpolderen. Maar zij zagen
het als onvermijdelijk en interpreteerden het begrip koploperpro-
ject in dat kader als een positieve ontwikkeling in de zin van snel-
le duidelijkheid. De meeste agrariérs meenden dat dit ‘eens het
lot van de Noordwaard zal zijn. En dan kun je maar beter zo snel
mogelijk weten waar je aan toe bent. Wat dat betreft vind ik het
goed dat het besluit tot aanwijzing als koploper er nu ligt'63,

Maar een kleine groep bewoners en gebruikers die niet wil-
den wijken voor ontpoldering beoordeelden het koploperschap
minder positief. Zij vormden het Platform Behoud Noordwaard,
‘opgericht om enig tegenwicht te bieden aan hen die de Noord-
waard al bijna letterlijk in het water hebben laten vallen’ (Alterra
2005: vii). Op verzoek van het platform werkte Alterra een alter-
natief plan uit, getiteld ‘Noordwaard: over stromingen in denken
over hoogwater en natuur. Ruimte voor meer stromen om de
Noordwaard’ (Alterra 2005). Het platform meende dat het
kop-loperschap schijnzekerheid bood:

‘De aanwijzing tot koploperproject leidt tot planreservering
van de Noordwaard, maar niet tot reductie van ondernemers-
onzekerheid. De enige zekerheid die het biedt is dat de plan-
studie in het project wordt verricht. De naam koploperproject
suggereert dat het veel snelheid oplevert, maar in eerste
instantie betreft het alleen versnelling van de planning,

die tot versnelling van de uitvoering zou kunnen leiden.
(Alterra 2005: 21-22)
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Volgens het platform was ‘het toekennen van de status van koploper-
project’ niet meer dan ‘een instrument om de streek te verleiden
om versneld mee te doen. En dat leidde volgens hen tot onderlinge
verdeeldheid onder de bewoners: ‘Het voert de druk zo hoog op dat
relaties in een streek onder druk komen te staan (Alterra 2005: xvii).
Het argument dat koploperschap sociale onrust aanwakkerde vond
geen brede weerklank bij de overige bewoners van de Noordwaard.
Het ministerie van V&W benadrukte dat het Platform Behoud
Noordwaard slechts vijf procent van de bewoners en gebruikers in
de Noordwaard vertegenwoordigde en wees de alternatieve plannen
af: ‘Kiezen voor het alternatieve plan betekent dat de Noordwaard
voor de lange termijn gereserveerd moet worden en dat bij toe-
name van de afvoer weer een kostbare en ingrijpende maatregel
moet worden uitgevoerd. Dat wordt door veel bewoners als onge-
wenst ervaren’ (V&W 2006a: 9). Het betekenisflexibele begrip kop-
loperproject zorgde, ondanks de kritiek, dat de meeste bewoners en
de betrokken overheden met enthousiasme en hoge verwachtingen
eensgezind begonnen aan het planningsproces. Betrokkenen waren
er van overtuigd dat het koploperproject leidde tot snelheid in de
besluitvorming en meer zekerheid en duidelijkheid voor bewoners
en gebruikers van de Noordwaard.

In de PKB Ruimte voor de Rivier was vastgelegd dat voor de
Ontpoldering Noordwaard de Rijksprojectenprocedure moest
worden gevolgd en dat het doel van deze procedure was om ‘de
besluitvorming te stroomlijnen, te coordineren en te versnellen’
(V&W 2007c: 5). De Startnotitie m.e.r. Ontpoldering Noordwaard
verscheen in april 2006, maar daarin werd vooral ingegaan op de
ruimtelijke besluitvorming en niet op het grondverzet. Een Aanvul-
lende Startnotitie was noodzakelijk om informatie over de milieuas-
pecten van dat grondverzet te vergaren. Ruim anderhalf jaar later,
in oktober 2007, zag de Aanvullende Startnotitie het licht (V&W
2007c). Niet alleen duidde het opnieuw gebruiken van de naam
‘Startnotitie’ op een nieuw begin, ook de notitie zelf gaf aan dat de
planning nog jaren zou duren, want ‘in de komende periode wordt
hetzelfde proces doorlopen als voor de Startnotitie in 2006 is door-
lopen’ (V&W 2007c: 17). Er was ‘opnieuw inspraak ... en beroep
mogelijk’. Daarnaast was de notitie vaag met betrekking tot zeker-
heid en duidelijkheid van de uitvoering:

‘De uitvoering van het Voorkeursalternatief zal een aantal jaren
in beslag nemen. Het is momenteel nog niet bekend hoe de uit-

voering precies plaats zal vinden’. (V&W 2007c: 14)
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Betrokken burgers realiseerden zich dat de hele procedure nog
jaren in beslag zou nemen en reageerden teleurgesteld. Passend
bij hun beleving van het koploperschap van het project, wilden de
agrariérs dat het Rijk zich meer inspande. Zij beargumenteerden
dat het ‘doel daarvan was dat de bedrijven snel een nieuw toe-
komstperspectief zouden krijgen. Maar er moet nog veel gebeuren
om dat waar te maken’64. In de nieuwsbrief Noordwaard uitten ook
de bewoners hun zorgen: ‘Het gaat te langzaam. Het is nog steeds
niet duidelijk waar het naar toe gaat! We weten niet of we groen of
rood®5 zijn en hoe het zit met alle regelingen’66, De verwachtingen
ten aanzien van het koploperproject en de belofte dat daarmee
onduidelijkheid en onzekerheid zoveel mogelijk zouden worden
voorkomen (V&W 2005a: 17), werden in de ogen van veel bewo-
ners niet waargemaakt.

De overheid verklaarde de houding van de bewoners vanuit
hun ongeduldigheid ten aanzien van zorgvuldige procedures. De
programmadirecteur besefte ‘dat bewoners snel duidelijkheid wil-
len. Maar Nederland wil ook zorgvuldige procedures. Die vragen
soms meer tijd dan u lief is'67. Voor dergelijke procesgerelateerde
argumenten konden de bewoners van de Noordwaard weinig
begrip opbrengen. Het projectbureau Noordwaard probeerde met
behulp van nieuwsbrieven de spanningen te verminderen: ‘Wij
weten dat er vragen en onzekerheden zijn. Wij hopen met deze
nieuwsbrief tegemoet te komen aan een deel van uw informatie-
behoefte’68. Maar het bleek niet eenvoudig de informatievoorzie-
ning af te stemmen op de behoeften van de bewoners. De beteke-
nisflexibiliteit van het begrip veiligheid, het tweede begrip beho-
rend bij de verhaallijn Koploperproject Noordwaard zorgt voor vei-
ligheid, zette de brede discourscoalitie verder onder druk.

Betekenisflexibiliteit: veiligheid

Aan het begrip veiligheid werd door betrokken actoren op verschil-
lende manieren betekenis verleend.Voor overheden betekende het
begrip veiligheid niet dat letterlijk droge voeten werden gegaran-
deerd. De bewoners gingen er echter vanuit dat ook zij na de ont-
poldering gegarandeerd droge voeten zouden houden. Betrokken
overheden presenteerden het begrip veiligheid in eerste instantie
als kern van het project Ruimte voor de Rivier door te refereren aan
mogelijke overstromingen, enorme menselijke en materiéle schade
en de problemen met de rivieren midden jaren negentig. Het kabi-
netsstandpunt voor de PKB Ruimte voor de Rivier was duidelijk:
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‘Door de bevolkingsontwikkeling en de economische groei zijn
de te beschermen waarden sterk toegenomen. Als een over-
stroming zou plaatsvinden zijn de gevolgen enorm. ... De
dreigende overstromingen in 1993 en 1995 hebben bewezen dat
het probleem niet moet worden onderschat.” (V&W 2005d: 7)

Programmadirecteur Ruimte voor de Rivier De Boer gaf betekenis
aan veiligheid als een collectieve verantwoordelijkheid in een
democratische setting. Volgens De Boer betekende dit dat in heel
Nederland zo'n tweehonderd gezinnen vanwege Ruimte voor de
Rivier plaats moeten maken ‘voor de veiligheid van 2 tot 4 miljoen
Nederlanders’69,

Voor het veiligheidsargument dat enkelen moesten wijken voor
de veiligheid van velen, hadden veel burgers begrip. Bewoner Van
Berchum in de Nieuwsbrief Noordwaard: ‘Voor de maatregel is
altijd een redelijk draagvlak geweest'70. De voorzitter van de bewo-
nersvereniging sprak zich in heldere bewoordingen uit in de lokale
krant: ‘We vinden het natuurlijk niet leuk, maar wat moet dat moet.
Honderden alternatieven passeerden de revue, maar een geul
bood steeds het meeste soelaas voor waterberging’. Op de eerste
bewonersavond voor de Noordwaard, in september 2003, gaven
de bewoners aan

‘dat onder de voorwaarde van snel duidelijkheid, plus de eis dat
iedereen die dat wilde, er moest kunnen blijven wonen, zij
instemden met het opofferen van “hun” Noordwaard voor de
veiligheid van de bewoners van het rivierengebied.” 71

Alle actoren onderstreepten steeds de noodzaak van veiligheid als
argument voor de ontpoldering van de Noordwaard, waarbij de
bewoners er vanuit gingen dat hun veiligheid door de ontpolde-
ringsmaatregel niet zou veranderen. Ze verwachtten dat hun hui-
zen ook na ontpoldering droog zouden blijven en vertrouwden
erop dat, net als voor de rest van Nederland, voor hen problemen
met betrekking tot die veiligheid goed zouden worden opgelost.
Al snel ontstond bij de bewoners van de Noordwaard behoefte
aan meer duidelijkheid ten aanzien van de begrippen ‘veilig’ en
‘onveilig’ in relatie tot hun woningen.

De mogelijkheden die Rijkswaterstaat bewoners bood om te
blijven of te vertrekken waren gerelateerd aan de vraag of het ging
om een ‘veilige woning’ (een zogenaamde groene woning) of een
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‘onveilige woning’ (een zogeheten rode woning). Onder onveilige
woningen verstond Rijkswaterstaat woningen die bij maatgevende
hoogwaterstand meer dan één meter water in de woning kunnen
krijgen, vaker dan één keer in de vijfentwintig jaar water binnen
krijgen, de afvoerfunctie belemmeren, of bouwkundig niet bestand
zijn tegen wateroverlast onder Maatgevend Hoogwater?2, Als
bewoners van een onveilige woning in de Noordwaard wilden
blijven, kon dit door aankoop van een vrijkomende veilige woning,
door nieuwbouw op dezelfde plek (mits dit paste in de projectdoel-
stelling) of door nieuwbouw op een daarvoor aangewezen locatie.
Bewoners van een veilige woning kregen een maatwerkoplossing
aangeboden, inclusief schaderegeling, maar konden er ook voor
kiezen hun huis aan Rijkswaterstaat te verkopen (Bureau Noord-
waard 2007). Uit deze beschrijving kan worden opgemaakt dat
Rijkswaterstaat huizen die minder dan één meter water binnen-
krijgen en minder dan één keer in de vijfentwintig jaar water
binnen krijgen, als veilig beschouwde.

Veiligheid betekende voor bewoners echter iets anders, iets
waar zij zich pas van bewust werden bij de concretisering van de
plannen:

‘En het begon een jaar of vijf, zes geleden allemaal nog zo
mooi, beaamt Vic Gremmer, die op de Steenenmuur in de
Noordwaard woont. We mochten meepraten, stoeien met
ideeén; het leek net alsof we invloed hadden. Maar hoe
gedetailleerder de plannen, hoe slechter ze worden voor
de bewoners. Neem nou een begrip als “veilige woning”
Daarvan blijkt nu opeens ook sprake als er bijna een meter
water in je huis staat.73

Bewoners reageerden verontwaardigd en de relatie tussen over-
heden en burgers verslechterde: ‘De cijfers die nu rondgaan, bete-
kenen wel dat er water in je huis mogelijk is. Dat zet kwaad bloed’ 74,
Voor bewoners impliceerde de concretisering van de begrippen
‘veilig’ en ‘onveilig’ dat hun veiligheid niet langer werd gegarandeerd.
De bewoners grepen de officiéle voltooiing van het NOP Noord-
waard in mei 2008 aan om aandacht te vragen voor de gevolgen
van de ontpoldering: het ‘offeren’ van landbouwgrond, boerderijen
en burgerwoningen, de problemen bij het zoeken naar alternatieve
locaties en de grote onzekerheid over schaderegelingen. Ze
koppelden deze offers nadrukkelijk aan de veiligheidsdoelstelling.
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Op borden die werden geplaatst langs de wegen naar de Biesbosch,
plaatsten zij teksten als: ‘Wij moeten boeten voor droge voeten’ 75,

Het uiteenvallen van de discourscoalitie naar aanleiding van de
concretisering van het betekenisflexibele begrip veiligheid stond
niet op zichzelf. Meer ethische argumenten speelden eveneens een
rol. Een aantal agrariérs zag ontpoldering als het gebruik van land-
bouwgrond voor oneigenlijke doeleinden. Het onder water zetten
van vruchtbare landbouwgrond was voor hen onbegrijpelijk. Het
doorgraven van de laatste binnendijk door kroonprins Willem-
Alexander tijdens de officiéle voltooiing van het NOP Noordwaard
werd door sommigen vanuit een religieuze levensvisie als ethisch
onjuist ervaren: ‘Hij laat Gods water over voorheen Gods akker
lopen’ 76, Anderen zagen ontpoldering als een onwenselijk tijdgeest-
verschijnsel: ‘Onvoorstelbaar al die landbouwgrond onder water.
En weet je wat ik denk: over vijftien jaar boeren ze hier weer. We
spreken elkaar nog’ 77. In de betekenisgeving aan het begrip
‘ruimhartig’, het derde begrip behorend bij de verhaallijn
Koploperproject Noordwaard zorgt voor veiligheid, speelden naast
praktische en financiéle argumenten ook ethische overwegingen
een belangrijke rol.

Betekenisflexibiliteit: ruimhartig
Het idee van ruimhartige compensatie leverde in eerste instantie
een brede discourscoalitie op, overheden en bewoners konden
zich vanuit dat oogpunt allemaal achter de ontpoldering van de
Noordwaard scharen. Maar in de loop van het participatieproces
ontstond veel discussie over de concrete betekenis van het begrip
‘ruimhartig’. Het begrip ruimhartig kwam voor in een rapport over
noodoverloop en werd gekoppeld aan de vergoeding voor schade
die was veroorzaakt als een overstroming daadwerkelijk plaats zou
vinden (V&W/DGW 2003). Staatssecretaris van V&W Schultz van
Haegen nam deze betekenis van ruimhartig over tijdens het over-
leg over de PKB Ruimte voor de Rivier in de Tweede Kamer78. De
staatssecretaris zegde toe dat degenen ‘die de dupe zijn van grote
projecten, ruimhartig compensatie’ zouden krijgen (V&W 2006c: 9).
Het idee van ruimhartige compensatie sterkte het vertrouwen
van de bewoners van de Noordwaard dat verantwoordelijke over-
heden de problemen voortkomend uit de ontpolderingsmaatregel,
goed op zouden lossen. Bewoners gaven aan het begrip ruimhartig
echter een bredere betekenis dan de staatssecretaris deed. Voor
bewoners ging het bij ruimhartig compensatie niet alleen om schade
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achteraf als gevolg van een overstroming, maar ook om schade voor-
af geleden door het ontpolderen. Bij de inspraak over de PKB in 2005
bleek dat het daarbij ging om de vermindering van waarde van de
woningen, om schade door kwel, beéindiging of verplaatsing van
bedrijven, verhuizing en schaduwschade (V&W 2005a).

Daarnaast had het begrip ruimhartig voor bewoners, naast finan-
cieel-economische ook een ethisch aspect:

‘Ruimhartig betekent voor ons dus niet alleen de onteigenings-
wetgeving toepassen, maar ook de mensen persoonlijk en cor-
rect benaderen. ... de bereidheid tonen om naar de bewoners en
hun adviseurs te luisteren.’ 72

Het begrip ruimhartig betekende voor de bewoners ook persoonlijk
contact met betrokken overheden die serieus luisteren en omgaan
met belangen van burgers. De staatssecretaris toonde zich bewust
van de omslag in de relatie tussen burgers en overheid, zij maakte
‘zich zorgen over het afnemende vertrouwen en worstelt met zaken
die door elkaar heenlopen zoals regelgeving en emotie. De staatsse-
cretaris wilde ‘maximaal met de burgers die in het gebied blijven
meevoelen’, maar ‘als de overheid alle regelgeving helder heeft, dan
moeten de burgers en agrariérs echter zelf het besluit nemen’ 80,

De betekenis van het begrip ruimhartig concretiseerde zich met
het sluiten van de inundatieovereenkomsten tussen Rijkswaterstaat
en de bewoners en gebruikers van de polder. Het ruimhartige bleek
wat betreft de overheid bij het project Noordwaard vooral te zitten in
de mogelijkheid voor lokale eigenaren om een inundatieovereen-
komst te sluiten met het Rijk. De overeenkomst stond voor een garan-
tie dat de woningeigenaar zijn vastgoed ook nog na 2015 aan het Rijk
kon verkopen tegen binnendijkse waarde81. Bewoners reageerden
teleurgesteld op de voorgestelde schaderegelingen.Volgens de
bewonersvereniging zat er een ‘enorm gat tussen de reéle waarde
van verschillende woningen en het bod dat Rijkswaterstaat doet”. De
bewonersvereniging uitte een hartenkreet in de pers: ‘Noordwaard
snakt naar ruimhartigheid’. Bewoners reageerden verontwaardigd:
‘Ik vind de schaderegeling helemaal niet ruimhartig. Het zijn voor-
oorlogse prijzen’ 82, De bewonersvereniging had dit laten bevestigen
door onafhankelijke vastgoedadviseurs: ‘Je kunt het dus niet meer
afschuiven op emoties van de bewoners’. De impact van ontpoldering
was ‘zo enorm, dat je verwacht dat de overheid in de onderhandelin-
gen met de bewoners op z'n minst hun belangen niet schaadt’ 83,
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Het projectbureau Noordwaard onderkende de emoties en
gevoeligheden rond het begrip ruimhartig, maar hield vast aan
procesgerichte en juridische argumenten. Volgens realisatie-
manager Hoenderkamp waren de emoties die leven in het gebied
‘begrijpelijk’, maar ‘emoties worden echter in ons land nooit
ver-rekend in een schadeloosstelling’ 84. De schadeloosstellingen
werden op basis van de onteigeningswet en de daarmee samen-
hangende jurisprudentie opgesteld:

‘In het verleden is hiervan een ‘ruimhartige’ toepassing toege-
zegd. Deze term geeft aanleiding tot verwarring, omdat het
begrip “ruimhartig” geen betrekking heeft op de hoogte van de
schadeloosstelling.’ 85

Het vertrouwen op een goede afhandeling, zowel financieel als
emotioneel, stond bij de bewoners van de Noordwaard inmiddels
onder druk. Voorzitter van de bewonersvereniging Knoop uitte dat
in de media: ‘Waar staat de gemeente eigenlijk? |k snap best dat
de gemeente graag kijkt naar alle positieve gevolgen van de plan-
nen in de Noordwaard. Maar vergeet alsjeblieft de bewoners niet’.
De bewonersvereniging miste de dialoog met de burgers:

‘De bewoners werden betrokken bij het ontwerp hiervan en
ervoeren de bereidwilligheid van het projectbureau om naar
hen te luisteren. Op een gegeven moment, zo rond de vaststel-
ling van de ‘Planologische Kernbeslissing” kwam er een omslag
in de houding van de overheid. De lijn tussen de bewoners
werd losgelaten en men schakelde over op eenrichtingsverkeer.
Sindsdien worden de voorstellen als voldongen feiten aan de
bewoners gepresenteerd.’ 86

Volgens voorzitter Knoop kon de samenwerking tussen de vereni-
ging en het projectbureau als volgt worden samengevat: ‘van
stoeien naar worstelen met de materie’. De worsteling sloeg niet
alleen op het vechten om voldoende duidelijkheid, maar ook op de
strijd om de eigen belangen onder de aandacht te houden. Een
bewoner vatte in de lokale krant haar gevoel over het project samen
in één zin: ‘Woorden die succesvol zijn, maar beleid dat faalt’ 87,
Het projectbureau probeerde het geschonden imago te herstel-
len. De vertraging van het planningsproces had volgens het
bureau te maken met de onmogelijkheid onzekerheden in een
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vroegtijdig stadium weg te nemen. Projectmanager Van der Meulen
legde uit dat ‘op onderdelen vragen zullen blijven totdat er door de
aannemer een detailontwerp is gemaakt’ 88, Dat veranderde volgens
Van der Meulen niets aan de ambitie ‘de nieuwe Noordwaard’
vorm te geven ‘in samenspraak met alle verschillende belangheb-
benden’. Daar hoorde een ‘open manier van communiceren’ bij:

‘Geen eenrichtingsverkeer vanuit een ivoren toren, maar twee-
richtingsverkeer waarin bewoners en ondernemers uit het
gebied bij het project betrokken worden en de ruimte krijgen
hun stem te laten horen.’ 89

Het lukte echter niet de brede discourscoalitie, die aan het begin
van de planningsfase met behulp van de verhaallijn Koploperpro-
ject Noordwaard zorgt voor veiligheid was ontstaan, opnieuw te
verenigen.Toen de planning zich in 2008 concretiseerde was de
coalitie vrijwel helemaal uiteengevallen.

5.3.3.Verhaallijn 2: ‘Ontpoldering Noordwaard verbetert

de ruimtelijke kwaliteit’

In de volgende fase van het besluitvormingsproces stond de
inrichting van de Noordwaard centraal. Begin 2008 ontwikkelde
V&W het inrichtingsplan voor de ontpolderde Noordwaard met als
uitgangspunt de door de BBC vastgestelde ontwerpvisie. Hoewel
ruimtelijke kwaliteit vanaf aanvang van het project de tweede
doelstelling was binnen het Ruimte voor de Rivier programma, lag
het accent in de eerste planningsfase vooral op de veiligheidsdoel-
stelling. In de inrichtingfase verschoof de aandacht echter naar het
verbeteren van de ruimtelijke kwaliteit. Dit blijkt onder meer uit de
rol van de zogenaamde ‘Kwaliteitsteams’. Het conceptinrichtings-
plan werd in de eerste maanden van 2008 becommentarieerd door
een Landelijk Kwaliteitsteam Ruimtelijke kwaliteit onder voorzitter-
schap van de Rijksadviseur voor het Landschap (het zogenaamde
Q-team) 90, Ook het Kwaliteitsteam Nieuwe Hollandse waterlinie
keek mee naar ontwikkelingen rond Fort Steurgat 91. Daarnaast
organiseerde het projectbureau Noordwaard inloopbijeenkomsten
en informatieavonden met als doelstelling ‘uitleg’ en ‘verzamelen
van opmerkingen en suggesties van bewoners, burgers en andere
belanghebbenden’ over het conceptinrichtingsplan Noordwaard.
Hoewel het vergroten van ruimtelijke kwaliteit in de verhaallijn
Ontpoldering Noordwaard verbetert de ruimtelijke kwaliteit een
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voor de hand liggend argument leek om opnieuw draagvlak te
verkrijgen, leverde dit geen nieuwe brede discourscoalitie op.
Ruimtelijke kwaliteit als argument voor de ontpoldering was niet
voor alle actoren zomaar acceptabel na de eerdere nadruk op de
veiligheidsdoelstelling. Betrokken actoren gaven heel verschillende
betekenissen aan de begrippen ‘ruimtelijke kwaliteit’, ‘mooi en
aantrekkelijk’ en ‘natuur’ behorend bij de verhaallijn Ontpoldering
Noordwaard verbetert de ruimtelijke kwaliteit. Dit zorgde voor
verschillende discourscoalities die elkaar emotioneel bestreden.

Betekenisflexibiliteit: ruimtelijke kwaliteit

Actoren gaven aan het begrip ruimtelijke kwaliteit uiteenlopende
betekenissen. Betrokken overheden gaven betekenis aan ruimtelijke
kwaliteit vanuit een rationeel functioneel standpunt. Bewoners en
agrariérs gaven aan het begrip ruimtelijke kwaliteit meer betekenis
als kwaliteit van hun persoonlijke leefomgeving, waarbij vooral
emotionele aspecten een rol speelden. Bewoners reageerden
regelmatig boos en verontwaardigd op concrete plannen en beel-
den van inrichtingsplannen.

Het ministerie van V&W gaf in de ‘Richtlijnen voor de m.e.r’
betekenis aan ruimtelijke kwaliteit als inrichting van natuur en
landschap. De daarbij behorende waarden leken rationeel vastge-
steld te kunnen worden:

‘De ruimtelijke kwaliteit wordt voor een belangrijk deel bepaald
door de inrichting voor natuur en landschap. Geef aan welke
gevolgen de alternatieven hebben voor de bestaande natuur-
waarden en het landschap en beschrijf expliciet welke natuur- en
landschappelijke waarden worden ontwikkeld.” (V&W 2006e: 8)

De gemeente gaf aan ruimtelijke kwaliteit een meer functionele
betekenis, onder andere als toename van recreatieve voorzieningen:

‘De aanpassingen hebben voornamelijk betrekking op de ruim-
telijke kwaliteit. Denk hierbij aan het verlagen van een oude
scheidingsdijk, het aanleggen van wandel- en fietspaden en het
aanpassingen van parkeervoorzieningen rekening houdend
met de wensen van de huidige bewoners.’ 92

De gemeente gaf weliswaar aan rekening te houden met de wen-
sen van bewoners, maar dit bleek in de praktijk niet eenvoudig.
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95 Verslag Bewonersbijeenkomst ‘Fort
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Voor bewoners en agrariérs van de Noordwaard had het begrip
ruimtelijke kwaliteit een bredere betekenis, die betrekking had op
hun persoonlijke beleving van de hele leefomgeving. Zij koppelden
ruimtelijke kwaliteit vooral aan emotionele waarden. Als de
‘bestaande kwaliteiten van de Noordwaard’ benoemden zij bijvoor-
beeld de ‘visuele ruimtelijke kwaliteit’ (V&W 2005: 18), ‘rust, ruimte
en openheid’ (Bureau Noordwaard 2006: 34) en het ‘woongenot’
(Alterra 2005: 30). Vanuit die betekenissen was de door de overhe-
den beoogde versterking van ruimtelijke kwaliteit niet wenselijk:

‘Teveel natuur kan namelijk de vitaliteit van de landbouw-
polders beperken en teveel recreatie vermindert de
kernkwaliteiten van de Noordwaard in de ogen van de
bewoners, rust en ruimte.” (Bureau Noordwaard 2006: 34)

Volgens bewoners was ‘ruimtelijke kwaliteit ... nu in de Noord-
waard ook volop aanwezig’ en ze vroegen zich af ‘waarom deze
ruimtelijke kwaliteit pas telt als er het stempel Ruimte voor de
Rivier op staat’ 93.

De inrichtingsplannen kregen een meer concrete invulling tijdens
de hoorzittingen en informatieavonden en door topografische
kaarten zoals in de Ontwerpvisieposter Ontpoldering Noordwaard
en het Beeldkwaliteitsplan van de gemeente Werkendam. Het
projectbureau Noordwaard informeerde de bewoners met een toe-
lichting op het conceptinrichtingsplan tijdens een inloopbijeenkomst
op 9 april 2008. Het projectbureau toonde een tekening waarop
‘alle locaties voor kades en kreken’ waren ingetekend en de ‘zoek-
locaties voor nieuw te bouwen woningen’ stonden aangegeven’ 94,
De bewoners vroegen tijdens bewonersbijeenkomsten wat precies
werd verstaan onder ruimtelijke kwaliteit. Het projectbureau
definieerde ruimtelijke kwaliteit vervolgens als ‘belevingswaarde,
gebruikswaarde en toekomstwaarde’ 95. Een inspreker vroeg zich
vervolgens af wiens beleving er ‘eigenlijk centraal stond, die van
de kwaliteitsteams of van de bewoners?’ Het antwoord luidde:

‘Naast veiligheid is ruimtelijke kwaliteit de tweede doelstelling
van het programma Ruimte voor de Rivier waarbij voortdurend
afwegingen moeten worden gemaakt tussen belangen van
bewoners en agrariérs in het gebied en de ruimtelijke kwaliteit,
op het moment dat sprake is van tegenstrijdige antwoorden.’ 96
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97 Verslag Bewonersbijeenkomst ‘Fort
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Het projectbureau plaatste het gedepersonaliseerde begrip ‘ruimte-
lijke kwaliteit’ tegenover persoonlijke belangen van bewoners en
agrariérs, en legde de nadruk op het rationele begrip ‘afwegingen’.
Dit is typerend voor de meer rationele betekenisgeving aan ruimte-
lijke kwaliteit en de onpersoonlijke manier van communiceren.

Bewoners reageerden fel op de rationele en onpersoonlijke
benadering van het projectbureau. Bewoners van het fort Steurgat
vreesden aantasting van hun privacy als de dijk dicht bij hun huis
werd gesitueerd en stelden daarom voor de dijk ‘op enige afstand’
van het fort te leggen. Het projectbureau Noordwaard gaf aan dat
zij ‘het standpunt van de bewoners kende’, maar stelde: ‘Beide
kwaliteitsteams zijn hier geen voorstander van. Naast veiligheid is
ruimtelijke kwaliteit ook een doelstelling van het programma
Ruimte voor de Rivier. Het projectbureau zette het begrip ruimtelij-
ke kwaliteit in de besluitvorming strategisch in: vanwege de ruim-
telijke kwaliteit kon geen rekening worden gehouden met wensen
van de bewoners. Bewoners voelden zich niet serieus genomen in
het participatieproces:

‘Was u ook meegegaan als het advies [van de Kwaliteitsteams]
anders luidend is. Technisch is dit ontwerp blijkbaar de beste
oplossing. Het is dan toch niet nodig om dit nog voor te leggen
aan het volk?’ 97

Het betekenisflexibele begrip ruimtelijke kwaliteit zorgde niet
voor het door de betrokken overheden gewenste draagvlak voor
de ontpoldering van de Noordwaard. Ook de bij de verhaallijn
Ontpoldering Noordwaard verbetert de ruimtelijke kwaliteit
behorende betekenisflexibele begrippen ‘mooi’ en ‘aantrekkelijk’
zorgden voor spanningen in de relatie tussen betrokken over-
heden en bewoners.

Betekenisflexibiliteit: mooi en aantrekkelijk

Hoe aan de betekenisflexibele begrippen mooi en aantrekkelijk in
de praktijk betekenis te verlenen en in hoeverre het nodig was de
ruimtelijke kwaliteit te versterken door de Noordwaard mooier en
aantrekkelijker te maken, leidde tot emotionele discussies en on-
verzoenbare standpunten tussen betrokken actoren. Het ministerie
van V&W verwoordde de twee doelstellingen van het project
Ruimte voor de Rivier - veiligheid en ruimtelijke kwaliteit - in de
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Afbeelding 5.2.

Reclamedoek en informatie-
paneel Ruimte voor de Rivier,
Biesboschmuseum Noordwaard.

98 Programmabrochure ‘Ruimte voor de
Rivier’, oktober 2009.

99 Programmabrochure ‘Ruimte voor de
Rivier’, oktober 2009.

100 ‘We maken er samen iets moois van!’

Weblog Yolande van der Meulen, juli 2009.

www.ruimtevoorderivier.nl/noordwaard,
geraadpleegd 5 juli 2010.

101 ‘We maken er samen iets moois van!’

Weblog Yolande van der Meulen, juli 2009.

www.ruimtevoorderivier.nl/noordwaard,
geraadpleegd 5 juli 2010.

landelijke publiekscommunicatie van 2009 met de slogan ‘Samen
werken aan een veilig en mooi rivierenlandschap’ 98. Een jaar later
was dat ‘Samen werken aan een veiliger en mooier rivierenland-
schap’. Het programma Ruimte voor de Rivier uitte deze betekenis
in de Noordwaard nadrukkelijk met grote reclamedoeken en infor-
matiepanelen rond en in het Biesboschmuseum (zie afbeelding 5.2).
Onder verbetering van ruimtelijke kwaliteit verstond het ministerie
het volgende: ‘Het rivierengebied wordt mooier en aantrekkelijker
gemaakt en biedt meer ruimte aan natuur en recreatie’ 99,

Ook het projectbureau maakte gebruik van de begrippen mooi
en aantrekkelijk. In de argumenten voor het voorkeursalternatief
Kleine Compartimenten gebruikte bureau Noordwaard voortdurend
het begrip aantrekkelijk. Dit alternatief zou onder andere zorgen
voor een ‘aantrekkelijke woonomgeving veelal aan een doodlopen-
de kreek’, voor ‘aantrekkelijke fiets- en wandelroutes’ en voor een
‘aantrekkelijk landschap (belevingswaarde): afwisseling tussen
natuurlijke kreken en open polders’ (Bureau Noordwaard 2006: 25).
In de communicatie met bewoners gebruikte het projectbureau
veelvuldig de begrippen mooi en aantrekkelijk in relatie tot
ruimtelijke kwaliteit:

‘De ontpoldering biedt behalve een betere bescherming tegen
overstromingen ook de mogelijkheid het gebied in ruimtelijke
zin aantrekkelijker te maken. Onder meer door de ontwikkeling
van een zoetwater intergetijden gebied en door het creéren van
mogelijkheden voor fietsers, voor verblijfs- en waterrecreatie.’ 100

In een poging het draagvlak te vergroten schreef projectmanager
Van der Meulen in haar blog: ‘De Noordwaard is nu al één van de
mooiste gebieden van Nederland en dat gaat door de ontpoldering
zeker niet ten slechte veranderen’ 101, Maar in de ogen van de
bewoners was dit allerminst het geval:
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‘Nu is een heel mooi bos voor de deur gepland en dat vindt spre-
ker zonde omdat daarmee zijn oriéntatie naar de kreek helemaal
weg is. Hij vraagt waarom daarvan niet een hele natuurlijke
kreek gemaakt wordt. Mocht er een boompje komen, dan komt
die echt vanzelf, daar hoef je helemaal niets voor te doen in
deze omgeving. De rest wordt vanzelf een mooi rietveld.’ 102

Bewoners konden zich niet vinden in de definitie van een mooie
woonomgeving in de zin van een doodlopende kreek. Stilstaand
water verhoogde bovendien de kans op ongemak. Op de inloop-
markt in juli 2009 waar het projectbureau de inrichtingsplannen
concreet toonde op ‘een groot doek’ uitten zij hun twijfels: ‘Veel
bewoners maken zich zorgen over muggen. Deze vervelende
insecten gedijen goed in stilstaand water. In De Kwinter zijn er veel
vragen over gesteld’ 103,

Bewoners en agrariérs vonden het tiberhaupt niet nodig de
Noordwaard mooier en aantrekkelijker te maken. Zij zagen het hui-
dige gebied al als prachtig, natuurlijk en ook nog maatschappelijk
functioneel. De ZLTO stelde in een hoorzitting dat ‘in de Noord-
waard sprake is van een uniek akkerbouwgebied waar veel prachti-
ge bedrijven zijn die in een natuurlijk landschap voorzien in een
bijdrage in het dagelijkse voedsel’ 104, De ruimtelijke kwaliteit ver-
sterken door de Noordwaard mooier en aantrekkelijker maken,
was volgens bewoners bovendien geen steekhoudend argument
voor ontpoldering. De nadruk van betrokken overheden op mooi
en aantrekkelijk strookte niet met de overtuiging van bewoners dat
ontpoldering van de Noordwaard noodzakelijk was vanuit een vei-
ligheidsdoelstelling.

Betekenisflexibiliteit: natuur

Naast de begrippen mooi en aantrekkelijk speelde ook het begrip
natuur een grote rol in de verhaallijn Ontpoldering Noordwaard
verbetert de ruimtelijke kwaliteit. Diverse actoren vertaalden ver-
betering van ruimtelijke kwaliteit naar ‘meer natuur’ en gaven daar
verschillende betekenissen aan overeenkomstig hun specifieke
beleidsdoelen en belangen. Als beheerder van Nationaal Park de
Biesbosch koppelde Staatsbosbeheer meer natuur in de Noord-
waard aan de nationale beleidsdoelen ten aanzien van natuur-
ontwikkeling en -behoud. Deze stonden echter haaks op het beleid
van het Nationaal Park de Biesbosch dat natuurgerichte recreatie
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stimuleerde. Staatsbosbeheer wilde in dat kader ook recreatie-
mogelijkheden toevoegen of uitbreiden. Het Nationaal Park wilde
extra parkeerplaatsen aanleggen, omdat werd beseft dat ‘wel iets
gedaan moet worden als extra parkeerdruk wordt veroorzaakt
door natuurgerichte recreatie initiatieven’ 195, Voor het ministerie
van V&W strookte natuur inleveren voor andere functies echter
niet met het rijksbeleid dat aanstuurde op natuurontwikkeling. Het
ministerie gaf betekenis aan natuur vanuit verschillende nationale
en internationale wet- en regelgeving. Vanuit dat oogpunt was par-
keerplaatsen aanleggen in strijd met de ecologische hoofdstructuur
(EHS) gedachte. Verder moest ook rekening worden gehouden met
Europese regelgeving (Natura 2000), waarbij bestaande natuur-
waarden moeten worden beschermd en de natuurlijke habitats
zoveel mogelijk worden behouden en uitgebreid. Meer natuur kreeg
voor het Rijk vanuit deze beleidsdoelen een positieve betekenis,
net als voor de provincies, omdat die een belangrijke rol speelden
bij de lokale invulling van deze (inter)nationale beleidsdoelen106,

Een deel van de bewoners en agrariérs gaf aan meer natuur
daarentegen een negatieve betekenis in de zin van een verminde-
ring van bestaande kwaliteit en van de grootte van hun woonom-
geving en werkgebied. Natuur betekende voor hen de bestaande
‘polders, omringd door bosschages en kreken’ en die moest
behouden blijven. Meer natuur betekende daarnaast minder ruimte
voor bewoners en agrariérs: ‘Een aantal insprekers is het niet eens
met de realisatie van nieuwe natuur. Men vindt het niet acceptabel
als zij moeten wijken voor nieuwe natuur’ (V&W 2006d: 17). Voor
sommigen was het idee om vruchtbare landbouwgrond op te
geven voor de veiligheidsdoelstelling van Ruimte voor de Rivier al
lastig, maar landbouwgronden opgeven in het belang van nieuwe
natuur viel een aantal betrokkenen nog zwaarder. Volgens de
grondeigenaar van de oudste polder in de Biesbosch (de Keizers-
guldenwaard uit 1852), was ‘bij de initiatie van het natuurontwik-
kelingsproject Noordwaard door betrokken overheden afgesproken
dat de rest van de Noordwaard gevrijwaard zou worden van meer
natuurmaatregelen’. Hij meende dat het doel van de maatregel
was om in een groot nieuw foerageergebied voor plantetende
watervogels te voorzien: ‘Daar wordt dus naartoe gestreefd door
de natuurlobby en Rijkswaterstaat. ... Er komen in plaats van boeren
dus plantetende watervogels’ 107,

Bewoners uitten naarmate het participatieproces vorderde,
steeds meer twijfels en verontwaardiging. Het bestuur van de
bewonersvereniging Bandijk gaf aan dat de nieuwsbrief in hun
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ogen ‘niet goed aansloot op de informatiebehoefte van de bewoners
en de vragen die onder hen leven’. Het projectbureau vertaalde de
houding van de bewoners als miscommunicatie. Volgens project-
managerVan der Meulen was echter sprake van ‘communicatieruis
die het gesprek via de nieuwsbrief tussen projectbureau en
bewoners niet altijd even verstaanbaar maakte.' Besloten werd de
inhoud van de nieuwsbrief voortaan samen te bepalen: ‘Daarnaast
krijgt de bewonersvereniging een rol in de eindredactie van de
brief’ 108, Dit leidde, voor wat betreft de inhoud van de volgende
Nieuwsbrief Noordwaard van oktober 2009 getiteld ‘Samen nieuws
brengen’, uitsluitend tot aandacht voor de oplossing van de zorgen
van bewoners in relatie tot onderwerpen als Procedures & Verkoop,
Maatwerkoplossingen en Nieuwbouw. ‘Ruimtelijke kwaliteit’, ‘mooi
en aantrekkelijk’ en ‘natuur’ kwamen niet aan de orde. Het lukte niet
middels de verhaallijn Ontpoldering Noordwaard verbetert de
ruimtelijke kwaliteit een brede discourscoalitie te vormen. Bewoners
en gebruikers van de Noordwaard maakten geen deel uit van de
discourscoalitie van verschillende overheden die zich wel achter
deze verhaallijn schaarde. Integendeel, deze verhaallijn was voor
betrokken burgers een extra reden om hun oorspronkelijke positieve
houding ten aanzien van de ontpolderingsmaatregel, gebaseerd op
de veiligheidsdoelstelling, te herzien.

5.3.4.Verhaallijn 3: ‘Project Noordwaard maakt een nieuwe start’
Staatssecretaris van V&W Huizinga startte eind december 2009
met de goedkeuring van het voorkeursalternatief Kleine Comparti-
menten de realisatiefase109. De officiéle overgang van inrichtings-
fase naar realisatiefase bood ruimte voor een nieuwe verhaallijn,
waarin de problemen rond de verhaallijn Ontpoldering Noordwaard
verbetert de ruimtelijke kwaliteit minder of niet prominent aan bod
kwamen. Hoewel de naam realisatiefase concretisering suggereert,
bleek dat in de praktijk niet het geval te zijn. lllustratief hiervoor is
dat procesbepalende actoren niet of nauwelijks meer spraken over
de Noordwaard als koploperproject of over de ontpoldering van de
Noordwaard, maar refereerden aan het minder expliciete ‘project
Noordwaard’. Betrokken overheden legden in de realisatiefase de
nadruk op een nieuwe start, de verhaallijn Project Noordwaard
maakt een nieuwe start werd dominant.

Het projectbureau Noordwaard maakte de start van de realisatie-
fase concreet door programmamanager Van der Meulen te vervan-
gen door realisatiemanager Hoenderkamp. Hij werd de nieuwe
contactpersoon voor de bewoners. Het projectbureau maakte met
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alle particuliere huiseigenaren in de Noordwaard een individuele
afspraak om hun situatie en de mogelijkheden rond maatwerk- of
nieuwbouwtaxaties te bespreken en markeerde deze gesprekken
als een nieuw startpunt: ‘De gesprekken betekenen de start van het
proces om met de bewoners tot een overeenkomst te komen’ 110,
In dezelfde periode sloten de gemeente, het Rijk (V&W en LNV),
het waterschap en de provincie een samenwerkingsovereenkomst
(SOK Noordwaard 2010). Ook bij deze gebeurtenis kreeg de start
van een nieuwe fase de nadruk:

‘Niet alleen de gesprekken met de bewoners brengen de reali-
satie van het project dichterbij. Ook de ondertekening van een

samenwerkingsovereenkomst door alle betrokken overheden,

bestuurders en bevoegde gezagen markeert nog eens de over-
gang van het project naar een nieuwe fase.” M

In de SOK zaten geen maatschappelijke belangenvertegenwoordi-
gers, maar de overeenkomst stuurde expliciet aan op het bevorde-
ren en behouden van maatschappelijk en bestuurlijk draagvlak
(SOK Noordwaard 2010). De nieuwe dominante verhaallijn, Project
Noordwaard maakt een nieuwe start, en de daarbij behorende
betekenisflexibele begrippen ‘realisatie’ en ‘recreatieve ontwikke-
ling’ leidden echter niet tot het gewenste maatschappelijk draag-
vlak en zette ook het bestuurlijke draagvlak onder druk.

Betekenisflexibiliteit: realisatie

Betrokken overheden schaarden zich in eerste instantie achter de
verhaallijn Project Noordwaard maakt een nieuwe start vanuit de
beleving van het begrip realisatie als snelheid in het proces en
inkomsten. De rijksoverheid gaf aan het begrip realisatie vooral
betekenis door het te koppelen aan een tijdsperspectief. De inrich-
tingsfase had langer geduurd dan gepland, de deadline van 2015
naderde:

‘Om het project echter in 2015 gereed te kunnen hebben, zijn
het afronden van de ruimtelijke procedure én het aanvragen
voor de voor het project benodigde vergunningen parallel
geschakeld met de aanbestedingsprocedure.’ 112

Het ministerie gaf aan dat processen, die gewoonlijk opeenvolgend
waren, in de realisatiefase naast elkaar konden lopen.
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De gemeente kon zo beginnen met de aanbesteding van de
recreatiepoort. Met de aanbesteding kon worden bepaald met
welke aannemer of aannemerscombinatie voor de uitvoering zou
worden samengewerkt. De gemeente Werkendam wilde in de polder
Keizersguldenwaard deze recreatiepoort realiseren: een privaat
recreatief complex, met onder andere vakantiehuisjes, een jacht-
haven met vierhonderd ligplaatsen en fiets- en bootverhuur. Voor
de gemeente betekende ‘te realiseren voorzieningen’ het creéren van
nieuwe werkgelegenheid. Maar de gemeente zag meer voordelen:
realisatie betekende dat er zicht was op nieuwe inkomsten in de
gemeentekas. De exploitatie van commerciéle voorzieningen zou
ook ‘inkomsten voor de gemeente’ genereren. Daaruit konden
‘de kosten voor aanleg en beheer van publieke voorzieningen
bekostigd worden’ 113,

Voor bewoners had het begrip realisatie een meer negatieve
betekenis. Samen met Rijkswaterstaat werkte bureau Noordwaard
aan overeenkomsten voor verhuizingen en schaderegelingen met
bewoners en agrariérs. Dit was voor bewoners en agrariérs een
brug te ver, omdat de onderhandelingen met Rijkswaterstaat, met
alle daarbij horende onzekerheden, nog in volle gang waren. Van
de negenentwintig rode woningen waren er op dat moment elf
door Rijkswaterstaat verworven. Van de twintig groene woningen
waren er acht verworven. Met twaalf andere eigenaren liepen
gesprekken over schadeloosstelling. Met negen van de achtentwin-
tig agrarische bedrijven was overeenstemming bereikt. Agrariérs
die nog twijfelden, voelden zich opgejaagd: ‘En er is geen tijd
meer, de onteigeningspapieren moeten nu getekend worden’ 114,

Begin mei 2010 vergaderde de Commissie Grondgebied van de
gemeente Werkendam over het Rijksinpassingsplan.Voorafgaand
aan deze vergadering vond een ontmoeting plaats tussen leden van
de commissie en bewoners.Tijdens deze bijeenkomst uitten bewo-
ners opnieuw veel kritiek op de gang van zaken. Realisatie was voor
hen niet aan de orde zolang de onderhandelingen niet waren afge-
rond. Bewoners beklemtoonden de vele onzekerheden daarom-
trent: ‘"Veel onzekerheid over o.a. de beslissingsdatum, de ruimhar-
tige schadeloosstelling, acceptatie van wateroverlast en de status
van de woning (slopen of handhaven)’ 115, Bewoners accepteerden
niet dat onzekerheden tot het eind onderdeel zouden blijven van het
proces: ‘Al die onzekerheid van “ja dat kan ik niet beloven, dat kan ik
niet zeggen’; dat is een keer afgelopen. De bewoners hebben al zo
veel trammelant en bijna hartverzakkingen van heel dit project’ 116,
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Besloten werd een tweetal gesprekken te organiseren: tussen de
raadscommissie en Rijkswaterstaat en tussen de wethouder en de
bewoners in aanwezigheid van Rijkswaterstaat. Volgens de gemeente
was dat ‘verhelderend’ en ‘konden de meeste vragen van bewoners
beantwoord worden’ 117, Het projectbureau meende ook dat het ‘zin-
volle gesprekken’ waren geweest, waarin ‘begrip was getoond voor
de gevoelens en emoties van bewoners’ 118, Maar volgens bewoners
was ‘van de goede voornemens’ betreffende het bevorderen van
maatschappelijk draagvlak ‘weer eens niets terechtgekomen’. Zij
klaagden vooral over de stroperigheid van het proces en de bureau-
cratie en gaven aan realisatie de betekenis van nog meer onzekerheid:

‘Bewoonster gaf aan grote moeite te hebben met de vaagheid
van het plan. Zij zit al zes jaar in onzekerheid en weet nog
steeds niets. Ze heeft nog nooit een getal voorbij zien komen
qua taxatie, wat dan ook. Er wordt door iedereen gepraat: je
krijgt een nieuwe bouwlocatie. Fijn, maar kan er wel gebouwd
worden? Spreker heeft geen idee.” 119

Volgens een van de sprekers op een hoorzitting ‘kan men hele
mooie verhalen vertellen over dat alles heel lekker gaat en open,
maar spreker heeft het idee dat de mensen toch een beetje aan
een lijntje worden gehouden zo van: “lk hoop dat je nog een keer
weggaat” ' 120,

De onrust nam verder toe, toen de gemeente startte met de
opzet van evacuatie- en beveiligingsplannen. In november 2010
organiseerde zij een informatiebijeenkomst voor alle inwoners van
de Noordwaard. Dit gaf de gemeente kansen om de relatie met de
bewoners een nieuwe impuls te geven:

‘Het doel van deze bijeenkomst was om de Noordwaarders
vroegtijdig te betrekken bij het ontwikkelen van een draaiboek
hoogwater voor de nieuwe ontpolderde situatie. De burgemees-
ter gaf aan dat de gemeente bewoners graag bij het
vervolgtraject wil betrekken.’ 121

Het plan viel de bewoners rauw op het dak; de emoties liepen hoog
op. Sommige veehouders vroegen zich af of zij wel in het gebied
wilden blijven wonen als het vee mogelijk vaak geévacueerd moest
worden. Door de confrontatie met de feitelijke gevolgen van de ont-
poldering voelden burgers zich in hun veiligheid bedreigd en
behandeld als tweederangsburgers. Dat de kades niet zouden
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worden opgehoogd bij toekomstige hogere rivierafvoeren, terwijl
dat bij dijkringen in de toekomst wel gebeurt, ‘zorgde voor veel
onrust ... en was moeilijk te verteren’ 122,

Wethouder Luteijn hield de bewoners voor dat ‘het draaiboek
hoogwater geen verrassing kan zijn voor hen. Indien je niet met de
onzekerheid van evacuatie om kunt gaan, moet je je afvragen of je
wel in de polder wilt blijven wonen’ 123, De discourscoalitie van
burgers en agrariérs die zich schaarden achter de belofte dat ieder-
een die dat wilde in de Noordwaard moest kunnen blijven, viel uit-
een. Sommige bewoners waren de jarenlange onzekerheid beu en
wilden weg of snel tekenen, anderen wilden niet meer meewerken.
Volgens de nieuwe voorzitter van de bewonersvereniging Grem-
mer waren ‘een aantal bewoners in de Noordwaard de houding
van Rijkswaterstaat zo zat, dat zij niet zullen schromen om het aan
te laten komen op uitkopen’ 124, De negatieve betekenis van begrip
realisatie voor de bewoners nam verder toe door de koppeling
van deze realisatie aan het betekenisflexibele begrip recreatieve
ontwikkeling.

Betekenisflexibiliteit: recreatieve ontwikkeling

Omdat veiligheid en ruimtelijke kwaliteit in de eerste fasen van het
proces domineerden, toonden bewoners zich verrast toen recrea-
tieve ontwikkeling steeds meer aandacht kreeg in het proces. Tij-
dens de informatiebijeenkomst ‘veilige’ woningen in april 2008
merkte één van de aanwezige bewoners op dat ‘men opeens
geconfronteerd werd met recreatie in de plannen’ 125, Recreatie
was, hoewel minder prominent dan veiligheid en ruimtelijke kwali-
teit, al vanaf het begin van het besluitvormingsproces onderwerp
van discussie. Zo wees de gemeente Werkendam al in een vroeg
stadium op gevoeligheden rond recreatieve ontwikkeling. De
gemeente pleitte ervoor om de potenties van de nieuw ingerichte
Noordwaard op het gebied van recreatie en toerisme vooraf goed
in beeld te brengen:

‘Niet onderschat moet worden wat de effecten van recreatieve
ontwikkeling op het gebied kunnen zijn. Een zeer zorgvuldige
afweging van belangen is daarbij gewenst. Het gaat er daarbij
vooral om recreatieve ontwikkelingen zo goed mogelijk te regu-
leren, rekening houdend met alle belangen.’ 126

Maar pas in de uitvoeringsfase domineerde de betekenisgeving
aan het begrip recreatieve ontwikkeling de discussies.
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Betrokken overheden gaven een positieve betekenis aan recrea-
tieve ontwikkeling, vooral vanuit economisch perspectief. De
staatssecretaris van V&W koppelde recreatieve ontwikkeling in de
Noordwaard aan ‘versterking van de economie’ (V&W 2009: 3).
Ook het projectbureau Noordwaard gaf betekenis aan recreatieve
ontwikkeling vanuit economisch perspectief:

‘In het landelijk gebied bestaat de economische ontwikkeling
voornamelijk uit landbouw en recreatie. Verlies aan arbeids-
plaatsen in de landbouw wordt gecompenseerd door een toena-
me van arbeidsplaatsen in natuurbeheer en recreatie.” (Bureau
Noordwaard 2006b: 68)

De gemeente Werkendam schaarde zich achter deze betekenis van
recreatieve ontwikkeling. De ontwikkeling van de recreatiepoort
betekende in de ogen van de gemeente ‘een positief werkgelegen-
heidseffect van circa 150 banen’. Recreatieve ontwikkeling gaf
agrariérs in de Noordwaard nieuwe mogelijkheden, omdat zij door
recreatieve ontwikkeling ‘in de gelegenheid werden gesteld om
verblijfsvoorzieningen aan te bieden’ 127, Daarnaast gaf de gemeente
ook betekenis aan recreatieve ontwikkeling vanuit sociaal perspec-
tief: inwoners van de gemeente Werkendam kregen een ‘bij de
Biesbosch passend recreatiegebied waar zij één of meerdere dagen
kunnen recreéren’ 128, In de ogen van de gemeente was recreatieve
ontwikkeling voor iedereen positief.

Voor bewoners was de koppeling van ontpoldering aan recrea-
tieve ontwikkeling allerminst vanzelfsprekend en positief. Bewoners
gaven aan recreatieve ontwikkeling vooral een negatieve betekenis
vanuit overlast en onveiligheid. De plannen voor de zogeheten
recreatiepoort, die meer toerisme en recreatie voor mensen van bui-
ten de Noordwaard mogelijk moest maken, zorgden voor veel discus-
sie: ‘Veel vragen gingen over de rust en ruimte in de Noordwaard;
mede in relatie met de mogelijk te ontwikkelen recreatiepoort’ 129,
Bewoners meenden dat het hectisch kon worden, ‘zeker nu de
gemeente Werkendam het idee heeft om van de hele Biesbosch één
groot recreatieterrein te maken’. Een bewoner gaf tijdens de hoor-
zitting over het Ontwerp RIP aan dat hij had gelezen dat ‘heel dicht
in de buurt, recht tegenover de huizen men van plan is een soort
recreatie-eiland te maken.’ Dit leidde tot verontwaardiging en
wantrouwen naar aanleiding van voorheen gedane beloftes:
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‘Wat jaren terug, bij aanvang van de plannen, is er heel duidelijk
gesteld dat de huidige bewoners van de Biesbosch geen overlast
zouden ondervinden of zeker niet meer overlast mochten gaan
ondervinden dan ze nu ondervinden. Dat strookt dus eigenlijk niet
als dan zo dicht bij de zes woningen die daar staan een soort
recreatiegebeuren wordt gemaakt met alle gevolgen van dien.’ 130

De ontpolderde Noordwaard betekende in relatie tot recreatieve
ontwikkeling in de ogen van bewoners vooral een bedreiging van
hun privacy en (zondags)rust. De politieke partijen in de gemeente-
raad verwoordden in de raadsvergadering van 25 mei 2010 de
zorgen van de bewoners. De SGP-fractie liet weten dat ze ‘zich zorgen
maakt over de rust in de Noordwaard, met name op de zondag".
Bewoners maakten zich naast over de te verwachte overlast ook
zorgen over schade die woningen zouden kunnen ondervinden van
zwaar transport en over de verkeersveiligheid op de wegen door
toename van aantallen recreanten. De Christenunie verwachtte veel
opstopping voor de Biesboschsluis en wilde ‘daar bij het Rijk
aandacht voor vragen’. Bewoners waren er niet zeker van dat hun
belangen werden verdedigd en eisten een zogenaamde nulmeting,
omdat eerdere bezwaren over deze onveiligheid in hun ogen ‘heel
makkelijk van tafel werden geveegd’ 131,

Binnen de brede discourscoalitie van betrokken overheden - die
aan het begrip recreatieve ontwikkeling een positieve betekenis
toekenden - ontstonden spanningen toen de uitvoering zich concre-
tiseerde omdat verantwoordelijkheden inzake recreatie ter sprake
kwamen. Betrokken overheden schoven de verantwoordelijkheden
voor ontwikkeling en gevolgen van recreatieve ontwikkeling
veelvuldig heen en weer. Zo lag volgens het projectbureau ‘de
gedetailleerde uitwerking van de recreatiepoort bij de uiteindelijke
recreatie-ondernemer’ 132, Op de vraag wie eventuele recreatie-
voorzieningen zou betalen antwoordde het projectbureau:
‘Rijkswaterstaat investeert niet in hotelkamers. Dit is een voorbeeld
van investeringen die door de desbetreffende ondernemer gedragen
moeten worden. Over de investeringen in de recreatievoorzieningen
worden mogelijk afspraken gemaakt met andere overheden’ 133,
Voor wat betreft de drukte en onveiligheid betreffende de recreatie-
poort verwees het projectbureau naar de gemeente: ‘De gemeente
Werkendam heeft toegezegd dit vanaf 2015 te volgen en zo nodig
adequaat te reageren op zaken die tot overlast leiden’ 134, Maar de
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gemeente schoof deze verantwoordelijkheid weer door naar het
Rijk. Volgens wethouder Luteijn legde het Rijk wat betreft verkeers-
drukte bij de Biesboschsluis, de oplossing bij de gemeente ‘omdat
Werkendam de recreatiepoort wil en dit idee niet afkomstig is van
het Rijk’. De gemeenteraad besloot daarop de desbetreffende zin
over de Biesboschsluis dusdanig aan te scherpen, dat Rijkswater-
staat ‘medeverantwoordelijk wordt gesteld’ voor de gevolgen van
de ontpoldering. De gemeente Werkendam verwachtte hiervoor
van Rijkswaterstaat een bijdrage in een oplossing135. Al met al
zorgden de verschillende betekenissen die de actoren aan de bete-
kenisflexibele begrippen ‘realisatie’ en ‘recreatieve ontwikkeling’
toekenden, er voor dat het ook met de verhaallijn Project Noord-
waard maakt een nieuwe start niet lukte het maatschappelijke
draagvlak voor de ontpolderingsmaatregel te hervinden.

5.3.5. Burgerparticipatie in casus Noordwaard in context van
verhaallijnen en discoursen

In de casus Noordwaard werd, in tegenstelling tot de casus Petten,
ingezet op actieve participatie van bewoners en gebruikers van de
Noordwaard in het besluitvormingsproces. In het kader van een
risicobenadering van waterveiligheid, passend bij het bij overhe-
den dominante discours van dreiging, werden samen met burgers
plannen gemaakt voor ontpoldering van de Noordwaard. De polder
Noordwaard kwam door ontpoldering buitendijks te liggen en
mocht in geval van nood overstromen. In eerste instantie reageer-
den met name de agrariérs, veelal van Zeeuwse oorsprong, op
een manier die paste bij het discours van strijd en hun achter-
grond. Vanuit de traditionele overtuiging dat het land op het water
was veroverd, voelde het onder water zetten van vruchtbare land-
bouwgrond voor hen als capitulatie.

De meeste bewoners konden zich in de eerste planningsfase,
toen het accent lag op de verhaallijn Koploperproject Noordwaard
zorgt voor veiligheid, wel vinden in de besluitvorming. Bewoners
refereerden aan deze verhaallijn vanuit het discours van overwin-
ning en gingen er impliciet vanuit dat veiligheid niet alleen voor de
rest van Nederland, maar ook voor bewoners van de ontpolderde
Noordwaard werd gegarandeerd. De bewonersvereniging uitte dat
door te stellen dat ook inwoners van een ontpolderde Noordwaard
recht hadden op droge voeten. Vanuit een veiligheidsdoelstelling
werd de ontpolderingsmaatregel door bewoners als plausibel
ervaren. De verantwoordelijkheid voor deze veiligheid ligt vanuit
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het discours van overwinning bij de overheid.Toen bleek dat over-
heden de veiligheid meer betekenis gaven vanuit het discours van
dreiging en aanstuurden op risicoacceptatie bij de bewoners,
reageerden deze verontwaardigd en teleurgesteld. Dat het project
wel voor de veiligheid van velen zorgde, maar droge voeten voor
bewoners van de Noordwaard na ontpoldering en in hun nieuwe
of vernieuwde behuizing niet werden gegarandeerd, leidde tot een
vertrouwenscrisis.

Betrokken overheden probeerden het vertrouwen te herstellen
en maakten hierbij tijdens de inrichtingsfase gebruik van de verhaal-
lijn Ontpoldering Noordwaard versterkt de ruimtelijke kwaliteit. In
het discours van overwinning kunnen natuurontwikkeling en veilig-
heid goed naast elkaar bestaan en kan ruimtelijke kwaliteit in de
vorm van natuurontwikkeling positief werken voor het verkrijgen
van draagvlak voor waterveiligheidsmaatregelen. In de Noordwaard
werkte de nadruk op ruimtelijke kwaliteit, mooi, aantrekkelijk en
natuur echter negatief, omdat bewoners ruimtelijke kwaliteit geen
steekhoudend argument vonden voor de veiligheidsoffers die zij
moesten brengen. Bewoners en agrariérs voelden zich niet serieus
genomen in het proces en waren van mening dat hun fysieke veilig-
heid niet door de betrokken overheden werd behartigd. Ook op de
verhaallijn Project Noordwaard maakt een nieuwe start uit de
realisatiefase, reageerden bewoners verontwaardigd vanuit hun
betekenisgeving aan veiligheid. Het ging hierbij zowel om water-
veiligheid als om verkeersveiligheid en overlast als gevolg van
recreatieve ontwikkeling in de Noordwaard. Het lukte overheden
niet het geschonden vertrouwen te herstellen.

Wij concluderen dat burgerparticipatie bij het waterveiligheids-
project Ontpoldering Noordwaard wel bijdroeg aan het versterken
van waterbewustzijn bij burgers, maar dat dit niet leidde tot risico-
acceptatie zoals de overheid verwachtte vanuit de onderliggende
aannames passend bij het discours van dreiging. Bewoners
reageerden verontwaardigd, passend bij de onderliggende aanna-
mes in het discours van overwinning en stuurden aan op een
veiligheidsgarantie. Doordat de belevingskloof tussen overheden
(betekenisgevend vanuit het discours van dreiging) en samenleving
(betekenisgevend vanuit het discours van overwinning) niet werd
onderkend, leidde participatie van burgers tot het verlies van
vertrouwen in verantwoordelijke overheden. Ondanks het feit dat
in de casus Noordwaard vanaf het begin actief was ingezet op bur-
gerparticipatie, is het resultaat voor alle betrokkenen teleurstellend
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te noemen. Na de behandeling van de casus Petten, waarbij pas
na het ontstaan van een vertrouwenscrisis actiever werd aan-
gestuurd op burgerparticipatie, en de casus Noordwaard, waarbij
burgerparticipatie voortdurend een belangrijke rol speelde, volgt
nu als laatste casus de Waterproef. In deze casus bleken overhe-
den na aanvankelijk enthousiasme voor betrekken van burgers in
het project, uiteindelijk zeer huiverig voor actieve publiekspartici-
patie bij waterveiligheid.

5.4. De casus Waterproef

5.4.1. Introductie

De casus Waterproef overspant een periode van twee jaar: vanaf
de instelling van de Taskforce Management Overstromingen
(TMO) op 4 december 2006 tot en met de vijf dagen waarin de
nationale overstromingsoefening Waterproef plaatsvond in
november 2008. De instelling van deTMO vloeide voort uit
verschillende gebeurtenissen die in de twee jaar daarvoor plaats
vonden. De tsunami in Zuidoost Azi€ in december 2004 bracht
waterveiligheid in Nederland weer op de agenda van bestuurders
en politici. Het RIVM had in het rapport ‘In bedijkte termen’ bijna
een jaar eerder al gewaarschuwd voor risico’s in verband met
waterveiligheid (RIVM 2004). In de verslaggeving rond de tsunami
haalden diverse media dit rapport begin 2005 opeens naar voren
in combinatie met dreigende scenario’s voor de Nederlandse
waterveiligheid die wetenschappers en professionele experts
voor een groot publiek presenteerden in opinieprogramma’s op
radio en televisie136, Dit katalyseerde politieke en bestuurlijke
aandacht voor de Nederlandse waterveiligheidssituatie.

In juli 2005 liet het ministerie van BZK, in samenwerking met
het ministerie van V&W, onderzoek doen naar de veiligheid rond
de rivieren Maas en Rijn. De onderzoekers concludeerden dat de
organisatorische voorbereiding op overstromingen in Nederland
‘beter kon’ (BZK/V&W 2005: 1). De watersnoodramp in New
Orleans, die in augustus van datzelfde jaar plaatsvond, gaf
overheden die zich bezighielden met waterveiligheid in Neder-
land een extra impuls om tot actie over te gaan. Minister van BZK
Remkes en staatssecretaris van V&W Schultz van Haegen legden
uit waarom:
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rond het betrekken van burgers bij de
oefening Waterproef.

138 Vrijling, Stive, de Vriend en Barends
van deTU Delft, gesteund door Gremmee,
hoofdbestuurslid van de ingenieursver-
eniging Kivi/Niria.

139 Waterbouwdag, dd. 12 oktober 2006,
Amersfoort. Een van de inleidingen van
de Waterbouwdag was ‘Deltarisico’s in
New Orleans en Nederland'.

‘De beelden van orkaan Katrina en de overstroming in New
Orleans in augustus 2005 staan ons nog allemaal op het net-
vlies gebrand. ... ledere bestuurder die met een (grootschalige)
overstroming te maken zou kunnen krijgen, zal zich in die
periodes vaker hebben afgevraagd: “Wat als dit in Nederland
gebeurt....."(BZK 2006b: 3)

Om ‘bestuurlijke aandacht te mobiliseren en vast te houden’
organiseerden BZK en V&W in mei 2006 een conferentie getiteld
‘Lessons learned New Orleans. Als het toch gebeurt... 137, Terwijl
tot dan toe de aandacht vooral was gericht op preventieve beheer-
singsstrategieén, voegden overheden met deze conferentie de
noodzaak van aandacht voor ‘rampenbeheersing’ en ‘crisisbeheer-
sing’ hier expliciet aan toe (BZK 2006b: 3). Ze erkenden daarmee
dat beheersen van het water niet altijd mogelijk was en verlegden
voor wat betreft de omgang met overstromingsdreiging het accent
naar het beheersen van de ramp.

Staatssecretaris van V&W Schultz van Haegen vroeg de Advies-
commissie Water (AcW) te adviseren over de veiligheid tegen
overstromen in Nederland. Enkele dagen voor de presentatie van
het rapport eind oktober 2006 luidde een viertal professoren van
de TU Delft, ondersteund door de landelijke ingenieursvereniging,
al ‘de noodklok over waterkeringen’ naar aanleiding van de vijf-
jaarlijkse toetsing van de waterkeringen van V&W?138, Er was
1,6 miljard euro nodig om alle waterkeringen op orde te krijgen,
terwijl in de Rijksbegroting daar maar 420 miljoen euro voor was
opgenomen. Op een bijeenkomst voor waterbouwers begin okto-
ber had de Delftse waterbouwkundige Vrijling al uitdrukkelijk
gewaarschuwd voor toenemende overstromingsrisico’s: ‘Het
ministerie [van V&W] roept dat we veiliger zijn dan ooit, maar het
overstromingsrisico is juist groter dan ooit’ 139, De Tweede Kamer
wilde naar aanleiding van deze impulsen extra aandacht voor het
geconstateerde achterstallig onderhoud aan de dijken en drong
aan op snelle actie.

Taskforce Management Overstromingen (TMO)

Eind oktober 2006 presenteerde de AcW, bij monde van voorzitter
kroonprins Willem-Alexander het ‘Advies Veiligheid tegen over-
stromen’ (AcW 2006). De alarmerende uitspraken van de kroon-
prins, waaronder ‘Wij zijn niet klaar voor een waterramp’, gaven
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140 ‘Kroonprins slaat alarm: we zijn
niet klaar voor een waterramp.’ In: De
Telegraaf, dd. 21 oktober 2006, voor-
pagina; ‘Nederland niet klaar voor over-
stroming. In: Reformatorisch Dagblad,
dd. 23 oktober 2006.

141 Radio 1, zaterdag 21 oktober 2006.
142 ‘Prins achter de critici van het kabi-
net! In: De Volkskrant, 23 oktober 2006.

143 Persbericht ministerie van Binnen-
landse zaken en Koninkrijksrelaties,
dd. 10 november 2006.

144 ‘Besluit instelling taskforce
management overstromingen’.

In: Staatscourant. dd. 11 december 2006,
nr. 241, p. 8.

145 Na de oefening volgden alleen nog
enkele evaluaties en een eindrapport in
januari 2009 (TMO 2009).

het rapport veel ruchtbaarheid149. In publieke reacties op de ont-
stane onrust legde het ministerie van V&W steeds impliciet de
nadruk op het idee van gegarandeerde waterveiligheid in Neder-
land. Minister van V&W Peijs zei naar aanleiding van het rapport
van de AcW zich ‘niet bang’ te voelen. ‘Nederland is een heel vei-
lig land, stelde ze op de nationale radio141. Volgens Peijs zou het
achterstallig onderhoud ‘zo snel mogelijk worden weggewerkt’ 142,
Daarnaast maakte het ministerie haast om de adviezen van de AcW
op te volgen. De AcW had geconcludeerd dat bij een ramp bestuur-
ders langs elkaar heen zouden werken en burgers niet zouden
weten wat ze moeten doen. Binnen drie weken stemde de minister-
raad in met het voorstel van minister Remkes van BZK en minister
Peijs van V&W om eenTaskforce Management Overstromingen
(TMO) in het leven te roepen43, De taskforce kreeg opdracht tot de
uitvoering van een verbeterprogramma, om op organisatorisch
vlak beter voorbereid te zijn op een overstroming. Het kabinet
koppelde deze opdracht uitdrukkelijk aan het betrekken van burgers
bij de voorbereiding:

‘Het is van belang dat de Nederlandse samenleving goed
gesteld staat voor situaties waarin een overstroming dreigt of
daadwerkelijk optreedt en dat dit niet alleen geldt voor bestuur-
ders en professionals bij de overheid, maar ook voor burgers
en bedrijven.’ 144

De TMO diende de werkzaamheden na twee jaar af te sluiten met
een nationale oefening eind 2008, de oefening Waterproef145,

De nationale rampenoefening Waterproef vond plaats in de eer-
ste week van november 2008. De Waterproef bestond uit vijf
inhoudelijk zeer verschillende oefendagen. De eerste dagen wer-
den drie scenario’s geoefend van Ergst Denkbare Overstromingen
(EDQ’s). Op maandag 3 november stond de Watergolf (overstro-
mingen van de kustregio) op het programma, op dinsdag
4 november de Waterloop (rivieroverstromingen) en op woensdag
5 november het Waterbassin (scenario overstroming Flevoland).
Donderdag 6 november stond met een symposium en een dilem-
masessie in het teken van de fase na de ramp. De oefenweek werd
op vrijdag 7 november afgesloten met een dag rond het thema
risico- en crisiscommunicatie, bestaande uit een reddingsdemon-
stratie op het Nijkerkernauw (de Waterschout) en een congres over
risico- en crisiscommunicatie. Er namen meer dan tienduizend
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146 Lezing getiteld: ‘Effecten van de
belevingskloof (tussen overheid en bur-
gers) tav waterveiligheid op het herstel
en de wederopbouw na een over-
stromingsramp.’ Leiden, 19 juni 2008.

147 Wij analyseren in de casus Water-
proef de ontwikkelingen en betekenis-
geving rond één dominante verhaallijn
die in die relatief korte periode centraal
stond. Dit is anders dan in de casussen
Petten en Noordwaard, waar de analyse
een langere periode behelst en zicht
ontstaat op meerdere verhaallijnen die
van dominantie wisselden.

mensen deel aan de oefening, hoofdzakelijk bestuurders en profes-
sionals. Ondanks het oorspronkelijke doel van de Waterproef, een
brede maatschappelijke oefening van overstromingsrampen, kwam
actieve publieksparticipatie bij de Waterproef in de praktijk niet of
nauwelijks van de grond. De actieve burgerparticipatie bleef beperkt
tot enkele tientallen deelnemers aan de evacuatie-oefening en een
twintigtal deelnemers aan een burgerpanel. Zo'n zevenhonderd toe-
schouwers bij de afsluitende reddingsdemonstratie waren passieve
participanten op de laatste dag van de oefening. Alvorens het verloop
van het besluitvormingsproces en de uiteindelijke vormgeving van
participatie in de Waterproef nader te duiden, introduceren we eerst
kort onze werkwijze in deze casus en de betrokken relevante actoren.

Werkwijze

Wij waren op verschillende manieren betrokken bij de TMO en de
Waterproef.Tijdens deelname aan het TMO symposium ‘Herstel en
wederopbouw na een overstroming’ (19 juni 2008 in Leiden), bij de
oefening Waterproef (maandag 3 tot en met vrijdag 7 november
2008 in Den Haag) en bij de slotbijeenkomst TMO (5 februari 2009 in
Rotterdam) verzamelden we data als participerende observanten.
Voor het symposium verzorgden we een lezing en droegen bij aan
de workshops over publiekscommunicatie146, Bij de oefening Water-
proef zaten we drie dagen in de media-responscel op het ministerie
van Binnenlandse Zaken. In gesimuleerde tv-journaals gaven we,
vanuit onze expertise als sociaal-culturele wetenschappers, feedback
op de gebeurtenissen in de oefening. We richtten ons daarbij specifiek
op de rol van angst en vertrouwen in de publieke communicatie en op
de relatie tussen overheden, bestuurders, professionals en burgers
ten tijde van een overstromingsramp. Deze journaals werden in het
verloop van de oefening bekeken door de meest relevante actoren:
bestuurders, professionals en een burgerpanel. Naast de deelname
aan TMO en de Waterproef maakten we ook een brede media- en
documentanalyse. Gezien de vertrouwelijke status van de deelname
aan de Waterproef, is voor de beschrijving van de casus alleen
gebruik gemaakt van publieke documenten.

De data zijn gebruikt als zoeklicht naar verhaallijnen die een rol
speelden in het verloop van het besluitvormingsproces rond het
vormgeven en uitvoeren van de oefening Waterproef. In dit proces
was de verhaallijn Nederland is niet klaar voor een overstromings-
ramp dominant147. Op basis van deze verhaallijn duiden we hoe
betrokken actoren in de verschillende fases van het proces (bewust
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148 Albertine van Vliet-Kuiper, burge-
meester van Amersfoort; Gerard Doorn-
bos, dijkgraaf Hoogheemraadschap van
Rijnland en Harry Keereweer,
Gedeputeerde provincie Gelderland.
149 De DG Water van het ministerie van
V&W (tot februari 2008 Mark Dierickx,
daarna Anita Wouters tot december
2010) en de DG Veiligheid van het
ministerie van BZK (Dick Schoof).

en onbewust) discourscoalities creéerden. Hierbij speelden een
aantal bepalende begrippen in de verhaallijn een belangrijke rol.
De betekenisflexibiliteit van deze begrippen zorgt ervoor dat de
discourscoalities, ondanks de verschillende beleving van omgang
met waterveiligheid, toch konden worden gevormd. Vervolgens
laten we zien dat, op het moment dat de begrippen zich concreti-
seerden in officiéle besluiten en uitvoeringen, de onderlinge relaties
onder druk kwam te staan.Ten slotte duiden we de neveneffecten
van het participatieproces door de verhaallijn te koppelen aan de
discoursen van strijd, overwinning en dreiging.

Relevante actoren
Bij de Waterproef was een veelheid van actoren betrokken. De
hoofdorganisator van de oefening was de Taskforce Management
Overstromingen. Voorzitter van de TMO Franssen was Commissaris
van de Koningin in Zuid-Holland. Hij werd bijgestaan door drie
gewone commissieleden48, twee adviserende leden149 (de DG's
van de ministeries van V&W en BZK), een agendacommissie en
een programmabureau van ruim twintig mensen. Luitenant-
generaal buiten dienst Reitsma was programmamanager van
de TMO en hoofd van het programmabureau dat onder andere de
oefening Waterproef organiseerde. Ter introductie van de overige
relevante actoren sluiten wij aan bij de verdeling zoals BZK en de
TMO deze hanteerden (BZK 2006a: 3; TMO 2008): bestuurders,
professionals en burgers.

Voor wat betreft de bestuurders waren de volgende actoren
betrokken:
- Ministerie van BZK. Op dit ministerie waren tijdens de oefenweek
de TMO, het Nationaal Crisiscentrum (NCC), het Landelijk Operati-
oneel Coodrdinatie Centrum (LOCC), de Landelijke Operationele
Staf (LOS) en de hieronder genoemde ministeries aanwezig en
een media-simulatiecel, pers-responscel en burgerpanel.
- Ministerie van V&W.
- Ministerie van LNV.
- Ministerie van Defensie.
- Provincies.Vooral de Commissarissen van de Koningin en de
gedeputeerden waren betrokken bij de oefening.
- Gemeentes. Op gemeentelijk niveau stonden de burgemeesters
op de voorgrond. Zij waren de liaison tussen de bestuurlijke en
professionele actoren, door hun relatie met de professionals van
de Veiligheidsregio.
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150 Zoals bijvoorbeeld VR Zuid-Holland

Zuid, die een aantal dagen eerder begon.

151 Op 7 november 2008 oefenden de
Veiligheidsregio’s Gooi- en Vechtstreek,
Utrecht en Gelderland Midden en werd
de reddingsdemonstratie verzorgd door
hulpverleningsdienst Gelderland Midden,
Politie Gelderland Midden, gemeente
Nijkerk, ministerie van Defensie, het
Rode en Oranje Kruis, ANWB Medical
Air Assistance, Reddingsbrigade Neder-
land, de zendamateurs van stichting
Dares, figuranten en Lotusslachtoffers.

Voor wat betreft de professionals waren de volgende actoren
betrokken:
- Veiligheidsregio’s (VR). In de VR werken gemeente, politie,
brandweer en de Geneeskundige Hulpverlening bij Ongevallen en
Rampen (GHOR) samen. Enkele Veiligheidsregio’s organiseerden
ook eigen oefensituaties150, Tijdens de afsluitende reddingsde-
monstratie bij Nijkerk waren vooral deze professionals voor het
publiek duidelijk in beeld151,
- Waterschappen. De waterschappen hadden een dubbelrol in de
oefening. Naast hun rol als verantwoordelijk bestuurders hadden
zij op operationeel niveau ook een rol als professionals en oefen-
den waterschappers de dijkbewakingprocedures met (vrijwillige)
dijkwachters.
- Militairen. Zij waren betrokken bij de evacuatieoefening en bij
waterkeringsversterkingen.
- Acteurs. Zij waren betrokken bij de evacuatieoefening in Leerdam
als Lotusslachtoffers.

Voor wat betreft burgers waren de volgende actoren betrokken:
- Burgervrijwilligers. Circa honderd mensen waren betrokken bij
de evacuatieoefening in Leerdam als evacués en Lotusslachtoffers
en vijfentwintig mensen in het burgerpanel op BZK.
- Toeschouwers. Circa zevenhonderd mensen tijdens de reddings-
demonstratie in Nijkerk.

5.4.2. Verhaallijn: ‘Nederland is onvoldoende voorbereid op een
overstromingsramp’

In eerste instantie schaarden betrokken actoren zich in een brede
discourscoalitie achter de verhaallijn Nederland is onvoldoende
voorbereid op een overstromingsramp. De AcW initieerde deze
verhaallijn bij de aankondiging van het advies Veiligheid tegen
Overstromen (AcW 2006). In de hoofdlijnen van het advies stelde
de commissie:

‘Het waarborgen van de veiligheid van de Nederlandse burgers
tegen overstromen is een onomstreden kerntaak van de over-
heid, maar in Nederland zijn bestuurders en bewoners onvol-
doende voorbereid op een overstromingsramp.” (AcW 2006: 2)

Het kabinet gaf de TMO bij het instellingsbesluit opdracht om ‘de

nationale veiligheid te borgen’ door het opstellen en uitvoeren van
‘verbeterprogramma’s met betrekking tot de voorbereiding op de
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152 ‘Besluit instelling taskforce
management overstromingen”.

In: Staatscourant. dd. 11 december 2006,
nr. 241, p. 8.

153 Na de oefening werden in decem-
ber 2008 diverse aanpassingen gedaan
in de ontwerpwet Veiligheidsregio’s,
waarbij de positie van de Commissaris
van de Koningin werd verstevigd. In
juni 2010 werd de wet goedgekeurd in
de Eerste Kamer en op 1 oktober 2010
trad deze officieel in werking.

bestrijding van rampen ten gevolge van overstromingen’ 152, Tijdens
de startbijeenkomst van de TMO op 25 mei 2007 ‘wond ook de
staatssecretaris [van V&W Huizinga] er geen doekjes om: Neder-
land is niet goed voorbereid op overstromingen’ (BZK 2007: 30) en
de TMO leidde haar eerste nieuwsbrief in met de zin ‘Nederland is
niet goed genoeg voorbereid op de gevolgen van overstromingen’.

De werkzaamheden van de TMO liepen parallel met de voor-
bereidingen van de nieuwe organisatiestructuur ‘Veiligheidsregio’
(VR), waarbinnen een regionale groep van gemeenten, politie,
brandweer en GHOR (geneeskundige hulpverleningsorganisatie in
de regio) samenwerken. De VR had een betere samenwerking tus-
sen professionals en bestuurders rondom grote rampen en crises
tot doel.Tijdens de Waterproef was de structuur van de Veiligheids-
regio’s wettelijk nog niet vastgelegd. Dit leidde rond de Waterproef
tot heftige discussies over de feitelijke verdeling van verantwoor-
delijkheden. De TMO wilde taken vastleggen om zo een bestuurlijk
houvast te creéren in de organisatie rond een ramp en nam, voor
wat betreft de verdeling van taken en verantwoordelijkheden de
Veiligheidsregio’s als uitgangspunt. De nieuwe structuur betekende
nieuwe verantwoordelijkheden en bevoegdheden. Waar voorheen
de Commissaris van de Koningin bij gemeente-overschrijdende
rampen de beslissingsbevoegdheid had, nam de zogenaamde
superburgemeester (de burgemeester van de grootste gemeente
in de regio) dit in de VR over. Maar de Commissarissen van de
Koningin wilden hun positie niet opgeven. Kabinetschef van de
Limburgse gouverneur Kievits gaf aan dat ‘de provincie er moeite
mee heeft volgens de conceptwet op de Veiligheidsregio’s te han-
delen. Moeten wij in de oefening weggeven wat we richting Tweede
Kamer nog bestrijden?’ (Moerkamp 2008)153,

In Zeeland was ook Commissaris van de Koningin Peijs - als
minister in 2006 mede-initiatiefnemer voor de instelling van de
TMO geweest - onverzettelijk: ‘Zeeland oefent volgens de oude wet.
Volgens haar functioneerde het Zeeuwse provinciale crisiscentrum
‘uiterst efficiént’, mede omdat ‘watersnood in Zeeland meer is dan
een oefening: het is onderdeel van het collectieve geheugen’
(Moerkamp 2008). Zij stelde dat de Waterproef niet realistisch was
omdat de structuur die de TMO wilde oefenen ‘helemaal niet
bestaat’. De problemen rond de verdeling van bevoegdheden, in
combinatie met de vele onzekerheden die met een overstromings-
ramp gepaard gaan, zouden volgens Peijs leiden tot grote
verantwoordelijkheidsproblemen:
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154 Brief minister van BZK Ter Horst
dd. 23 september 2008; aan de voor-
zitters van de Veiligheidsregio’s, in
afschrift aan de commissarissen van
de koningin.

‘Nu wil Den Haag dat de directe codrdinatie verdwijnt. Daar
moet een superburgemeester voor gaan zorgen, die overigens
in ons bestuurlijke bestel helemaal niet bestaat. Wij gaan niet
spelen met onze veiligheid. De kennis en de bestuurskracht zit-
ten bij de provincie. Als je dat afpakt, neem je onverantwoorde
risico’s.” (Moerkamp 2008)

Minister van BZK Ter Horst gaf aan dat de Wet Veiligheidsregio’s
nog niet officieel erkend was en ‘de oude Wet Rampen en Zware
Ongevallen dus de juridische grondslag’ voor de oefening vormde.
Toch moest volgens ter Horst in de oefening gewerkt worden in de
nieuwe structuur, er zou ‘tijdens de oefening een directe rapportage-
lijn van de Veiligheidsregio’s naar het rijk en vice versa zijn. De
Commissarissen van de Koningin zouden ‘uiteraard in afschrift
worden geinformeerd over alle relevante berichtgevingen’ 154,

In de verhaallijn Nederland is onvoldoende voorbereid op een
overstromingsramp speelde de betekenisflexibiliteit van de
begrippen ‘ramp’, ‘realistisch oefenen’ en ‘zelfredzaamheid’ een
belangrijke rol. De verschillende betekenissen die actoren vanuit
hun verschillende taken en verantwoordelijkheden toekenden aan
deze begrippen zorgden in de voorbereiding van de oefening voor
een brede discourscoalitie achter de verhaallijn. Inzicht in de
verschillende betekenissen van de betekenisflexibele begrippen
maakt duidelijk waarom de bestuurders en professionals in de
praktijk burgers niet actief betrokken en de oefening niet verder
kwam dan een bestuurlijke ‘oefening van de oefening’. De feitelijke
uitvoering van de oefening Waterproef betekende de concretisering
van deze begrippen en leidde tot fricties in de discourscoalitie. De
opheffing van de TMO, vlak na de uitvoering van de Waterproef,
stopte echter het proces, waardoor de casus eindigde in (ogen-
schijnlijke) overeenstemming tussen actoren over de uiteindelijke
vormgeving en uitvoering van de oefening.

Betekenisflexibiliteit: ramp

Grootschalig oefenen van overstromingsrampen was het uitgangs-
punt van de nationale oefening Waterproef. De betekenisflexibiliteit
van het begrip ramp zorgde er echter voor dat betrokken actoren
betekenis gaven aan dit begrip op basis van verschillende referen-
ties. Bestuurders gaven vooral betekenis aan het begrip ramp door
te refereren aan drie grote rampen die aan het begin van de

21e eeuw plaatsvonden: in Enschede, Volendam en New Orleans.
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155 Tweede Kamer, vergaderjaar 2006 —
2007, 27 625, nr. 77.

De vuurwerkramp in Enschede (mei 2000) en de ramp door de café-
brand inVolendam (januari 2001) hadden de vraag in hoeverre de
overheid alleen verantwoordelijk kon zijn voor de gevolgen van
rampen, tot onderwerp van maatschappelijke discussie gemaakt:

‘Door de Vuurwerkramp en door de Nieuwjaarsbrand Volendam
is nogmaals duidelijk geworden dat een andere denkwijze
nodig is. ... Veiligheid is een onderwerp dat, waar mogelijk,
integraal met alle partners moet worden aangepakt, waarbij de
eigen verantwoordelijkheid van de partners niet uit het oog
mag worden verloren. Het Rijk, provincies en gemeenten
moeten gezamenlijk en in overleg met burgers en bedrijfsleven
de veiligheid vergroten.” (BZK 2002: 2)

Veiligheid ten aanzien van overstromingsrampen kwam in deze
discussie in eerste instantie nauwelijks aan de orde. Dit veranderde
na de overstromingsramp in New Orleans in 2005: ‘De noodzaak
om goed voorbereid te zijn op een overstromingsramp is eens te
meer gebleken na de orkaan Katrina in 2005’ (BZK 2006c¢: 1).

De beelden van orkaan Katrina en de overstroming hadden zich
bij bestuurders ‘op het netvlies gebrand’. Ze stelden dat ‘het
onvoorstelbare’ ook in Nederland kon gebeuren en vroegen zich
af of zij dat aankonden: ‘Komt onze hulpverlening snel genoeg op
gang? Wanneer wordt er geévacueerd? Wie beslist waarover?

Hoe loopt de communicatie dan? Welke impact heeft dat op de
bevolking?’ (BZK 2006b: 3). Volgens het kabinet hadden ‘ook in
Nederland de gezamenlijke overheden vaak onvoldoende beeld
van het overstromingsrisico’, de organisatie van de rampenbe-
heersing was volgens hen onvoldoende in geval van een extreme
situatie (BZK 2006c: 2). Het kabinet stelde zich tot doel om Neder-
land ‘organisatorisch beter voor te bereiden op overstromingen’ 195,
Daarvoor moesten draaiboeken, rampenbestrijdingsplannen, cala-
miteitenplannen en protocollen worden ontwikkeld of verbeterd
en was het ‘essentieel dat zowel de regionale als de nationale
betrokken overheden, zodra de plannen op orde zijn, regelmatig
oefenen’ (BZK 2006c: 2).

De TMO gaf eveneens betekenis aan het begrip ramp door naar
de rampen in Enschede en Volendam te verwijzen en legde daarbij
de nadruk op chaos en het verlies van organisatorische controle.
De oefening Waterproef moest bestuurders leren hoe ze een over-
stromingsramp organisatorisch konden beheersen:
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Voorzitter van de TMO Franssen, in:

Algemeen Dagblad, dd. 3 november 2008.

157 Nieuwsbrief TMO,
oktober/november 2008.

158 Interview met programma manager
Reitsma, februari 2008. www.risicoen-
crisis.nl, geraadpleegd 22 oktober 2008.

159 Dijkgraaf van Aa en Maas, Verheijen.

In: Brabants Dagblad, dd. 15 oktober
2008; en ook op website TMO,
www.platformoverstromingen.nl;
geraadpleegd dd. 17 oktober 2008.

160 Veiligheidsregio Haaglanden,
Project Overstromingen Haaglanden,
Nieuwsflits nummer 9.

‘Anders dan bij een ramp zoals in Enschede of Volendam is een
watersnood direct grootschalig, het hele land staat op zijn kop,
duizenden mensen slaan op de vlucht, files, stroomuitval,
paniek en chaos. Dan is het cruciaal dat bestuurders precies
weten wat ze moeten doen.’ 156

Volgens de TMO waren de organisatieplannen letterlijk en figuur-
lijk niet in ‘op niveau’: voorheen werden rampoefeningen op risi-
coniveau 1 of 2 gehouden, terwijl de TMO scenario’s ontwikkelde
voor een rampoefening op niveau 5 (BZK 2007: 31). Nadat het
RIZA had uitgezocht wat de ergst denkbare overstromingen zou-
den zijn, werden ‘organisatie- en evaluatieprotocollen” gemaakt.
Daarmee kon heel Nederland worden aangestuurd: ‘Burgers en
bestuurders moeten weten wat ze kunnen doen als ons land over-
stroomt’ 157, Volgens voorzitter van de TMO Franssen was ‘in ram-
penplannen van de gemeenten nog te weinig aandacht voor
waterrampen, er moet gewerkt worden aan een coalitie tussen
waterbeheerders en veiligheidsmensen’ (BZK 2007: 30). Als doel
voor 2008 stelde de TMO dat ‘de veel beter op elkaar afgestemde
draaiboeken zijn getest in een landelijke oefenweek’ 198, Net als
voor bestuurders spitste de Waterproef zich voor deTMO uiteinde-
lijk toe op het aantonen dat het papierwerk voor de organisatie bij
een ramp op orde was.

Professionals zagen een ramp als een crisissituatie, die zij voor-
al betekenis gaven in de vorm van de organisatie van een evacua-
tie. Zij refereerden vooral aan de gebeurtenissen in 1995 als het
ging over een ramp:

‘We hebben het hoogwater van 1995 nog in ons hoofd. Dat
soort situaties kunnen we wel in elkaar zetten. Maar deze
oefening is een ander verhaal. Daar zullen veel moeilijkere
gevallen in zitten.’ 159

Professionals hadden voor de oefening Waterproef de problemen
met de rivieren begin jaren negentig en vooral de complexiteit van
een grootschalige evacuatie als referentiekader. De ontwikkeling
van een evacuatiestrategie kreeg prioriteit: ‘In deze oefening zal de
nadruk liggen op het verkrijgen van een landelijke evacuatiestrate-
gie voor het geval dat de primaire waterkering aan de kust het
begeeft’ 160, Burgers waren in de ogen van de professionals
onderdeel van de oefening:
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161 Angela Loeffen, projectleider Veilig-
heidsregio ZHZ, in: ZHZ Veilig, Special
Waterproef #1, juli 2008 p. 3. Uitgave
van Veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid.

162 Chris Smit, woordvoerder van de
hulpdiensten in Overijssel,
in: De Stentor, dd. 20 oktober 2008.

163 In: De Weekkrant - Extra Nieuws
Leerdam, dd. 4 november 2008.

164 Hierbij zijn de semi-professionele
Lotus-slachtoffers niet meegeteld.

165 Mevrouw Hooghuijzen, deelnemer
evacuatieoefening Leerdam, in: De
Weekkrant - Extra Nieuws Leerdam;
dd. 4 november 2008.

‘Aan het eind van de oefening willen we bereikt hebben dat
deelnemende organisaties hebben aangetoond de evacuatie
van grote groepen burgers en bewoners van zorginstellingen te
kunnen uitvoeren, sturen en begeleiden.’ 161

Professionals zagen de Waterproef als een praktische oefening van
de daadwerkelijke evacuatie en redding van zowel zelfredzame als
verminderd of niet zelfredzame burgers. Daarnaast was de Water-
proef voor professionals van de Veiligheidsregio’s een gelegenheid
om op grootschalige wijze in de nieuwe organisatiestructuur de
onderlinge samenwerking en communicatie te oefenen: ‘Met deze
oefening wordt getest of het codrdinatieplan klopt. We moeten
testen of de samenwerking tussen de diverse gemeenten, de hulp-
diensten en overheden als Rijkswaterstaat en de waterschappen,
goed verloopt’ 162,

Burgers beleefden een ramp in de vorm van een overstroming
als een gebeurtenis die zij zich nauwelijks als reéle mogelijkheid
konden voorstellen.Ten aanzien van de oefening Waterproef refe-
reerden zij hoofdzakelijk aan de watersnood van 1953 en de evacua-
tie van burgers uit het rivierengebied in 1995. De problemen in
1995 hadden echter niet tot een grootschalige overstromingsramp
geleid en de dreiging van een watersnoodramp als in 1953 was
met de aanleg van de Deltawerken verdwenen. Het was voor
burgers dan ook niet eenvoudig om vanuit hun beleving oefenen
voor een ramp als een serieuze aangelegenheid te zien:

‘De mist die dinsdagmorgen over de dijk en uiterwaarden hing
en het rustige weer stond in schril contrast met de Watersnood-
ramp van februari 1953. Dat de oefening nogal wat vertraging
opliep door files in de ochtendspits stond overigens niet in het
scenario. Maar die waren er nog niet in 1953.” 163

De onderkoelde humor is tekenend voor deze houding. De enkele
tientallen burgers164 die in Leerdam als vrijwilliger meededen aan
de evacuatieoefening gaven aan het moeilijk te vinden zich in de
situatie van een overstromingsramp te verplaatsen:

‘Ik kan me niet goed voorstellen wat ik in het echt zou doen. Ik
heb vanochtend de deur wel bewust achter me dicht getrokken
en me geprobeerd te verplaatsen in het probleem. Nu vind ik
het eigenlijk wel gezellig.’ 165
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166 ‘Sloffen dierbaar bezit voor
evacuées in Waterproef. In: Algemeen
Dagblad, dd. 30 oktober 2008.

167 VoorzitterTMO, Franssen; in: ANP
nieuwsbericht dd. 7 februari 2007.

168 Programmamanager TMO, Reitsma,
speech Waterbouwdag Breda,

dd. 30 oktober 2007

169 Op 9 juni 2008 heeft de TMO aan het
Dagelijks Bestuur van het Veiligheids-
beraad de argumentatie voor en het
omgaan met EDO'’s uitvoerig toegelicht.

Burgers uitten dat zij de Waterproef meer als een leuk uitje zagen dan
als een oefening voor een ramp. Bij voorbereidingsbijeenkomsten
voor de evacuatie waren hun vragen niet gericht op omgaan met
een overstromingsramp, maar vooral op hoe zij de oefendag door
zouden brengen zoals blijkt uit hun vragen als: ‘Kan ik tijdens de
oefening ook de sporthal verlaten om even te gaan winkelen?’ en
‘Is er vloerbedekking in de hal, want ik heb er een hekel aan om op
mijn sokken te lopen’ 168,

Doordat bestuurders, professionals en burgers vanuit sterk ver-
schillende referentiekaders aan het begrip ramp betekenis gaven,
was de wijze waarop zij de rampenoefening tegemoet traden sterk
verschillend. Tijdens de uitvoering van de oefening Waterproef hiel-
den bestuurders zich vooral bezig met het testen van draaiboeken
en plannen. Professionals richtte zich met name op het oefenen
van evacuaties en daarbij behorende onderlinge samenwerking en
communicatie. Burgers waren vooral bezig met hoe zij de oefening
zo gerieflijk mogelijk konden doorbrengen.

Betekenisflexibiliteit: realistisch oefenen

Het betekenisflexibele begrip realistisch oefenen creéerde verschil-
lende verwachtingspatronen bij bestuurders, professionals en
burgers over de inhoud van oefening. Realistisch oefenen betekende
voor de TMO dat de Ergst Denkbare Overstromingen (EDQ’s) de
grondslag moesten vormen voor de Waterproef:

‘Fransen wil met zijn taskforce proberen om Nederlanders
ervan te overtuigen dat een overstroming kan plaatsvinden,
ook al is de dreiging niet acuut. Maar we krijgen de mensen
niet achter de kachel vandaan met irreéle beelden. We zullen
dus realistische scenario’s moeten schetsen.’ 167

Realistisch oefenen betekende daarom oefenen met de EDO: *
Uitgangspunt zijn realistische scenario’s ... In ons land bestaan
allerlei scenariootjes voor relatief geringe overstromingen, die
niets te maken hebben met de ergst denkbare overstromingen die
ons kunnen overkomen en waar wij iets aan moeten doen’ 168, De
TMO benoemde daarmee EDQ’s als rampen die Nederland echt
konden treffen.

Het Veiligheidsberaad twijfelde echter ‘aan het realiteitsgehalte
van de scenario’s’ 169, De TMO liet de EDO-scenario’s daarop testen
door het Instituut voor Veiligheids- en Risicomanagement (COT).
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170TMO Nieuwsbrief
oktober/november 2008.

171 Risicocommunicatie, Website TMO.

www.platformoverstromingen.nl,
geraadpleegd oktober 2008.

172 ‘Waterproef onthult manco’s in
rampenvoorbereiding’. In: Incident,
vakblad GHOR, december 2008.

173 Burgemeester van Leerdam
Molkenboer, in: Gemeente Leerdam
Burgerjaarverslag 2008, p. 1.

Het COT gaf aan dat de EDQ'’s ‘realiteitsgehalte’ hadden, maar gaf
de aanbeveling om in de oefening niet uit te gaan van een scenario
‘dat direct tot onmacht leidt’ (TMO 2009: 20). Dit advies illustreert de
gevoeligheid van het expliciet maken van de onbeheersbaarheid die
inherent is aan een ramp en daarmee de gevoeligheid van de oefe-
ning Waterproef. Juist het tonen van beheersing, in de vorm van
risico,- rampen- en crisisbeheersing, was benoemd als het doel van
de oefening.

Bestuurders reageerden in eerste instantie terughoudend op de
term EDO, vaak in de trant van ‘Doe maar gewoon, dan doe je al gek
genoeg’ (TMO 2009: 19). Voor bestuurders betekende realistisch
oefenen vooral de mogelijkheid tot het testen van draaiboeken, pro-
tocollen en handboeken: ‘Door slimme en logische rampenplannen,
goede draaiboeken voor evacuaties en door veel te oefenen, neemt
de kans op een catastrofe af’ 170, Over de publieke impact en de rol
van burgers in relatie tot realistisch oefenen ontstond discussie
tijdens de eerste bijeenkomst van de TMO met bestuurders en
professionals in mei 2007. De meeste bestuurders reageerden terug-
houdend, zij toonden angst voor onbeheersbare reacties uit de
samenleving. Dit kwam voort uit de ‘gevreesde gevolgen van risico-
communicatie: paniek, maatschappelijke onrust en kritiek bij de
bevolking, sensatiebelustheid van de media en een blaim and claim
cultuur’ 171, Bestuurders refereerden hierbij aan hun ervaringen
tijdens de oefening Bonfire: ‘Er ontstond meteen daarna een afreken-
mechanisme, in de media en ook onderling’ (BZK 2007: 30). De meeste
bestuurders kozen er in de praktijk van de oefening voor om vooral
achter ‘gesloten deuren’ te oefenen. De focus van bestuurders op
draaiboeken en plannen zorgde ervoor dat het oefenen niet zichtbaar
en ‘achter vergadertafels’ plaatsvond 172, De meeste professionals
uitten tijdens de discussie juist dat zij als hulpverlenend Nederland te
veel ‘in achterkamertjes’ oefenden: ‘We hebben het aan onszelf te
danken.We laten het publiek alleen delen in de uitkomsten van een
oefening. Doe het nu eens in het weekeinde en doe het samen met
burgers. Laat zien hoe moeilijk rampenbegeleiding is’ (BZK 2007: 30).

Voor professionals betekende realistisch oefenen in eerste in-
stantie juist burgers betreken bij evacuaties en reddingsoefeningen:

‘In 2008 besloten we: Leerdam doet mee aan de rampen-
oefening Waterproef! Niet op papier, maar realistisch. Militairen
die de wijk Noord afsluiten. Hulpdiensten die paraat staan en
inwoners evacueren.’ 173
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174 Projectleider VR ZHZ, Loeffen, in:
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juli 2008 p. 3. Uitgave van Veiligheids-
regio Zuid-Holland Zuid.

175 Algemeen Dagblad, dd. 8 oktober
2008.

176 Woordvoerder van de hulpdiensten
in Overijssel, Smit; in: Dagblad De
Stentor, dd. 20 oktober 2008.

177 Weblog burgemeester van
Leidschendam-Voorburg, Van der Sluijs,
dd. 10 november 2008.
www.leidschendam-voorburg.nl,
geraadpleegd 15 oktober 2010.

Hulpdiensten, vanuit hun dagelijkse taak gewend met burgers om
te gaan, wilden tijdens de evacuatieoefening in Leerdam ook spe-
cifiek oefenen met evacuatie van niet-zelfredzame burgers. Om te
voorkomen dat de oefening voor niet-zelfredzame burgers te
belastend zou zijn, werden zij niet daadwerkelijk geévacueerd:

‘Bij het verpleegtehuis gaan we in november operationeel oefe-
nen en werken we met zogenaamde lotusslachtoffers (acteurs).

Om de bewoners niet te belasten gaan we ze niet daadwerkelijk
evacueren. Dit gaan we wel doen met een deel van de inwoners
van Leerdam.’ 174

Het bleek in de praktijk echter niet eenvoudig burgers enthousiast
te maken voor deelname aan de oefening. Bewoners van de oefen-
regio’s reageerden slechts mondjesmaat op oproepen in verschil-
lende lokale kranten voor vrijwilligers voor de Waterproef: ‘Op
4 november wordt het ergst denkbare scenario ‘werkelijkheid’.
Leerdam wil 200 burgers daadwerkelijk evacueren naar Zwijndrecht.
Daarvoor hebben zich tot nu toe 80 vrijwilligers gemeld’ 175, Aan de
evacuatieoefening in Leerdam deden uiteindelijk zo’'n tweehonderd
burgers mee, waaronder vijfentwintig leerlingen van een basis-
school en ruim tachtig semiprofessionele vrijwilligers in de rol van
Lotusslachtoffers en verminderd of niet-zelfredzamen. De situatie
in Leerdam was uitzonderlijk voor de Waterproef, in de zin dat
burgers daar daadwerkelijk betrokken waren bij de oefening. De
algemene opvatting luidde inmiddels dat operationele activiteiten
moesten worden geoefend zonder burgers te belasten: ‘We probe-
ren zo min mogelijk overlast voor de bewoners veroorzaken’ 176,
Veel professionals ervoeren het realistische gehalte van de
Waterproef uiteindelijk als teleurstellend. Voor de Veiligheidsregio
Haaglanden stopten de operationele activiteiten voordat burgers
onderdeel van de oefening werden:

‘Ons deel van de landelijke oefening stopte drie dagen voordat
de weersomstandigheden echt zouden verslechteren. Wij kwa-
men dus niet verder dan het nemen van het besluit dat onze
operationele diensten daadwerkelijk evacuatie van verminderd
en niet zelfredzame personen moesten uitvoeren.” 177

In de beleving van professionals was Waterproef geen realistische
oefening. De grote reddingsdemonstratie op het Nijkerkernauw
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Afbeelding 5.5.
Reddingsdemonstratie Water-
proef op het Nijkerkernauw.

178 ‘Waterproef onthult manco’s in ram-
penvoorbereiding’ in: Incident,
vakblad GHOR, december 2008, p.14-15.

179 Waterproef onthult manco’s in ram-
penvoorbereiding’ in: Incident,
vakblad GHOR, december 2008, p.14-15.

waarmee de oefening Waterproef werd afgesloten en waarbij de
hele rampenbestrijdingsketen in actie kwam (zie afbeelding 5.5),
voldeed niet aan de betekenis die professionals gaven aan realis-
tisch oefenen. Met een hoeveelheid hulpverleners die het aantal
slachtoffers ruim overschreed en met kunststof beesten op een
vlot om de evacuatie van vee te verbeelden, had de reddingsde-
monstratie weinig te maken met een realistisch rampenscenario.

Hoewel professionals begrepen dat ‘het onder water zetten van
een bestaande woonwijk voor oefendoeleinden wel erg rigoureus
is178, ervoeren ze de Waterschout als een anticlimax:

‘Een echte oefening was het eigenlijk niet. Om de oefening een
realistisch tintje te geven wilde men mensen daadwerkelijk uit
een overstroomde woonwijk redden met varende en vliegende
reddingscapaciteit. ... met medewerking van defensie [was] een
woonwijk naar het water gebracht en ‘afgezonken’. Op enkele
pontons waren daken van huizen nagebouwd.” 179

Dat het doorgaan van de Waterschout op het Nijkerkernauw zelfs
in belangrijke mate afhing van rustige weersomstandigheden,
droeg ook niet bij aan het realiteitsgehalte:

‘Een belangrijke factor voor het slagen van de demonstratie is

het weer. Als de wind met enorme rukwinden over het Gooi-
meer giert en de golven bereiken hoogtes van wel drie meter,
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Algemeen Dagblad, dd. 30 oktober 2010.
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Leerdam, mevrouw Bogerd.
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dan gaat de exercitie niet door. Dat klinkt misschien raar omdat
je dergelijke weersomstandigheden ook bij een echte overstro-
ming kunt verwachten. Maar bij een echte ramp probeer je
mensenlevens te redden. Dit is een demonstratie.’ 180

Dit citaat tekent de beleving die veel professionals hadden: het is
een demonstratie en geen echte oefening. Betrokken professionals
uitten teleurstelling in bestuurders, die maar beperkt of niet ‘echt’
oefenden, binnenskamers een machtsstrijd om verantwoordelijk-
heden uitvochten en voor de buitenwereld slechts demonstraties
wilden geven om te laten zien dat zij de situatie onder controle
hadden en hun verantwoordelijkheid namen.

In de praktijk kregen burgers binnen de oefening Waterproef
slechts een rol als figurant of toeschouwer toebedeeld. Zij waren
zwaar ondervertegenwoordigd onder de tienduizend deelnemers
aan de Waterproef. Op het ministerie van BZK zat een burgerpanel
van vijfentwintig personen en bij de reddingsdemonstratie Water-
schout waren de ‘burger’deelnemers allemaal beroepsmilitairen of
acteurs. Wel was er langs het Nijkerkernauw een tribune voor bur-
gers.Vierhonderd VIP genodigden en zevenhonderd Nijkerkers
konden de demonstratie in een zeer beheersbare setting voor
de bestuurders meebeleven: als toeschouwer aan de kant. In de
samenleving werd overstromingsdreiging en daarmee ook de rol
van burgers bij de oefening niet erg serieus genomen. lllustratief
daarvoor waren bijvoorbeeld de cartoons in een landelijk ochtend-
blad op de tweede ochtend van de oefening (afbeelding 5.6). Voor
burgers die wel deelnamen aan de Waterproef bleek het begrip
realistisch oefenen lastig te concretiseren. Bij de voorlichting over
wat er zoal kwam kijken bij de evacuatie in Leerdam tijdens de
oefening Waterproef waren de vragen van burgers vooral gericht
op zaken die niets te maken hadden met overstromingsdreiging181.
Zij gaven aan de Waterproef niet zozeer betekenis in de zin van zelf
oefenen voor een rampsituatie, maar zagen de oefening meer als
een organisatorische test:

‘Vanuit Leerdam-Noord ben ik geévacueerd met de bus naar
Zwijndrecht. De ontvangst in Zwijndrecht was goed, de koffie
en het eten waren lekker. Twee 'leermomenten’ voor de organi-
satie: de bus stond op een andere plek dan afgesproken en de
communicatie over de stand van zaken in Leerdam kwam met
enorme vertraging.’ 182
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Afbeelding 5.6.
Cartoons in: dagblad ‘Spits’,
dd. 4 november 2008.

183 In: De Weekkrant - Extra Nieuws
Leerdam, dd. 4 november 2008.
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Burgers stelden zich niet actief op tijdens de oefening: ze “kijken
toe’, ‘wachten’, of ‘zitten in de bus’. Zij namen voor de oefening
‘alleen een krantje mee’ en toen de dag eenmaal gaande was
vonden zij het ‘wel gezellig’ tot ‘hartstikke leuk’ 183, Vanuit deze
beleving van burgers en omdat het voor de organisatie moeilijk
bleek burgers als beheersbaar onderdeel in de draaiboeken voor
oefening op te nemen, oefenden zelfredzame burgers dus niet of
nauwelijks serieus mee in de Waterproef.

Betekenisflexibiliteit: zelfredzaamheid

Binnen de oefening Waterproef bood het betekenisflexibele
begrip zelfredzaamheid de mogelijkheid om op verschillende
manieren te verantwoorden dat burgers uiteindelijk nauwelijks
in de oefening werden betrokken. Bestuurders gaven betekenis
aan het begrip zelfredzaamheid in de zin van burgers die letter-
lijk zichzelf kunnen redden en richtten zich daarbij vooral op de
beheersbare voorbereidende fase en niet op wat te doen tijdens
de veel minder beheersbare crisisfase en nafase van een over-
stromingsramp:
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184TMO-lid Goeijenbier; in: “'Water-
proef ': gaan we allemaal nat of niet?’
De Gelderlander, dd. 21 april 2008.

185 In: Nieuwsbrief TMO, maart 2008.

186 In: TMO Waterproefkrant.
Oktober 2008, nr. 2, p. 8.

187 Hoofd Beleid & Onderzoek van het
HHNK, Strijker. In: ‘Simulatie van nog
een watersnood’. De Volkskrant,

dd. 3 november 2008.

188 Directeur Zuid-Holland-Zuid, Bos.
In: ZHZ Veilig, Waterproefspecial #3.
november/december 2008, p.2.

188 Voorzitter VR ZHZ, Bandell.
In: ZHZ Veilig, Waterproefspecial #3.
november/december 2008, p.1

‘Mensen zouden zich moeten afvragen of ze voor vier dagen
eten in huis hebben dat niet aan bederf onderhevig is. Of ze een
zaklamp of knijpkat hebben of een radiootje op batterijen waar-
mee men het nieuws volgt. En ook, dat met kennissen of familie
afspraken worden gemaakt dat men daarnaar toe kan in het
geval van een evacuatie.” 184

Hoe burgers zich in de acute crisisfase en de nafase dienden te red-
den bleef onduidelijk. De TMO gaf aan dat zij meende dat het
nemen van initiatieven tot zelfredzaamheid bij burgers in goede
handen is:

‘Burgers kunnen zichzelf veel beter redden dan hulpverleners
denken. We moeten dan ook stoppen uitgebreide rampen-
plannen te maken voor deze groep. Het gros redt zich wel en
als de nood aan de man komt blijken mensen veel socialer te
zijn dan gedacht.’ 185

Bestuurders reageerden terughoudend op de mogelijkheid concrete
informatie over een overstromingsramp te verstrekken aan burgers.
Tijdens de oefening bood het project ‘WATER, GEEN NOOD!" de
vijf Veiligheidsregio’s in Noord-Holland ‘een praktische bewustwor-
dingsworkshop aan in het kader van risicocommunicatie’ 186, Maar
het leek bestuurders geen goed idee deze informatie beschikbaar te
stellen aan burgers: ‘Het hoogheemraadschap is er nog niet uit of
ook de burger toegang krijgt tot die informatie. Je wilt onterechte
paniek voorkomen...Je praat over extreme waterstanden die zich
eens in de 10 duizend jaar kunnen voordoen’ 187,

Professionals gaven betekenis aan zelfredzaamheid van burgers
vanuit hun dagelijkse hulpverleningswerk: ‘Een ramp maken wij niet
dagelijks mee, maar het is wel ons dagelijks werk’ 188, De meeste
professionals wilden in eerste instantie dat de Waterproef zou resul-
teren in duidelijke handelingsperspectieven voor burgers. In de
voorbereiding van de oefening gaven zij aan te verwachten dat ‘de
oefening burgers bewuster maakt van mogelijke risico’s van een
overstroming en inzicht geeft in wat zij zelf kunnen doen’ 189, De
overtuiging van professionals dat juist het bieden van concrete han-
delingsperspectieven voor zelfredzame burgers tijdens een over-
stromingsramp een belangrijk doel was, raakte tijdens de vormge-
ving en uitvoering van de Waterproef echter grotendeels uit beeld.
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Voor zover burgers al een rol speelden, kwam het accent

tijdens de oefening steeds meer te liggen op zogenaamde ‘niet-
zelfredzamen’ of ‘verminderd zelfredzamen’. Veel professionals
hielden zich in hun dagelijks werk bezig met deze groep: slachtof-
fers (politie en brandweer), zieken en gehandicapten (GHOR en
geneeskundige hulpdiensten). In het kader van een overstromings-
ramp meende de TMO echter dat hun kennis ontoereikend was:
‘Het ontbreekt uitvoerders vaak aan de juiste kennis over verminderd
zelfredzame burgers in crisissituaties’ 190, Tijdens een bijeenkomst
voor professionals in februari 2008 werd ingegaan op vragen over
hoe om te gaan met niet-zelfredzame burgers ten tijde van een
overstromingsramp: ‘Hoe groot is de groep niet-zelfredzamen,
waar zitten ze, wat kan men zelf, wat doet de omgeving, wat wordt
van de hulpverleners verwacht?’. Na de bijeenkomst was ‘duidelijk
geworden dat we ten aanzien van dit onderwerp in Nederland nog
een weg te gaan hebben’ 191, Tijdens de Waterproef waren voor pro-
fessionals uiteindelijk met name de niet-zelfredzame burgers in
beeld bij de evacuatie-oefeningen met zorginstellingen en de red-
dingsdemonstratie. Het actief laten participeren van zelfredzame
burgers in de oefening om hen op die manier concrete handelings-
perspectieven te bieden voor het geval zich een overstromings-
ramp voordoet, kwam niet van de grond.

Bij de enkele burgers die wel bij de Waterproef betrokken
waren, was van enige notie van actieve zelfredzaamheid geen
sprake. Zij zagen zichzelf uitsluitend als passieve figuranten of toe-
schouwers in een toneelspel. lllustratief daarvoor was een interview
met een vrijwilliger bij reddingsdemonstratie op het Nijkerkernauw.
Een journalist vroeg een van de deelnemers of hij ‘een van de
slachtoffers was'. In zijn antwoord legde de vrijwilliger expliciet de
nadruk op zijn passieve status: ‘Nou ik ben figurant, dus ik mag
meedoen, maar verder geen heel actieve rol. Zo meteen word ik
geévacueerd van een van de daken, hoop ik’. Op de vervolgvraag
van de journalist ‘Hoop je?’ antwoordde de vrijwilliger lachend:
‘Ja, er is gewaarschuwd dat we anders misschien het hele weekend
moeten blijven zitten’ 192, Niet alleen zagen burgers zelf de oefe-
ning als een toneelspel, ook de oefenlocaties presenteerden hen
vanuit die betekenis. Zo vervulden ‘responscellen de rol van de
buitenwereld tijdens de oefening voor de deelnemende bestuur-
ders’. De responscellen voorzagen de bestuurders ‘op basis van
het scenario van informatie en tegenspel’ 193, De buitenwereld
werd voorgesteld als een decor, waarin burgers niet zelf actief
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besluiten namen. In een enquéte, die door de Universiteit Twente
werd afgenomen onder bijna 1000 burgers uit de oefengebieden
ten tijde van de oefening Waterproef, gaven burgers aan de voor-
bereiding op een overstromingsramp geen prioriteit. Driekwart
van de ondervraagden zei ‘zich niet of nauwelijks onrustig of
angstig te voelen bij de gedachte aan een overstroming’ (Baan cs.
2008: 3). De ondervraagden achtten het niet zinvol ervaring met
zelfredzaamheid op te doen in de vorm van een oefening. Zij gaven
betekenis aan zelfredzaamheid in de zin van eventueel informatie
zoeken tijdens een crisissituatie, maar waren niet van plan zich
actief en preventief voor te bereiden om daarmee hun veiligheid
tijdens een overstroming te vergroten (Baan cs. 2008: 14-15).

De TMO had met de oefening Waterproef in theorie de moge-
lijkheid om uitgebreid tegemoet te komen aan de wens van het
kabinet om het bewustzijn in de samenleving te verhogen met
behulp van participatie. Het vraagstuk van burgerparticipatie bij
het oefenen van een overstromingsramp bleek in de praktijk even-
wel weerbarstig. Naarmate de uitvoering van de Waterproef nader-
de, ontwikkelde de oefening zich steeds sterker tot een interne
bestuurlijke aangelegenheid, waarin participatie van burgers niet
of nauwelijks aan de orde was:

‘Even voor de goede orde: Rainbow [het Limburgse onderdeel
van de Waterproef] is een bestuurlijke oefening.’ 194

‘De oefening was vooral gericht op de bestuurlijke aanpak van
overstromingen.’ 195

Ook de TMO stelde in het eindrapport dat het ‘ons verheugt u te
kunnen melden dat Nederland nu organisatorisch beter is voorbe-
reid op overstromingen’ en refereerde daarbij nadrukkelijk aan de
bestuurlijke inspanningen: ‘Op alle bestuurlijke niveaus is vanaf
2006 enorm veel werk verzet en zijn belangrijke resultaten geboekt.
Maar er is nog zeer veel te doen. Voor bestuurders en professionals
is er geen andere keuze dan de in gang gezette verbeteringen af te
maken en vast te houden’ (TMO 2009: 3). In de uiteindelijke terug-
blik op de uitvoering van de opdracht tot verbetering van de voor-
bereiding op overstromingen betitelde het kabinet de TMO ten
slotte als ‘een bestuurlijke Taskforce’ (BZK/V&W 2009: 1). In de
praktijk kwam de vormgeving en uitvoering van de oefening
Waterproef uiteindelijk neer op een demonstratie van goede
bestuurlijke voorbereidingen: scenario’s, codrdinatie, organisatie

310 De praktijk van publieksparticipatie bij waterveiligheid



en efficiéntie. Teleurstelling van professionals over deze gang van
zaken zorgde ervoor dat de brede discourscoalitie die zich oor-
spronkelijk enthousiast achter de verhaallijn Nederland is niet
voldoende voorbereid op een overstromingsramp schaarde,
onder druk kwam te staan. Door de opheffing van de TMO vlak na
de oefenweek, verdween echter de bestuurlijke en maatschappe-
lijke aandacht voor burgerparticipatie bij het oefenen van over-
stromingsrampen.

5.4.3. Burgerparticipatie in casus Waterproef in context van de
verhaallijn en discoursen

Bij waterveiligheidsprojecten gericht op preventieve maatregelen,
zoals in de casus Petten en de casus Noordwaard, werd passief
dan wel actief aangestuurd op een vorm van publieksparticipatie.
De casus Waterproef richtte zich op falende preventie. De ambitie
om burgers te laten participeren verdween op het moment dat de
verhaallijn Nederland is onvoldoende voorbereid op een over-
stromingsramp zich concretiseerde. Deze verhaallijn sloot aan bij
het bij overheden dominante discours van dreiging.

In de casus richtten bestuurders zich in de omgang met een
mogelijke overstromingsramp op protocollen, procedures en
handboeken. Zij worstelden met de manier waarop burgers
konden worden betrokken bij de oefening. Enerzijds meenden
bestuurders, vanuit het discours van dreiging, dat het belangrijk
was burgers bewust te maken van veiligheidsrisico’s en de
omgang hiermee, anderzijds waren zij bang voor negatieve
reacties, zoals angst, paniek of verontwaardiging. Ze konden bur-
gers, vanuit de notie van beheersing, geen concrete handelings-
perspectieven bieden voor omgang met een overstromingsramp
en bleven veelal steken in het breed te interpreteren begrip zelf-
redzaamheid. Wat die zelf-redzaamheid op het moment van een
ramp precies zou moeten inhouden bleef onduidelijk, omdat de
informatie gericht was op de beheersbare voorbereidende fase
en niet op de veel minder beheersbare acute fase en nafase van
een overstromingsramp.

Professionals zagen de oefening Waterproef in eerste instantie
wel als concrete training van handelingsperspectieven in een
realistische rampsituatie. Zij richtten zich vanuit het discours van
dreiging op evacuaties, omdat tijdens de evacuatie uit het rivie-
rengebied in 1995 was gebleken dat hier operationele problemen
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lagen. Het lukte echter niet om grootschalige evacuaties met
burgers in de Waterproef te oefenen. Dit had niet alleen te maken
met de terughoudendheid van de bestuurders maar ook met de
onverschilligheid van burgers ten aanzien van de noodzaak een
overstromingsramp te oefenen.

Burgers reageerden nauwelijks op berichtgeving in de media
over de Waterproef en oproepen om mee te doen aan de oefe-
ning. Redenerend vanuit het in de samenleving nog altijd domi-
nante discours van overwinning, beleefden burgers het als niet
noodzakelijk om zich voor te bereiden op een overstromingsramp.
Zelfs de EDO scenario’s deden het blinde vertrouwen van burgers
in waterbeheerders niet wankelen. Daar gaf de oefening ook geen
aanleiding voor, omdat bestuurders en professionals alle
verantwoordelijkheid naar zich toe trokken en publiekelijk continu
communiceerden en lieten zien dat zij zelfs een noodsituatie
konden beheersen. De kleine groep burgers die wel deelnam aan
de oefening kon zich nauwelijks voorstellen hoe zij ‘in het echt’
zouden regeren. Voor burgers was binnen de Waterproef slechts
een passieve rol als figuranten en toeschouwers weg-gelegd:
zij lieten zich redden en keken toe hoe overheden en professionals
beheersing van de ramp demonstreerden.

Wij concluderen dat de Waterproef geen bijdrage leverde aan
het overbruggen van de belevingskloof tussen overheid en
samenleving ten aanzien van waterveiligheid. Van actieve
publieksparticipatie gericht op oefenen van concrete handelings-
perspectieven voor burgers in een concrete rampsituatie was in
de casus Waterproef geen sprake. Burgers toonden nauwelijks
belangstelling voor de Waterproef, voor zover zij al kennis hadden
van of betrokken waren bij de oefening. De beleving van water
als vriend en bondgenoot maakte het bovendien moeilijk te com-
municeren over een levensbedreigende overstromingsramp.
Programmamanager Reitsma van de TMO probeerde hierin
verandering te brengen met uitspraken als: ‘Het is als luitenant-
generaal buiten dienst enerverend om een nieuwe vijand te heb-
ben’ 196 en ‘ik ben generaal, dus ik mag een vijand hebben’ 197,
Ondanks de serieuze ondertoon van zijn provocatie, reageerden
toehoorders op deze opmerkingen vooral als op een grap. Het
lukte de TMO niet om met behulp van de Waterproef het discours
van dreiging in de samenleving te verankeren en zo meer water-
bewustzijn en risicobewust gedrag bij burgers te bewerkstelligen.
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5.5. Conclusie: publieksparticipatie leidt niet tot het gewenste
risicobewust gedrag, maar wel tot ongewenste neveneffecten

Publieksparticipatie is geen onschuldig instrument zoals wij
zichtbaar maakten in de casussen Petten, Noordwaard en Water-
proef. Begin 21e eeuw zagen overheden publieksparticipatie,
samen met publiekscommunicatie, als belangrijk instrument om
het waterbewustzijn in de Nederlandse samenleving te vergroten
en daarmee meer risicobewust gedrag ten aanzien van water-
veiligheid te realiseren (V&W/BZK 2007a, 2008). De overheden
verwachtten van beide strategieén niet of nauwelijks ongewenste
neveneffecten, het zijn zogenaamde ‘no regret - strategieén’
(V&W/BZK 2008: 29, 35). Voor wat betreft publiekscommunicatie
bleek uit onze analyse van de publiekscampagnes in hoofdstuk 4
dat de verwarde boodschap en het niet onderkennen van de
belevingskloof tussen overheden (discours van dreiging) en
samenleving (discours van overwinning) niet aanspoorden tot het
door overheden gewenste waterbewustzijn en risicobewuste
gedrag. De bestaande publiekscommunicatie sorteerde echter ook
geen ongewenste neveneffecten. Voor wat betreft publiekspartici-
patie bij waterveiligheidsprojecten lieten we in dit hoofdstuk zien
dat het niet terecht is te veronderstellen dat geen ongewenste
neveneffecten ontstaan. In de casus Waterproef was bij het kleine
aantal participerende burgers het waterbewustzijn uitsluitend
gericht op de periode van de oefening en uitten zij eerder minder
dan meer actief risicobewust gedrag doordat overheden en
experts vooral demonstreerden de ramp te kunnen beheersen.

In de casus Petten en de casus Noordwaard leidde het door
publieksparticipatie toenemende waterbewustzijn wel degelijk tot
ongewenste effecten, doordat de belevingskloof onvoldoende
werd onderkend. Emoties speelden een belangrijke en vaak nega-
tieve rol in het verloop van het participatieproces en beinvioedden
het resultaat. De casussen toonden aldus diverse uitingen van
apathie, verontwaardiging, verlies van vertrouwen en wantrouwen
door burgers. Op basis van onze waarnemingen in de casussen
lichten we deze ongewenste neveneffecten van publieksparticipa-
tie kort toe.

Als het gaat om uitingen van apathie zagen we bij burgers
onverschilligheid, machteloosheid en de neiging om zich af te
wenden van het vraagstuk. Voor veel burgers is het moeilijk zich
een beeld te vormen van wat zij zelf kunnen bijdragen aan het
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oplossen van het collectieve en complexe waterveiligheidsvraagstuk.
Zij geven aan het gevoel te hebben ‘er zelf niets of weinig aan te
kunnen doen’ of ‘toch niet serieus te worden genomen’. Door
het gedrag van overheden en experts - tonen van beheersing en
controle - zien veel burgers evenmin de noodzaak in van het zelf
ondernemen van veiligheidsmaatregelen. De nadruk ligt, ook in
het discours van dreiging, nog steeds op risicobeheersing van
waterveiligheid door verantwoordelijke overheden. Dit leidt niet
tot een gevoel van urgentie voor wat betreft eigen initiatieven van
burgers. Bij een deel van de burgers in de casussen die wel het
gevoel hadden dat zij een bijdrage konden leveren, ontstond in de
loop van het participatieproces het gevoel dat verantwoordelijke
overheden weinig oor hadden voor hun belangen en ideeén. Dit
leidde op den duur tot gevoelens van machteloosheid en soms
onverschilligheid. Zij voelden zich niet gehoord en in de steek ge-
laten. Het gevolg was dat in de casussen Petten en de Noordwaard
de betrokkenheid wegebde en burgers afhaakten in het proces.
Als het gaat om verontwaardiging spreken wij van het ‘Bokito-
effect’ 198, Het Bokito-effect staat voor de verwarring die ontstaat
als gesprekspartners met elkaar communiceren, maar (onbewust)
verschillende talen spreken en er onduidelijkheid bestaat over de
rol die betrokkenen spelen in het proces. Hierdoor kan een
situatie totaal uit de hand lopen. Wanneer gesprekspartners com-
municeren vanuit verschillende onderliggende aannames en zich
daar niet van bewust zijn, zoals in de omgang met waterveiligheid
het geval is bij de meeste burgers en overheden, zijn communicatie-
misverstanden onvermijdelijk. Het gevolg is dat verkeerde
verwachtingen en interpretaties van de situatie ontstaan.
Communicatie-uitingen worden door betrokkenen verschillend
geinterpreteerd. Niet uitgesproken en niet herkende veronderstel-
lingen en verkeerde verwachtingen leiden tot teleurstellingen en
er ontstaat veel verontwaardiging over en weer. In het debat over
waterveiligheid leiden de verschillende discoursen (strijd, over-
winning en dreiging) tot een Babylonische spraakverwarring. De
verschillende discoursen brengen verschillende verwachtingen
met zich mee. Beleid of uitvoering kan mislukt zijn vanuit een
overwinningsperspectief , terwijl andere actoren het vanuit een
dreigingsperspectief als succesvol beschouwen en vice versa.
Zowel apathie als verontwaardiging werken door in de relatie
tussen overheid en samenleving voor wat betreft het wederzijdse
vertrouwen. In de casussen die wij analyseerden uitte de verstoorde
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relatie tussen overheden en samenleving zich in wantrouwen en
verlies van onderling vertrouwen. Veel van deze emoties vinden hun
oorsprong in de belevingskloof. Doordat de samenleving er op
basis van het discours van overwinning vanuit gaat dat veiligheid
door overheden wordt gegarandeerd, ontstond weerstand tegen
maatregelen die uitgingen van acceptatie van risico. Bestuurders
die streven naar veranderingen, ervaren dat maatschappelijk draag-
vlak cruciaal is om die daadwerkelijk te bereiken.Voor het verankeren
van anders omgaan met water middels een maatschappijbrede
zorg voor waterveiligheid, is het noodzakelijk de bij burgerparticipatie
geuitte emoties nader te onderzoeken. Wij betogen dat de emoties
van burgers voor een belangrijk deel worden bepaald door het niet
(h)erkennen van de belevingskloof tussen overheden en samen-
leving. Het is voor burgers moeilijk om zich vanuit veronderstellingen
verankerd in het discours van overwinning, te identificeren met een
nieuwe omgang met waterveiligheid door overheden en professio-
nals, waarin veronderstellingen van het discours van dreiging
domineren. Om te spreken in termen van de communicatie in de
publiekscampagnes over waterveiligheid: waarom zou je je voor-
bereiden op een ramp als de overheid Nederland veilig en droog
houdt? Er is sprake van een veiligheidsmythe die een andere
omgang met waterveiligheid blokkeert. In het volgende hoofdstuk
laten wij zien dat de deconstructie van deze veiligheidsmythe een
noodzakelijke voorwaarde is om de belevingskloof tussen overheid
en samenleving te overbruggen. Deconstructie van de mythe biedt
ruimte om met behulp van een alternatief discours aan te sturen op
een andere omgang met water, waarin een maatschappijbrede zorg
voor waterveiligheid centraal staat.
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1 ‘Voortgang verkenning Waterveiligheid
21e eeuw. Brief van de staatssecretaris
van V&W aan deTweede Kamer.
DGW/WV 2006/1424, dd. 15 december 2006.

Deconstructie van
de veiligheidsmythe:
naar een discours van zorg

6.1. Inleiding

Ondanks het feit dat overheden stellen dat generieke communicatie-
en participatiestrategieén aansturend op meer waterbewustzijn en
risicobewust gedrag niet leiden tot ongewenste effecten (V&W/BZK
2008: 29, 35), lieten wij in hoofdstuk 5 zien dat dergelijke effecten in
de bestudeerde casussen toch ontstonden. Onvoldoende inzicht in
de belevingskloof tussen overheden (dreiging) en samenleving
(overwinning) leidde bij betrokken burgers tot emotionele reacties.
Staatssecretaris van V&W Schultz van Haegen stelde dat een risico-
benadering betekent: ‘het onderkennen van het feit dat het tot nul
reduceren van risico’s nooit mogelijk zal zijn, ondanks alle inspan-
ningen die we daar voor doen’1. Voor burgers is dit rationeel goed
te begrijpen, maar emotioneel moeilijk te accepteren zoals bleek in
de casussen Petten en de Noordwaard. Verontwaardigde bewoners,
bewoners die geen zin meer hadden in meedenken of samenwer-
king en een verlies aan vertrouwen in verantwoordelijke overheden
waren de ongewenste gevolgen van meer waterbewustzijn door
burgerparticipatie.

Wij betogen dat de ongewenste neveneffecten hun oorsprong
vinden in een nationale veiligheidsmythe. Kort samengevat houdt
deze mythe in dat, ondanks rationeel erkende risico’s, de overtuiging
bestaat dat met de komst van de Deltawerken in Nederland nooit
meer een overstromingsramp zal plaatsvinden en dat droge voeten
door overheden worden gegarandeerd. Dit noemen wij de veiligheids-
mythe van droge voeten. Steeds wanneer deze collectieve basis-
assumptie in deliberatieve besluitvorming rond waterveiligheid ter
discussie staat, blijken emoties een grote rol te spelen in het verloop
van het participatieproces. Zolang de mythe leeft, zullen burgers
verontwaardigd reageren als de overheid meer risicobewust gedrag
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ten aanzien van waterveiligheid tracht te realiseren. Het vertrouwen
in verantwoordelijke overheden en experts komt onder druk te
staan. Wij stellen dat het noodzakelijk is de veiligheidsmythe te
deconstrueren om de belevingskloof tussen overheden en samen-
leving te overbruggen en een andere omgang met water te
realiseren. Deconstructie van de veiligheidsmythe dient op zodanige
wijze te gebeuren dat dit niet leidt tot door overheden gevreesde
paniek in de samenleving en niet tot verlies van vertrouwen in
verantwoordelijke overheden. Dat kan met behulp van kritisch ver-
trouwen in verantwoordelijke overheden en professionals en een
cognitieve angst voor water.

Deconstructie van de veiligheidsmythe biedt ruimte voor
‘anders omgaan met water’, het streven van het overheidsbeleid
begin 21e eeuw (V&W 2000a). Anders omgaan met water is na
deconstructie van de mythe mogelijk met behulp van een discours
in het publieke waterveiligheidsdebat waarin de betekenisgeving
aan de categorieén ‘leefomgeving’, ‘maakbaarheid’ en ‘verant-
woordelijkheid’ een nieuwe betekenis krijgen; anders dan in de
discoursen van strijd, overwinning en dreiging2. Dit noemen wij
een discours van zorg. Het discours van zorg is gebaseerd op
acceptatie van kwetsbaarheid, terwijl de discoursen van strijd,
overwinning en dreiging zijn gebaseerd op risicobeheersing. Wij
betogen dat een publiek debat gebaseerd op het discours van zorg
een maatschappijbrede zorg voor waterveiligheid stimuleert, waar-
bij weerbare burgers de verantwoordelijke overheden actief en kri-
tisch bevragen. In dit hoofdstuk analyseren wij de rol van de veilig-
heidsmythe en van emoties in het debat en besluitvormingsproces
rond waterveiligheid. Na een korte toelichting op de begrippen
mythe en emoties, staat in paragraaf 6.2 de veiligheidsmythe van
droge voeten centraal. Paragraaf 6.3 en 6.4 gaan nader in op de rol
die publiek vertrouwen en angst spelen bij de beleving van water-
veiligheid. Vervolgens introduceren wij in paragraaf 6.5 het dis-
cours van zorg.

6.1.1. Mythe en waarheid

Vanuit een positivistisch wetenschappelijk perspectief worden
mythes vaak beschouwd als onwaarheden waaraan nauwelijks
serieuze aandacht hoeft te worden besteed (Schrempp 1992: 38).
Wij menen echter dat voor een andere benadering van waterveilig-
heid in Nederland serieuze aandacht voor mythes en hoe ze de
samenleving beinvloeden, noodzakelijk is. De wetenschappelijke
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bestudering van mythes heeft geresulteerd in een rijke verzame-
ling theorieén. Drie visies op het begrip domineren (Doty 2000):
mythes als morele lessen, als instrument voor sociale controle en
als verklaring voor de mysteries van de natuur.

De eerste visie vat mythes op als prozaische morele lessen, die
met behulp van het opvoeren van mythische personages worden
gegeven.Ten aanzien van de omgang met water vormde de god
Poseidon (ofwel Neptunus) in de oudheid de leidraad. Poseidon
was voor oude Grieken als god van wereldzeeén en aardbevingen
ontzagwekkend en beangstigend. Niet alleen de zee, maar ook de
rivieren, beken en bronnen op aarde stonden onder zijn beheer.
Hij had macht over alle andere goden, op één na: alleen oppergod
Zeus stond boven hem. Water vormde in de tijd van de Grieken en
Romeinen een belangrijke levensbron en was tegelijkertijd ook
gevaarlijk. Mensen spraken vol eerbied, liefde en angst over de
zee. Ook vandaag de dag zijn dergelijke lessen ten aanzien van de
omgang met water te vinden. Het rapport ‘Waterbeleid voor de
21e eeuw’ begint in deze context met de veelzeggende dichtregels:
‘Hetzelfde water dat met stormgejoel / En helse vlagen komt en
wordt gevreesd / Is ook het water dat, sereen en koel / De mensen
van hun kwellingen geneest’ (Commissie WB21 2000: 4). Een
tweede visie op mythes benadrukt het belang van mythes als een
instrument van sociale controle. Mythes bieden de mogelijkheid
om autoriteit en beleid te (be)vestigen. Voor wat betreft de
omgang met waterveiligheid zorgt de mythe van droge voeten
voor blind vertrouwen in het handelen van verantwoordelijke
autoriteiten. Een derde belangrijke visie richt zich op het gegeven
dat mythes niet letterlijk genomen dienen te worden. Vanuit dit
perspectief zijn mythes allegorieén die mysteries in de natuur
verklaren, vaak bij gebrek aan feitelijke kennis. Van deze laatste
opvatting getuigt een recente uitgave van het kennisinstituut
Deltares, met de veelzeggende naam ‘Onze Delta, Feiten, Mythen
en Mogelijkheden’ (Deltares 2008). Hierin worden een twaalftal
mythes benoemd, waaronder ‘de kans op overstroming in Zuid-
Holland is gemiddeld eens in de 10.000 jaar’ en ‘als de dijk maar
hoog genoeg is, zijn we veilig’ (Deltares 2008: 12, 17). Wetenschap-
pelijke experts leggen uit waarom deze mythes onjuist zijn op
basis van berekeningen en natuurwetenschappelijke theorieén;
wetenschappelijke kennis wordt gescheiden van sociale waarden
en overtuigingen. Deze rationele benadering plaatst mythes
nadrukkelijk tegenover feiten.
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3 Vertaling Heems & Kothuis.

4 Vertaling Heems & Kothuis.

Het mythebegrip zoals wij dit hanteren, kenmerkt zich door een
functionele en sociaal-constructivistische benadering. Een mythe
wordt niet opgevat als onwaarheid maar als sociale behoefte. De
mythe maakt het mogelijk te leven met fundamentele onzekerheden.
Deze behoefte wordt zelden benoemd, maar is wel de motivatie
voor het creéren en handhaven van mythes (Doty 2000). Hoewel
het Griekse woord mythos verwijst naar potentiéle onwaarheden,
hebben zij wel een reéle betekenis. Mythes refereren niet aan een
‘zichtbare’ realiteit, maar aan een innerlijke, abstracte, conceptuele
of emotionele realiteit:

‘In tegenstelling tot de populaire opvatting van mythe als een
“verrukkelijke leugen] betekent mythe een “waar verhaal” Een
zeer waardevol verhaal, omdat het heilig, voorbeeldstellend en
invloedrijk is. Mythe is leven, in de zin dat een mythe modellen
voor menselijk gedrag verschaft en, juist daardoor, betekenis
en waarde aan het leven geeft.’ (Eliade 1963: 13

Het feit dat mythes toch blijven bestaan ondanks toenemende
wetenschappelijk kennis, geeft aan dat hun rol voor de samenleving
groter is dan alleen verklaringen voor gebrek aan kennis. De
wetenschap kan de objectiviteit van mythes wel ontkrachten, maar
hun realiteit niet uitbannen. Mythes geven mensen een mogelijk-
heid om middels rituelen en symbolen significante betekenissen
te verlenen aan de wereld om hen heen en daarmee draagt de
bestudering van de mythe bij aan het zichtbaar maken van die
betekenissen. Mythes refereren aan de sociale werkelijkheid:
‘Myth is not merely a story told, but a reality lived’ (Malinowski
1948: 97). Door deze ‘mythische realiteit’ te duiden, wordt meer
zichtbaar hoe mensen hun dagelijkse werkelijkheid emotioneel
beleven (Sebeok 1995). Symboliek en gevoelswaarden spelen hier-
bij een belangrijke rol:

‘Mensen leven niet in een wereld van harde feiten. Zij leven
eerder in een symbolisch universum, te midden van denkbeel-
dige emoties, in hoop en vrees, in illusies en desillusies, in hun
fantasieén en dromen.’ (Cassirer 1954: 424

Een mythe moet dan ook niet worden opgevat als een representa-

tie van een mysterie of verborgen werkelijkheid, maar als een
gevoelsmatige interpretatie van de werkelijkheid (Cassirer 1954).
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5 Hoofdstuk 5; 85.2, 85.3 en §5.4.

6 Jaarverslag 2006. Provincie Noord-

Holland. Haarlem, januari 2007, p. 58.

7 Verslag Informatieavond ‘veilige’
woningen. Werkendam, 1 april 2008.

Mythes ondersteunen culturele en sociale waarden en vormen zo
een model van en voor de samenleving, een verbindend ‘sociaal
cement’ dat de samenleving bij elkaar houdt. Mythes versterken
de waarden van de gemeenschap, maken deze herkenbaar voor de
leden en bevorderen zo de solidariteit. Zij vormen een rechtvaardi-
ging van, en pragmatisch handvest voor sociale orde (Doty 2000:
129). De betekenissen die aan een mythe worden gegeven, kunnen
evenwel variéren (Goode 1951: 222). Verschillende leden van groe-
pen en verschillende groepen in de samenleving accepteren en
internaliseren mythes op diverse manieren. De relatie tussen een
mythe en de samenleving is dynamisch. Er kan spanning ontstaan
in een samenleving als heersende mythes niet langer overeenko-
men met veranderende sociale structuren, waarden of kennis.Ten
slotte is het opmerkelijk dat veel mythes in stand blijven ook nadat
hun sociale nut is verdwenen (Crocker 1982: 78).

6.1.2. Een sociaal-culturele benadering van emoties

In de casussen Petten, Noordwaard en Waterproef bleken door
bewoners geuite emoties een belangrijke rol te spelen in het
besluitvormingsproces voor waterveiligheidsmaatregelen®. Zo
was het emotionele verzet vanuit de samenleving een belangrijk
argument voor de provincie om het besluit voor het overslag-
bestendig maken van de Hondsbossche en Pettemer Zeewering
alsnog te herzien6. Ook in de Noordwaard speelden emoties een
belangrijke rol. Zo gaf de staatssecretaris van V&W bijvoorbeeld
aan ‘zich zorgen te maken over het afnemende vertrouwen’ en
‘worstelde met zaken die door elkaar heenlopen zoals regelgeving
en emotie’”. Verantwoordelijke overheden konden in de door ons
bestudeerde casussen moeilijk omgaan met de emotionele reac-
ties van burgers op voorgestelde maatregelen. In dit hoofdstuk
gaan we dieper in op de rol van emoties in de omgang met water-
veiligheid, vanuit een sociaal-cultureel perspectief.

Vaak worden emoties geduid door op fysieke symptomen te
wijzen. Maar naast fysieke (nature) aspecten omvatten emoties
ook cognitieve (nurture) aspecten (Svendsen 2008). Volgens de
cognitive labelling theorie zijn zowel fysieke symptomen, als de
cognitieve interpretatie van deze symptomen noodzakelijk om een
bepaalde emotie te ervaren (Schachter & Singer 1962). Bovendien
is de manier waarop emoties worden geuit afhankelijk van de
sociaal-culturele context. De normen voor het ervaren en uiten van
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een bepaalde emotie verschilt van cultuur tot cultuur (Bourke 2005).
Culturele aspecten bepalen mede welke emoties passend zijn, de
manier waarop emoties verbonden zijn met gebruiken en belem-
meringen en de vorm die emotionele expressie mag vertonen
(Scruton 1986). Een voorbeeld: bij de meeste begrafenissen in
Nederland is verdriet over de dood meer gepast dan het feestelijk
vieren van het leven, is excessief eet- en drinkgedrag ongepast en
mag wel gehuild maar liever niet geschreeuwd worden. In andere
culturen horen bij een begrafenis juist vaak uitbundige emoties,
zoals bijvoorbeeld in Surinaams Creoolse gemeenschappen. Emo-
ties worden beleefd door het individu, maar krijgen betekenis in
ons collectieve bestaan. De betekenissen die emoties overbrengen,
helpen mensen in het functioneren binnen een gemeenschap
(Scruton 1986). In dit licht zijn emoties meer sociale gebeurtenissen
dan een staat van zijn. In een sociaal-culturele benadering worden
emoties opgevat als culturele artefacten van sociale constructies
(Gross 2006). Ze kunnen worden omschreven als een procesmatig
deel van ons culturele apparaat.

Emoties worden gebruikt als instrument en techniek in commu-
nicatie. Het is onmogelijk, zowel voor de theoretische analyse als
in de praktische aanpak van de relatie tussen burgers en overheden,
om de rol van emoties te ontkennen (Verhoeven 2006). Waar de
relatie tussen burgers en overheden vroeger vooral was gebaseerd
op formele en rationele omgangsvormen, vormen emoties in de
huidige maatschappij een wezenlijk onderdeel van de dagelijkse
collectieve omgang én van de verwachtingen over die relatie.
Alleen maar communiceren op basis van rationaliteit zal door
burgers niet meer worden geaccepteerd en begrepen (Verhoeven
2006). Dit is ook zichtbaar in de door ons bestudeerde casussen
Petten, Noordwaard en Waterproef. De hoofdzakelijk op rationaliteit
gebaseerde overheidscommunicatie schoot tekort in het vaak
emotionele maatschappelijke debat over omgang met waterveilig-
heid. De overheidscommunicatie was vooral procesgericht en
juridisch van aard. In de casus Petten bijvoorbeeld was van over-
heidswege weliswaar begrip voor de emoties van burgers, maar
betrokken overheden interpreteerden deze emoties vooral als
communicatiemisverstanden. In de casus Noordwaard werden
emoties nadrukkelijk buiten het besluitvormingsproces geplaatst.
Emoties werden door betrokken overheden hoofdzakelijk opgevat
als irrationele bezwaren.
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8 Sabine Roeser (TU Delft): ‘Public Risk
Perceptions and the Legitimacy of Emo-
tions.” Presentatie Symposium ‘Culture,
Emotions and Risky Technologies’, Den
Haag, 4 oktober 2010.

In de veranderende maatschappelijke realiteit kunnen emotio-
naliteit en rationaliteit echter niet meer als los van elkaar staande
factoren worden gezien en is een toenemende reflexiviteit met
betrekking tot emoties noodzakelijk (Richards 2004: 342). Een
balans tussen emoties en inhoud is productiever dan nadruk op
een van beide aspecten, omdat emoties de aandacht op de
inhoud kunnen vestigen (Verhoeven 2006: 168). Zonder emoties
kunnen we bijvoorbeeld niet goed beoordelen wanneer risico’s
ten aanzien van technologische ontwikkelingen ethisch aanvaard-
baar zijn. Emoties zijn nodig voor het verkrijgen van morele
kennis, omdat geuite emoties belangrijke overwegingen aan het
licht kunnen brengen (Roeser 2010: vi-vii). Door te kijken achter
de emotie die bij het publiek leeft, ontstaat inzicht in de diepere
motieven van die emotie. Gebaseerd op die inzichten kun je
argumenten geven waarom je bepaalde technologieén wel of niet
gebruikt. Juist de inhoudelijke argumentatie moet niet uit het oog
worden verloren bij het inspelen op de emotionele uitingen van
burgers8. En dit is precies waar het aan ontbrak in de bestudeerde
casussen.

Wij zijn van mening dat de relatie tussen overheden en
samenleving dient te worden vormgegeven op basis van zowel
cognitieve als gevoelsmatige rationaliteit. In deze visie worden
emoties niet beschouwd als irrationeel, maar als een alternatieve,
gevoelsmatige rationaliteit. Emoties worden gezien als zoge-
naamde red flag, een indicator voor onderliggende motieven.
Door de motieven achter de geuite emoties te onderzoeken,
ontstaat meer inzicht in de verschillende beleving van waterveilig-
heid bij verantwoordelijke overheden en betrokken burgers. Als
het gaat om waterveiligheid worden in de Nederlandse samen-
leving emoties voor een belangrijk deel bepaald door de veilig-
heidsmythe van droge voeten. Ondanks het gegeven dat de
meeste burgers rationeel goed begrijpen dat honderd procent
veiligheid niet bestaat, wordt emotioneel gereageerd op water-
veiligheidsmaatregelen als de overslagbestendige dijk in Petten
en de ontpoldering van de Noordwaard, omdat deze maatregelen
niet stroken met de veiligheidsbeleving van burgers. Vanuit deze
beleving is water over de dijk of door hun huis onacceptabel.
Voor anders omgaan met water, in de zin van meer waterbewust-
zijn gekoppeld aan het risicobewuste gedrag dat de overheid
wenst, is de deconstructie van de veiligheidsmythe noodzakelijk.
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6.2. De veiligheidsmythe van droge voeten

De komst van de Deltawerken staat aan de basis van de collectieve
aanname in de Nederlandse samenleving dat het gevecht tegen
het water gewonnen is en droge voeten door de overheid worden
gegarandeerd. Een belangrijk kenmerk van de veiligheidsmythe
van droge voeten is een blind vertrouwen in kennis en kunde van
experts en in het nemen van alle verantwoordelijkheid voor water-
veiligheid door betrokken overheden. Daarnaast wordt de mythe
gekenmerkt door het ontbreken van angst voor water als mogelijk
levensbedreigend natuurfenomeen in de samenleving. De veilig-
heidsmythe versterkt (en wordt versterkt door) deze kenmerken en
zorgde ervoor dat publiekelijk spreken over mogelijk toekomstige
overstromingsrampen in Nederland decennialang taboe was.
Maar na de problemen met de rivieren in de jaren negentig ver-
loor binnen de overheid het discours van overwinning aan domi-
nantie. De nadruk kwam steeds sterker te liggen op een discours
van dreiging. De discussie over waterveiligheidsgaranties en ver-
antwoordelijkheden, gebaseerd op veronderstellingen behorend
bij dit nieuwe discours, werd in eerste instantie hoofdzakelijk
gevoerd door overheden en experts. Het gesprek met de burgers
lag (en ligt) een stuk gevoeliger, omdat de veiligheidsmythe van
droge voeten de dialoog tussen overheden en samenleving in de
weg staat.

Deze gevoeligheid was ook zichtbaar in de casussen gepresen-
teerd in hoofdstuk 5. Zowel de door de overheden voorgestelde
overslagbestendige dijk in Petten als de gevolgen van een ontpol-
derde Noordwaard, zijn gebaseerd op een omgang met watervei-
ligheid waarbij droge voeten niet langer worden gegarandeerd. Zo
moest in Petten - vanuit het concept ‘overslag’ - water aan de bin-
nenkant van de dijk expliciet tot de mogelijkheden worden gere-
kend. Juist dit aspect vormde een heikel punt in de samenleving.
Bij bewoners ontstond een enorme weerstand tegen de overslag-
bestendige dijk. In de beleving van bewoners hoorde een dijk geen
overslagdijk te zijn: ‘Een dijk is er om het water tegen te houden!
In de Noordwaard kwamen bewoners in opstand toen Rijkswater-
staat huizen die minder dan één meter water en minder dan één
keer in de vijfentwintig jaar water binnen krijgen, als ‘veilige
woning’ bleek te hebben gedefinieerd. Bewoners reageerden ver-
ontwaardigd op deze definitie van veiligheid. Berekeningen waar-
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Afbeelding 6.1. Folder water-
schapsverkiezingen 2008.

bij water in het huis mogelijk was zette kwaad bloed en ook de
bewonersvereniging maakte bezwaar tegen het feit dat niet ieder-
een in zijn woning in de Noordwaard gegarandeerd droge voeten
houdt.

De belofte van droge voeten betekent voor overheden en
professionals echter iets anders dan voor burgers. Voor veel
betrokken overheden en experts betekent de term ‘droge voeten’
inmiddels dat waterveiligheid gepaard kan gaan met waterover-
last. lllustratief voor deze opvatting is de belofte van droge voeten
door waterschappen gecombineerd met de afbeelding van een
paar rubber kaplaarzen (afbeelding 6.1). De acceptatie van water-
overlast is in de samenleving echter veel minder vanzelfsprekend.
De belofte van droge voeten zal daar eerder worden geassocieerd
met het dragen van satijnen pumps dan van rubber kaplaarzen.
Deze belevingskloof leidde in de casussen Petten en Noordwaard
tot apathie, verontwaardiging en een verlies van vertrouwen in
verantwoordelijke overheden.

6.2.1. Ontstaan en cultivering van de veiligheidsmythe

De watersnoodramp van 1953 maakte een andere omgang met
waterveiligheid noodzakelijk. De Deltacommissie kreeg onmiddel-
lijk van minister van V&W Algera de opdracht ‘te trachten herha-
ling van een dergelijke te ramp voorkomen’ (Deltacommissie
1961b: 15). Om burgers en politici in de economisch toch al zware
wederopbouwjaren te overtuigen van het nut en de noodzaak van
de omvangrijke en uiterst kostbare Deltawerken, werd sterk de
nadruk gelegd op de veiligheidsdoelstelling: “Vanuit de gedachte
“Dit nooit meer” werd de Deltawet geboren’ (Rijkswaterstaat &
KNMI 1961: 5). Voor de uitvoering van de Deltawerken dienden
taken en verantwoordelijkheden in het waterbeheer en de samen-
leving anders te worden georganiseerd dan voorheen. Het
omvangrijke Deltaplan maakte elke individuele actie zinloos en
gaf Rijkswaterstaat een positie als ‘alleenheerser’:

‘Rijkswaterstaat floreerde toen de ramp van 1953 toesloeg.

Er moesten in korte tijd veel dijken worden hersteld. Dit was
feitelijk een taak van de waterschappen, maar Rijkswaterstaat
nam al snel de leiding op zich om de meest cruciale dijken aan
te pakken. Hiermee handelde men niet helemaal in de lijn met
de grondwet maar met een noodwet werd dit achteraf keurig
gerepareerd.’ (Ten Brinke 2007: 258)
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9 Een window of opportunity is een
korte periode waarin het zeer voordelig
is om snel te handelen. Deze ‘opening’
ontstaat vaak door een ramp of andere
situatie waarbij sprake is van grote
maatschappelijke druk, en biedt de
mogelijkheid om grote plannen door te
voeren die al eerder bedacht waren
maar nog geen maatschappelijk en/of
politiek draagvlak hadden (zie ook
Afsluitdijk/Plan Ooievaar/Deltaplan
Grote Rivieren).

10 Bijzonder illustratief hiervoor is:
‘Nieuw succes bij Deltawerken. Poly-
goon Hollands Nieuws, 12 mei 1962.

11 ‘Polygoonjournaal en grijze pakken.
P.van der Putt, in: TU Delta, jaargang 34,
nr. 17, 30 mei 2002.

De ramp zorgde voor een zogenaamde window of opportunity?,
die het mogelijk maakte al bestaande plannen voor de ambitieuze
‘afsluiting van de zeearmen’ (Deltacommissie 1961b: 15) uit te
werken in het Deltaplan.

Een afsluiting van zeearmen op een dergelijke schaal was nog
niet eerder vertoond. De opkomst van het nieuwe medium televi-
sie hielp bij het verkrijgen van het noodzakelijke publieke vertrou-
wen. Elke Nederlandse burger kon met eigen ogen zien dat de zee
voor eens en altijd werd bedwongen door de Nederlandse water-
beheerders. Zowel de imponerende afmetingen van de Deltawer-
ken, als de speciaal voor de Deltawerken ontwikkelde technieken
en gespecialiseerde werktuigen en de manier waarop dit in indruk-
wekkende Polygoonjournaals in bioscopen op grote schaal werd
vertoond, creéerde een imago van onoverwinnelijkheid0. De vol-
gende weergave van het Polygoonjournaal over de dichting van
het Veerse Gat geeft dat in meerdere opzichten weer:

‘Het vertrouwde geluid van het Polygoonjournaal klinkt:
Ingenieurs van Rijkswaterstaat keken gespannen toe hoe vijf
krachtige sleepboten het loodzware caisson naar zijn laatste
rustplaats sleepten. De beelden worden ondersteund door
triomfantelijke muziek. Een ander fragment toont beelden van
Walcheren dat, net na de oorlog, nog voor driekwart onder
water staat. De camera glijdt langs verwoeste huizen, wrakhout
en gestrande tanks. De dijken worden gerepareerd en ook hier
wordt een kolossaal betonnen caisson gebruikt om het laatste
gat te dichten. Wapperende vlaggen, toeschouwers in traditio-
nele Zeeuwse dracht en weer die muziek.

De Deltawerken vormen hét symbool van de overwinning op het
water en staan aan de basis van de veiligheidsmythe van droge
voeten. Met de realisatie van de Deltawerken waant de burger zich
veilig en laat de zorg voor waterveiligheid graag over aan experts.
Voor het Nederlandse waterbeheer braken relatief gemakkelijke
tijden aan; waterbeheerders konden vrijwel zonder enige bemoeie-
nis van de samenleving hun werk doen.

De associatie van de Deltawerken met ongekende veiligheid
verankerde zich in het collectieve geheugen van Nederland en
vormde een belangrijk aspect van de cultivering van de veiligheids-
mythe. Steeds opnieuw werd benadrukt dat een overstromingsramp
in de toekomst in Nederland niet meer voor zou kunnen komen.
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Afbeelding 6.2.

Toespraak Koningin Beatrix en
postzegels met opschrift ‘Delta-
werken voltooid 1986’ ter gele-
genheid van de sluiting van de
Oosterscheldekering.

12 www.minlnv.nl; geraadpleegd

10 oktober 2008. Overigens bestaat er
discussie over of koninging Beatrix dit
letterlijk heeft uitgesproken (tentoon-
stelling Waternoodmuseum Zierikzee
2012). De vlaggen die haar toespraak
vergezelden spraken echter voor zich
(zie afbeelding 6.2).

13Toespraak bij oplevering van de
rivierdijk Nederrijn-Lek dd. 2 juni 2003.
14 Op 30 mei 2005 bij de presentatie
van de klimaatscenario’s van het KNMI.
15 Radio 1, dd. 21 oktober 2006.

16 Jos Dijkman van WL Delft Hydraulics.
In: Trouw, dd. 4 januari 2007.

17 Waterstaatsingenieur en later secre-
taris van de Deltacommissie Johan van
Veen demonstreerde dat uitgebreid in
zijn boek Dredge, Drain, Reclaim! The
art of a nation (1948).

AAMAABAAAAAAARRAS

De Deltacommissie (1961) sprak in haar rapport nog van ‘vergro-
ting van de veiligheid’ door de Deltawerken, maar in de loop der
jaren werd steeds vaker in absolute termen over veiligheid gespro-
ken.Toen koningin Beatrix op 4 oktober 1986 de stormvloedkering
in de Oosterschelde officieel in gebruik stelde, sprak zij de histori-
sche woorden: ‘De stormvloedkering is gesloten. De Deltawerken
zijn voltooid. Zeeland is veilig'12 (zie afbeelding 6.2). In 2003 uitte
staatssecretaris van V&W Schultz van Haegen zich in gelijke
bewoordingen: ‘De veiligheid is geenszins in het geding. Nog nooit
is hetin het rivierenland zo veilig geweest als nu’13. Ze herhaalde
deze boodschap in 2005, maar nu in relatie tot de kust: ‘Belangrijk
om te melden is dat op dit moment de Nederlandse kust veilig is,
60k bij de zwakke schakels!"14En in 2006 pareerde minister van
V&W Peijs de kritiek van de Adviescommissie Water op de onder-
maatse staat van de waterkeringen: ‘Nederland is een heel veilig
land’15. Ingenieurs beaamden deze visie: ‘De kans op een over-
stroming is nu veel kleiner dan vijftig jaar geleden. Het is nog nooit
zo veilig geweest’16,

Het benadrukken van de excellente reputatie van Nederlandse
waterexperts vormt eveneens een belangrijk aspect van de cultive-
ring van de veiligheidsmythe. Al voér de ramp van 1953 stonden
de Nederlandse ingenieurs internationaal bekend om hun techno-
logisch innovatieve hoogstandjes op waterbouwkundig gebied,
een reputatie waar zij en ook de rest van Nederland trots op
waren17. De watersnoodramp betekende niet alleen een krenking
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van deze trots, maar ook een economische bedreiging voor de
waterbouwsector. Econoom en lid van de Deltacommissie
Tinbergen wees er in het kader van het Deltaplan op dat inter-
nationale opdrachtgevers door de ramp hun vertrouwen in de
kennis en kunde van de Nederlandse waterbouwers zouden
kunnen verliezen (Deltacommissie 1961, deel 6). Om de reputatie
te heroveren werd een Deltaplan met ongekend strenge normen
ontwikkeld. Hierdoor was het mogelijk om naast de nationale
veiligheid ook de internationale reputatie van Nederlandse
waterexperts te herstellen en verder uit te bouwen:

‘Het aanzien en de goodwill van Nederland in de wereld zal
immers door de zozeer tot de verbeelding sprekende afslui-
ting van de zeegaten worden versterkt en ook de nationale
trots wordt door dit nieuwe bewijs hoe een klein land groot
kan zijn, bevredigd.’ (Tinbergen 1961: 74)

De Polygoon journaalbeelden van de Deltawerken gingen de
hele wereld over, zodat ook buitenlanders opnieuw werden
overtuigd van de Nederlandse kundigheid op het gebied van
waterbeheer.

De veiligheidsmythe van droge voeten sloot naadloos aan bij
de naoorlogse maatschappelijke ontwikkelingen. In de vijftiger
en zestiger jaren was overdracht van voorheen meer decentraal
geregelde verantwoordelijkheden naar de centrale overheid
noodzakelijk om de dan opkomende verzorgingsstaat goed te
laten functioneren. Cruciale voorwaarde in dit proces was
vertrouwen van de burger in het handelen van de overheid.
Gezien de grilligheid van watersnoodrampen véor 1953 was een
zeer strenge veiligheidsnorm noodzakelijk om dit vertrouwen in
de overheid te bewerkstelligen. De overheid kon de gigantische
verantwoordelijkheid voor waterveiligheid alleen nemen als zij
zichzelf en burgers ervan overtuigde dat die veiligheid in de toe-
komst kon worden gegarandeerd. In de loop van de tijd vestigde
het idee van onoverwinnelijkheid en overwinning met betrek-
king tot water zich steeds sterker in de Nederlandse cultuur.
Gegarandeerde veiligheid werd een basisassumptie, niet alleen
voor burgers maar ook voor waterbeheerders. Er ontstond een
zichzelf versterkend principe: de veiligheidsmythe zorgt ervoor
dat het discours van overwinning steeds dominanter werd en dit
discours versterkte de collectieve verankering van de mythe.
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6.2.2. Ontwikkeling en gevolgen van de veiligheidsmythe

De veiligheidsmythe van droge voeten leidde tot blind vertrouwen
in verantwoordelijke overheden en experts en de afwezigheid van
angst voor water als levensbedreigend natuurfenomeen. Voér deze
gevolgen van de veiligheidsmythe nader te duiden, besteden we
eerst aandacht aan de manier waarop de mythe zich in de tweede
helft van de twintigste eeuw ontwikkelde.

Ontwikkeling van de veiligheidsmythe

In de manier waarop een mythe het voor leden van een samenle-
ving mogelijk maakt hun weerbarstige realiteit te accepteren zijn
drie fases te onderscheiden (Doty 2000). De eerste fase wordt
gekenmerkt door de primaire mythe. In deze fase richt de mythe
zich direct op de behoefte antwoorden te vinden voor significante
maatschappelijke problemen. De mythe biedt houvast voor proble-
men die binnen de bestaande verhoudingen niet kunnen worden
opgelost. Mythes hebben het vermogen om conflicterende
elementen tussen gewenste werkelijkheid en ongewenste realiteit
te verenigen en leveren zo een bijdrage aan het oplossen van
maatschappelijke dilemma'’s. Elke mythe heeft daarbij zijn eigen
noodzaak en realiteit (Bidney 1955: 6). De veiligheidsmythe van
droge voeten zorgde ervoor dat leven in een kwetsbare Delta
mogelijk was, zonder angstige gevoelens van machteloosheid als
het gaat om het beheersen van natuurkrachten. Mythes geven
vorm aan menselijke hoop, bieden houvast in een bedreigende
wereld en reduceren angst. De leden van een samenleving maken
zich in deze eerste fase een nieuw cultureel model eigen. Er wordt
een andere manier van begrip ontwikkeld over hoe de maatschap-
pij werkt (Doty 2000: 138). Het discours werd gedomineerd door
de strijd tegen het water, waarbij het accent lag op het voorkdmen
van een nieuwe dodelijke watersnoodramp in de toekomst.

De ontwikkeling van de Deltawerken en het kabinetsbesluit dat
na de ramp van 1953 de kosten van het dijkherstel in beginsel voor
het Rijk waren, betekende een grote verschuiving in de maat-
schappelijke verhoudingen. De veiligheidsmythe van droge voeten
bood waterbeheerders en overheden de mogelijkheid tot het uit-
oefenen van macht. De verantwoordelijkheid voor veiligheid kwam
in deze fase vooral bij Rijkswaterstaat te liggen. De overheid
bepaalde de voorwaarden en uitkomsten van waterveiligheids-
beleid. De mythe maakte het mogelijk om de burger op gepaste
afstand te houden. In het publieke domein was geen ruimte voor
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reflectie op de welhaast bovenmenselijke capaciteiten die water-
bouwkundigen en overheden moesten bezitten om het water te
beheersen. De maatschappelijke verhoudingen waren duidelijk.
Zolang in het publieke debat het onderwerp overstroming als een
reéel toekomstig scenario werd uitgesloten, nam de overheid de
beslissingen en de verantwoordelijkheid en kon de burger zich
daaraan onttrekken.

In de tweede fase is de mythe een impliciete vanzelfsprekend-
heid. De mythe is onderdeel van de cultuur en de manier waarop
de leden van de samenleving naar de wereld kijken, het is een
‘systeem van communiceren’ (Barthes 1993: 109). In Nederland
was de veiligheidsmythe aan het eind van de jaren zestig, begin
jaren zeventig wijd verbreid en geaccepteerd als realiteit. De vei-
ligheidsmythe van droge voeten zorgde ervoor dat mensen hun
leefwereld begrepen. In dit geval het dagelijkse leven dat zich in
Nederland voor een deel van de samenleving onder het niveau
van de zeespiegel afspeelt. Het was natuurlijk niet verboden om
bang te zijn voor water, maar het verstoorde de normaliteit. De
effectiviteit van een mythe wordt vergroot door het niet kennen
noch bewust zijn van de onderliggende aannames behorend bij
die mythe. Naarmate een mythe verder institutionaliseert betwist
vrijwel niemand de onderliggende veronderstellingen meer:
‘Myths do not answer questions, they make things unquestiona-
ble’ (Doty 2000: 148). Bepaalde zaken worden onaanvechtbaar.
Onbetwiste veiligheid door dijken fungeerde als ordening voor het
leven erachter: er kon onbeperkt worden gebouwd en geleefd
onder zeeniveau. Vanuit de veronderstellingen behorend bij de
veiligheidsmythe stelde niemand veiligheidsgaranties publiekelijk
ter discussie. Het discours van overwinning domineerde.

Mythes zorgen voor consensus in de samenleving en rechtvaar-
digen maatschappelijke verhoudingen. Ze bewerkstelligen sociale
integratie en versterken onderlinge solidariteit. De veiligheidsmy-
the voorkwam iedere discussie over een mogelijk oneerlijke verde-
ling van eventuele risico’s en garandeerde op deze manier het
gelijkheids- en loyaliteitsbeginsel tussen burgers. Dit speelde een
belangrijke rol in de bestudeerde casussen toen de discussies over
eerste en tweederangs burgers oplaaiden. Dat gebeurde nadat de
overheid de veiligheid van burgers niet langer garandeerde en
daarmee de veronderstellingen behorend bij de mythe schond.
Het plan om de Hondsbossche en Pettemer Zeewering overslagbe-
stendig te maken betekende voor veel bewoners dat overheden en
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experts een overstroming in Petten blijkbaar niet erg belangrijk
vonden. Ook in de Noordwaard ontstonden negatieve gevoelens
omdat in de beleving van bewoners hun droge voeten, in tegen-
stelling tot die van de rest van Nederland, niet langer werden
gegarandeerd.

In de laatste fase biedt de mythe niet langer het complete ant-
woord op de problemen. Dat komt omdat de praktijken en overtui-
gingen die voortvloeien uit de mythe onderhevig zijn aan culturele
evolutie en onvoorziene gebeurtenissen (Doty 2000: 139). Dit
gebeurde rond het millennium, toen overheden zich realiseerden
dat zij de veiligheid niet zondermeer konden garanderen en de
verantwoordelijkheid niet meer alleen wilden dragen: ‘Recente
overstromingsrampen in New Orleans en Oost-Europa hebben
ons met de neus op de feiten gedrukt. Overstromingen kunnen
ook vandaag de dag nog plaatsvinden en de moderne samen-
leving en economie sterker dan ooit ontwrichten’ (V&W 2008: 8).
Overheden stuurden aan op meer waterbewustzijn en risico
bewust gedrag: ‘Je moet er wél aan denken’ stelden de posters
van het project Veiligheid Nederland in Kaart18. Het verantwoord
omgaan met water in de leefomgeving was volgens overheden
niet alleen een verantwoordelijkheid van de bij waterbeheer
betrokken overheden, maar de verantwoordelijkheid van een
ieder. De verstoring van maatschappelijk sterk ingebedde beelden
van Nederlandse waterbouwers als watertovenaars19 en overhe-
den die honderd procent garantie op veiligheid bieden, lieten zich
echter moeilijk verenigen met het realistisch denken over de
mogelijkheid van een catastrofale overstroming. Dat de mythe ook
bij overheden en experts niet zomaar ontmanteld was, blijkt uit het
blijven benadrukken van grote veiligheid bij de meeste uitingen
over mogelijke overstromingen (afbeelding 6.4).

Wat cognitieve dissonantiereductie doet op individueel niveau,
bewerkstelligt de mythe op maatschappelijk niveau. Bij cognitieve
dissonantiereductie neigen individuen ertoe om informatie die
strijdig is met hun eigen gedrag en behoeften te verdringen, of als
niet relevant terzijde te schuiven. Als zij die informatie namelijk
wel zouden erkennen als juist, dan zou dat logischerwijze tot een
wijziging van hun gedrag moeten leiden (Berting 1989: 58-59). Op
soortgelijke wijze reduceert de mythe de kans op maatschappelijke
onzekerheid over zaken die niet goed in onze maatschappelijke
orde passen als het gaat om waterveiligheid, bijvoorbeeld een
ernstige overstromingsramp of ingewikkelde verantwoordelijkheids-
vraagstukken. Alsmaar toenemende onzekerheden en complexiteit
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Afbeelding 6.4. Poster VNK 2007,

20 ‘We zijn niet bang voor water".

In: De Water, Waterbeleid- en beheer in
uitvoering. Den Haag: V&W DG Water
ism NBW. April 2006, nummer 114.

van waterveiligheidsvraagstukken beperken echter de werking van
de veiligheidsmythe van droge voeten. Als de betekenis van de
mythe niet tijdig wordt geactualiseerd, strookt zij niet langer met
de werkelijkheidsbeleving. In de omgang met waterveiligheid in
Nederland maakte het opkomende discours van dreiging een
andere interpretatie van de veiligheidsmythe noodzakelijk. In de
meer rationele laatste fase van ontwikkeling trachten betrokkenen
de mythe te handhaven, door deze op zodanige wijze te interprete-
ren dat de originele betekenissen herschreven kunnen worden op
een nieuwe manier die past bij meer recente kennis en begrip. De
betekenis van de mythe veranderde: de belofte van droge voeten
impliceert nog altijd een veiligheidsgarantie, maar deze kan,
anders dan voorheen, nu gepaard gaan met wateroverlast in de
samenleving. Dergelijke verschuivingen in de interpretatie van een
mythe kunnen van invloed zijn op de bestaande maatschappelijke
verhoudingen.

Gevolgen van de veiligheidsmythe

Mythes zorgen ervoor dat mensen zich gedragen in overeenstem-
ming met gevoelsmatige idealen. De veiligheidsmythe bewerkstel-
ligt dit voor de Nederlandse burgers: leven zonder angst en ver-
trouwen op anderen. Mythes vormen een vruchtbare bodem voor
sociaal vertrouwen (Dardel 1954). Het publieke vertrouwen in het
waterbeheer zorgt er enerzijds voor dat burgers niet voortdurend
hoeven te worden overtuigd van de doelmatigheid, rechtvaardig-
heid en/of kwaliteit van het waterveiligheidsbeleid. Anderzijds heb-
ben burgers niet veel andere keus dan te vertrouwen op de kennis
en kunde van waterexperts en verantwoordelijke overheden,
omdat de veiligheidsmythe van droge voeten weinig ruimte biedt
voor een publiek debat over waterveiligheid en overstromingsdrei-
ging. Nadenken over mogelijke problemen rond waterveiligheid
ligt voor burgers dan ook niet voor de hand: ‘De meerderheid
heeft er vertrouwen in dat de goede dingen gebeuren voor wat
nodig is in het waterbeleid'20. De zorgvuldig opgebouwde en vrij-
wel onbetwiste reputatie van de Nederlandse waterbeheerders sti-
muleerde blind vertrouwen van de samenleving in de kennis en
kunde van experts en verantwoordelijke overheden:

‘Blijkbaar associéren Nederlanders het waterbeleid niet met het
clichébeeld van de ambtenaar. Het gaat hier eerder om tech-
niek, bouwen, ingenieurs, degelijkheid en mannelijkheid. Het
beeld van mensen die waken over het water. En niet het beeld
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van wauwelen over beleid en politiek gedoe dat speelt bij veel
andere onderwerpen.?1

Zaken als het afsluiten van zeearmen, het storten van machtige
caissons en het vermogen van waterstaatsingenieurs om steeds
nieuwe technologieén te ontwikkelen, domineren de beeldvorming
rond waterveiligheid.

De associatie van waterbeleid met techniek versterkt het idee
dat water te allen tijde controleerbaar en beheersbaar is. Het
gevoel van beheersbaarheid werd verder versterkt door de techno-
logische ontwikkelingen in bebouwde omgevingen. Deze zorgen
ervoor dat veel water grotendeels onzichtbaar door kranen, pijp-
leidingen en kanalen loopt en geven het idee dat water overal en
op ieder gewenst moment kan worden aan- en afgevoerd. Door de
toenemende verstedelijking en het onverwoestbare imago van de
waterkeringen wordt het beeld van onkwetsbaarheid voortdurend
versterkt, herhaald en bevestigd. Het feit dat na 1953 nooit meer
een grootschalige watersnoodramp met grote aantallen doden en
vergelijkbare schade heeft plaatsgevonden, is voor velen een recht-
vaardiging van het blinde vertrouwen in verantwoordelijke over-
heden en experts.

Water als levensbedreigend natuurfenomeen verdween uit de
dagelijkse Hollandse werkelijkheid.Vandaag de dag vormen niet
angstaanjagende watermassa’s, maar de robuuste waterkeringen
van de Deltawerken voor de meeste Nederlanders het referentie-
punt als het gaat om waterveiligheid. Achter hoge dijken, brede
dammen en imposante kunstwerken groeien steeds meer mensen
op die water nooit als levensbedreigend natuurverschijnsel hebben
beleefd.Toch is het risico op grote aantallen slachtoffers door een
overstromingsramp ‘veel groter dan voor alle andere externe veilig-
heidsrisico’s samen’ (RIVM 2004: 11). Onderzoek tijdens de nationa-
le rampoefening Waterproef liet echter zien dat meer dan driekwart
van de ondervraagden zich niet of nauwelijks onrustig of angstig
voelden bij de gedachte aan een overstroming (Baan, Gutteling &
Terpstra 2008). Wanneer het overstromingsrisico werd vergeleken
met andere risico’s, zoals griepepidemie, brand of een economische
recessie, dan maakten de respondenten zich het minst zorgen over
het overstromingsrisico. Een ruime meerderheid van de responden-
ten achtte het niet waarschijnlijk dat er de eerstvolgende tien jaar
een overstroming in hun regio plaatsvindt. Een zeer ruim deel van
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de ondervraagden gaf dan ook aan geen actie te ondernemen als

het gaat om het ontwikkelen van handelingsperspectieven?2,
Onderzoek in opdracht van de overheden betrokken bij de

campagne Nederland Leeft met Water bevestigt dit beeld:

‘Angst voor water zei niemand te hebben. Dat velen onder de
zeespiegel leven, deed daar niets aan af. Ze beschouwen het
als een leuke wetenswaardigheid.?3

Er lijkt in de omgang met waterveiligheid en overstromingsdrei-
ging een angstloze mens te zijn ontstaan: ‘De mensen in de
Nederlandse delta leiden geen angstig bestaan, want ze hebben
het gevoel dat er niets mis kan gaan'24. In het kader van deTMO
rampenoefening stelde de staatssecretaris van V&W: ‘Er wordt
wel geoefend, maar niet omdat we vrezen voor een ramp’25. Qok
in de casus Petten was geen sprake van angst voor water bij bur-
gers. Zelfs toen bleek dat de Hondsbossche en Pettemer Zeewe-
ring niet aan de normen voldeed, speelde angst voor water bij
burgers geen rol in hun houding ten aanzien van veiligheid:
‘Veiligheid is hier geen issue, er is niemand bang'26,

Het feit dat regelmatig wordt gerefereerd aan de afwezigheid
van angst voor water, geeft aan dat angst wel degelijk een rol van
betekenis speelt in het debat over waterveiligheid. Als mensen er
wat langer over nadenken ‘is de angst toch niet zo ver weg. “Eng
eigenlijk” wordt dan geroepen’??. Sommige burgers menen dat
waterexperts en verantwoordelijke overheden door de proble-
men met de rivieren in de jaren negentig en een dreigende
klimaatverandering wel angstiger leken te zijn geworden.
Volgens de Dorpsraad Petten zat de angst vooral bij verantwoor-
delijke overheden: ‘Een aantal jaren geleden hebben ze volgens
mij toch redelijk in paniek een damwand in de dijk geslagen. Het
hoogheemraadschap was gewoon heel erg bang dat er iets mis
zou kunnen gaan’28, De bezorgdheid van het hoogheemraad-
schap sloot aan bij eerdere publicaties die de mate van water-
veiligheid ter discussie stelden. Ook het RIVM zette in het spraak-
makende rapport ‘Risico’s in bedijkte termen’ vraagtekens bij het
veronderstelde veiligheidsniveau en concludeerde: ‘Het huidige
veiligheidsbeleid leidt niet tot het “veilige en bewoonbare Neder-
land” zoals dat met de vaststelling van de veiligheidsnormen van
1960 werd beoogd’ (RIVM 2004: 13).
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31 Zie ook hoofdstuk 3, §3.3.

Door het blinde vertrouwen in waterbeheer en het ontbreken
van angst voor water nam het waterbewustzijn en risicobewuste
gedrag in de Nederlandse samenleving sterk af. Dit komt onder
andere omdat naarmate mensen zich veiliger wanen, ze geneigd
zijn gevaren minder serieus te nemen (Boutellier 2002). Zelfs bij
een gelijke kans op een overstroming, kan door roekeloos gedrag
het risico toenemen. Nederlanders voelen zich al jaren zo veilig
dat de meeste economische en sociale activiteiten plaatsvinden
in het laagst gelegen deel van het land. Het historische taboe om
te bouwen op kwetsbare plekken lijkt geheel doorbroken. Polders
werden en worden volgebouwd met huizen, kantoren en fabrie-
ken in de overtuiging dat de voeten droog blijven. In juli 2007
werd definitief goedkeuring gegeven om 7000 huizen te bouwen
in een van de diepst gelegen Nederlandse gebieden, de Zuidplas-
polder tussen Rotterdam en Gouda, die tot zes-en-halve meter
onder zeeniveau ligt. De minister van VROM zei erop te vertrou-
wen dat de polder niet zal onderlopen, ook wanneer het klimaat
op nadelige wijze verandert?3, Een historisch hoogtepunt van de
schijnbare onkwetsbaarheid is de Nederlandse internationale
luchthaven die ruim vijf meter onder de zeespiegel ligt. Een piloot
van Malaysian Airlines verwoordde zijn verwondering over deze
utopie als volgt:

‘Ladies and gents, we just landed on the bottom of the sea. If
Hansje Brinker pulls his finger out of the dike now, you all will
soon be under the water surface and | might just keep my
head dry. Welcome to Schiphol Airport39.

Het gevoel van onkwetsbaarheid zorgde voor andere beleids-
prioriteiten. Eind jaren zestig manifesteerde zich vanuit milieuor-
ganisaties een groep betrokkenen die steeds meer invloed kreeg
in de besluitvorming31. De veiligheidsmythe van droge voeten
bood ruimte om het belang van veiligheidsmaatregelen als prio-
riteit in waterbeleid aan de aandacht te onttrekken. Daardoor ont-
stonden in de zeventiger jaren kansen op voorrang van milieube-
langen en de bescherming van landschaps-, natuur- en cultuur-
historische waarden (LNC-waarden). De omslag in het denken
kwam voort uit een veranderde veiligheidsfilosofie: natuur is
kwetsbaar en moet worden beschermd tegen vijandige mensen,
in plaats van andersom. Het perspectief in het hoogwaterbeheer
veranderde van de strijd tegen en het keren en weren van water,
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naar ruimte voor, meebewegen met en leven met water. De filo-
sofie was dat water niet meer moest worden gezien als een vij-
and om tegen te vechten, maar als een vriend waarmee vreed-
zaam kon worden samengeleefd. In dat perspectief paste beleid
voor een vriendelijk kabbelende rivier waaromheen een recrea-
tievriendelijk stuk ‘nieuwe natuur’ werd gecultiveerd. Het maak-
baarheidsconcept verschoof van een rationeel beheersingsideaal
op basis van strenge veiligheidsnormen, naar een meer roman-
tisch beheersingsideaal op basis van de integratie van veilig-
heidsnormen en LNC-waarden. Het bleek echter niet eenvoudig
om in deze ‘integrale benadering’ te komen tot een eenduidige
afweging van veiligheids- en LNC-belangen.

De ervaringen met (bijna)overstromingen van de Nederlandse
rivieren in de jaren negentig en de internationale overstromings-
rampen aan het begin van deze eeuw waren aanleiding het
waterveiligheidsbeleid opnieuw te herzien. Overheden wilden dat
in Nederland na deze incidenten anders met water zou worden
omgaan. Zij meenden dat niet alleen overheden, maar overheden
en samenleving gezamenlijk een gedeelde verantwoordelijkheid
dienen te nemen voor waterveiligheid. De samenleving dient
meer waterbewust te worden en meer risicobewust gedrag te
vertonen. Wij betogen dat voor een succesvolle andere omgang
met water eerst de sociale constructie van de Nederlandse bele-
ving van waterveiligheid moet veranderen. De heersende sociale
constructies zijn gebaseerd op de veiligheidsmythe van droge
voeten; deze heeft blind vertrouwen in overheden en experts en
afwezigheid van angst voor water veroorzaakt. Tegelijkertijd
versterken het blinde vertrouwen en de afwezigheid van angst de
verankering van de mythe in Nederland. Deze attitudes werken
contraproductief in het streven naar een andere omgang met
water. Andere vormen van publiek vertrouwen en angst voor
water zijn nodig. Om deze te duiden, ontwikkelden wij sociaal-
cultureel geénte typologieén van publiek vertrouwen (paragraaf
6.3) en angst voor water (paragraaf 6.4). Deze andere vormen van
vertrouwen en angst maken het mogelijk de veiligheidsmythe
van droge voeten te deconstrueren zonder het publiek vertrouwen
in overheden en experts te verliezen of paniek te veroorzaken.
Ten slotte volgt antwoord op de vraag hoe na de deconstructie
van de veiligheidsmythe van droge voeten een maatschappij-
brede zorg voor waterveiligheid mogelijk kan worden gemaakt
(paragraaf 6.5).
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6.3.Typologie van vertrouwen

In de relatie tussen overheden en samenleving speelt het begrip
vertrouwen een belangrijke rol. Publiek vertrouwen, de mogelijke
afname van dat vertrouwen op verschillende beleidsdomeinen en
de wens tot behoud van dat vertrouwen, zijn veelbesproken
onderwerpen in het maatschappelijk debat (bijv. CPB 2010; WRR
2008, 2005). Zo ook in de omgang met waterveiligheid en over-
stromingsdreiging in Nederland. Uit onderzoek blijkt dat burgers
veel vertrouwen hebben in verantwoordelijke overheden en water-
professionals als het gaat om waterveiligheid (De Boer 2003;
RIVM 2004; V&W/BZK 2007a, 2008; Baan, Gutteling & Terpstra
2008; Rijkswaterstaat/DGW 2008; TMO 2009b; Terpstra 2010). Het
gaat daarbij om blind vertrouwen in de kennis, kunde en verant-
woordelijkheden van overheden en experts, zowel veroorzaakt
door de mythe van droge voeten als deze mythe cultiverend. Het
blinde vertrouwen uit zich in passsief gedrag ten aanzien van het
nemen van verantwoordelijkheid voor waterveiligheid, de Neder-
landse burger vertoont niet of nauwelijks risicobewust gedrag
zoals de overheid dat voor ogen heeft (V&W 2007a, 2008). Om
hierin verandering te brengen probeert de overheid het water-
bewustzijn en de risicoperceptie ten aanzien van waterveiligheid
in Nederland te verhogen (V&W/BZK 2007a, 2008).

Wij betogen dat om deze andere omgang met waterveiligheid
te kunnen bewerkstelligen, de veiligheidsmythe van droge voeten
moet worden gedeconstrueerd. Daarna wordt het mogelijk het
op de mythe gebaseerde blinde vertrouwen in verantwoordelijke
overheden en experts, om te vormen tot een meer actieve vorm
van vertrouwen en een maatschappijbrede zorg voor waterveilig-
heid. Om inzicht te krijgen in hoe deze verandering zou kunnen
worden gerealiseerd, is in deze paragraaf eerst het begrip publiek
vertrouwen verder uitgediept. Vervolgens geeft de uitwerking van
affectieve en cognitieve componenten van vertrouwen richting aan
de ontwikkeling van een sociaal-cultureel geénte typologie van
publiek vertrouwen. Deze typologie maakt verschillende vormen
van publiek vertrouwen zichtbaar. Tot slot wordt uitgelegd hoe
kritisch vertrouwen aan de basis kan staan voor een andere
omgang met water, waarin de maatschappijbrede zorg voor
waterveiligheid centraal staat.
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32 Deltacommissaris Kuijken is per

1 februari 2010 benoemd voor een peri-

ode van zeven jaar. Hij werkt aan de
totstandkoming en uitvoer van het
Deltaprogramma en zorgt voor ‘het
ontstaan van draagvlak’ voor het

programma als geheel. www.deltacom-

missaris.nl, geraadpleegd 11 april 2011.

6.3.1. Publiek vertrouwen

Het begrip vertrouwen is te benaderen vanuit verschillende weten-
schappelijke perspectieven, die zich op hun beurt kunnen richten
op individuen, specifieke groepen mensen of meer abstracte enti-
teiten als landen of organisaties. Vanuit een sociaal-culturele bena-
dering ligt de nadruk op publiek vertrouwen; het vertrouwen van
burgers in overheden, instituties en publieke organisaties en de
maatschappij in het algemeen. Vertrouwen tussen individuen
onderling (micro-niveau) heeft wel invloed op de relatie tussen
overheden en samenleving, maar inzichten in publiek vertrouwen
spelen zich af op macroniveau (Putnam 1993; Fukuyama 1995). In
€én opzicht zijn individuen echter wel belangrijk voor publiek ver-
trouwen. Personen die een organisatie of overheid publiek verte-
genwoordigen kunnen de perceptie van en daarmee het vertrou-
wen van burgers in die organisatie beinvlioeden (Slovic 2000). Het
beeld van de organisatie dat in de samenleving heerst of zich ont-
wikkelt, kan door uitlatingen en gedrag van vertegenwoordigers
worden bepaald, bevestigd of veranderd. Historisch gezien waren
een aantal vooraanstaande ingenieurs en leden van het konings-
huis in Nederland belangrijke ankers voor publiek vertrouwen in
waterveiligheid. Meer recent is een nieuwe vertrouwensfiguur
aangesteld, de Deltacommissaris, om het nieuwe waterveiligheids-
beleid zichtbaar uit te dragen32.

Omdat het bij publiek vertrouwen gaat om collectief gedragen
beelden, hebben we per definitie te maken met de invioed van
sociale en culturele attitudes en overtuigingen. In een democrati-
sche samenleving is de algemene overtuiging dat publiek vertrou-
wen noodzakelijk is voor het goed functioneren van de maatschap-
pij. Dat vertrouwen moet dus behouden worden of, wanneer het
verloren dreigt te raken of is geraakt, hersteld worden (CBS 2010).
In dit licht is vertrouwen een belangrijk deel van het zogenaamde
‘sociaal kapitaal’, dat fungeert als een soort bindmiddel in de
samenleving (Putnam 1993, 1995, 2000; Fukuyama 1995; Uslaner
1999; Kasperson cs. 1999) of als aanjager van de economie (Prast
cs. 2005). Daarnaast is publiek vertrouwen cruciaal in de omgang
met grootschalige technologische en maatschappelijke risico’s die
individuen niet zelf kunnen beheersen en doorgronden (Slovic
2000; Poortinga 2005). Moderne samenlevingen zijn voor een
belangrijk deel gebouwd op publiek vertrouwen in de competentie

340 Deconstructie van de veiligheidsmythe



en integriteit van experts (Giddens 1990). De mate van vertrouwen
in experts bepaalt mede de maatschappelijke rust en onrust
(Luhmann 1988). De omgang met waterveiligheid en overstro-
mingsdreiging is hiervan een typisch voorbeeld, vanwege de spe-
cialistische kennis die ten grondslag ligt aan veiligheidsmaatrege-
len. De mogelijke gevolgen van het complexe en met grote onze-
kerheden omgeven fenomeen van klimaatverandering geeft hier
een extra dimensie aan. Omdat de meeste burgers niet in staat zijn
alle informatie omtrent overstromingsdreiging te verwerken en
daarop eigen oordelen te baseren, vormt vertrouwen in experts en
verantwoordelijke overheden de basis van de relatie tussen over-
heden en samenleving als het gaat om waterveiligheid. Dit ver-
trouwen in experts en verantwoordelijke overheden zorgde er
mede voor dat Nederland, ondanks de kwetsbare geografische
omstandigheden, kon uitgroeien tot een van de meest welvarende
landen ter wereld.

Publiek vertrouwen is meestal niet gebaseerd op directe erva-
ringen, maar op het publieke beeld van (mogelijke) gebeurtenissen.
Vertrouwen speelt aldus een belangrijke rol bij de perceptie van
risico’s (0.a. Cvetkovich & Lofsted (eds.) 1999; Slovic 2000; Earle cs.
2005, 2007; Pidgeon cs. 2007). Als deze perceptie onjuist blijkt te
zijn, heeft dit gevolgen voor de relatie tussen burgers en overheden
en experts. Verlies aan vertrouwen in gevestigde maatschappelijke
en politieke instituties kan bijdragen aan ‘sociale explosiviteit’
(Beck 2001). Vanuit deze overtuiging ligt risicocommunicatie over
waterveiligheid en overstromingsdreiging gevoelig (TMO 2009b).
Uit ons onderzoek blijkt dat gebrekkige communi-catie over moge-
lijke veiligheidsrisico’s in de casussen Petten en Noordwaard de
relatie tussen betrokken burgers en overheden onder druk zette tij-
dens het participatieproces. De belevingskloof tussen overheden
en burgers werd onvoldoende herkend. Het blinde vertrouwen in
verantwoordelijke overheden en experts sloeg om in verlies aan
vertrouwen en zelfs wantrouwen in betrokken overheden. Dit
gebeurde toen verantwoordelijke overheden in de praktijk niet
konden voldoen aan de publieke verwachting dat droge voeten
te allen tijde konden worden gegarandeerd. Wij menen echter dat,
ook zénder expliciete garantie op droge voeten, het mogelijk is
publiek vertrouwen in verantwoordelijke overheden te behouden.
Dat leggen we uit met behulp van een verdere verkenning van
het concept vertrouwen.
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33 Juist’ in de zin van positief, billijk of
eerlijk ten aanzien van de partij die
vertrouwen schenkt.

34 Socialiseringsprocessen zijn de
processen waarin individuen, bewust
en onbewust, de waarden, normen en
andere cultuurkenmerken van hun
sociale groep krijgen aangeleerd (zoals
in opvoeding, school, sport). Culturele
basisassumpties zijn veronderstellingen
die in een bepaalde cultuur als vanzelf-
sprekendheden worden beleefd.

6.3.2. Affectieve en cognitieve componenten van vertrouwen

De vraag wat vertrouwen precies is en hoe het werkt is niet een-
voudig te beantwoorden. Er bestaat geen eenduidige definitie van
vertrouwen (Poortinga 2005). Wel blijkt na onderzoek dat in vrijwel
alle beschouwingen over vertrouwen zowel affectieve (zoals inte-
griteit, billijkheid, morele intentie) als cognitieve componenten
(zoals competentie, capaciteit, informatie, consistentie) een rol
spelen (o0.a. Renn & Levine 1991; Kasperson cs. 1992; Frewer cs.
1996; Metlay 1999; Cvetkovich & Lofstedt 1999; Hardin 2001; Noot-
eboom 2002; Pidgeon cs. 2007). Dit onderscheid tussen affectieve
en cognitieve componenten van vertrouwen vormt de basis voor
de door ons ontwikkelde typologie van publiek vertrouwen. Analy-
tische vertrouwensduidingen als trust en confidence (o.a.
Luhmann 1988; Gambetta 2000; Earle cs. 2007; Siegrist 2007),
moreel vertrouwen en strategisch vertrouwen (o.a. Fukuyama
1995; Uslaner 2007); en algemeen (general) en specifiek (particula-
rized) vertrouwen (o0.a. Gambetta 2000; Uslaner 2007) bieden
inzicht in het karakter van affectieve en cognitieve componenten
van vertrouwen.

Affectieve componenten van vertrouwen

De Engelse taal kent, in tegenstelling tot het Nederlands, twee ver-
schillende vertrouwensbegrippen waarin het onderscheid tussen
de affectieve en cognitieve componenten van vertrouwen tot uit-
drukking komen: trust en confidence. Het begrip trust heeft een
sterke connotatie met de affectieve componenten, het gaat om een
geloof in de ‘juiste’ intenties en integriteit33. Informatie over morele
zaken bepaalt het vertrouwensoordeel. Trustis gebaseerd op
waarden en normen, voortkomend uit sociale relaties en groeps-
lidmaatschap (Siegrist cs. 2007). Deze waarden en normen vloeien
voort uit socialiseringsprocessen en culturele basisassumpties34
(Berger & Luckmann 1991). Bij trust stellen mensen zich kwetsbaar
op ten opzicht van anderen, omdat zij uitgaan van gedeelde waar-
den. Dit gebeurt niet altijd heel bewust, omdat trust zich uit in
vormen van routine en onbewust gedrag.

Affectieve componenten spelen ook in het begrip ‘moreel ver-
trouwen’ (Uslaner 2007) de hoofdrol. Moreel vertrouwen is geba-
seerd op het idee dat anderen jouw waarden en normen delen en
geen misbruik zullen maken van de afhankelijkheid die vertrouwen
met zich meebrengt. Dit is het soort vertrouwen waar Fukuyama
naar verwijst: ‘ Trust arises when a community shares a set of
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35 Notulen Bestuurlijke Begeleiding
Commissie Noordwaard, 3 maart 2006.

36 Zie hoofdstuk 5, §5.3.

moral values in such a way as to create regular expectations of
regular and honest behaviour (1995: 153). Wanneer de verwachtin-
gen ten aanzien van moreel vertrouwen niet worden waarge-
maakt, kan dit uiteindelijk leiden tot teleurstelling en spijt van de
gemaakte keuzes (Luhmann 1988). In de casus van de Noordwaard
werd duidelijk hoe affectieve componenten van vertrouwen een
rol speelden in het participatieproces. Burgers participeerden
vanaf de start actief maar ontbeerden voldoende kennis en infor-
matie. De bewonersvereniging Bandijk gaf aan ‘het Masterplan
niet helemaal te kunnen overzien’, maar ‘vertrouwen te hebben in
de verdere uitwerking’35. Burgers regeerden echter teleurgesteld
en verontwaardigd toen bleek dat betrokken overheden verwach-
tingen horende bij dit morele vertrouwen in de ogen van bewo-
ners voortdurend niet waarmaakten36.

Samenvattend stellen we dat affectieve componenten, gezien
hun morele basis van waarden en normen, relatief stabiel en duur-
zaam zijn. Waarden en normen zijn gebaseerd op lange termijn
leerprocessen en sociaal-culturele basisassumpties en kunnen
daarom korte termijn afwijkingen absorberen (Uslaner 2007). De
affectieve componenten zijn te operationaliseren naar openheid,
betrouwbaarheid, integriteit, eerlijkheid, billijkheid, empathie,
intentie, rechtvaardigheid en zorg.

Cognitieve componenten van vertrouwen

Het Engelse begrip confidence is, in tegenstelling tot het begrip
trust, gebaseerd op waarneembare gedragingen en is daarmee
sterk verbonden met cognitieve componenten van vertrouwen.
Confidence is het geloof, gebaseerd op bewijs of ervaring, dat toe-
komstige gebeurtenissen zo zullen lopen als verwacht (Siegrist cs.
2007). Het is gebaseerd op ervaring met en informatie over com-
petentie en capaciteiten van instituties en organisaties, en op stra-
tegisch rationele overwegingen zoals voor- en nadelen of gevol-
gen. Luhmann (1988) voegt daaraan toe dat confidence houding
en gedrag is waarbij geen alternatieven worden overwogen,

omdat mensen in principe verwachten niet te worden teleurgesteld.

Het uit zich in gewoontegedrag of routine, gebaseerd op een zeker
prestatiecriterium. De manier waarop de andere partij moet han-
delen of zich moet gedragen staat vast. Confidence wordt gevoed
door historische ervaringen en is ‘object-based’ (Earle cs. 2007). In
relatie tot waterveiligheid gaat het om bijvoorbeeld de overtuiging
dat waterexperts zorgen voor veilige waterkeringen op basis van
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Figuur 6.2. Typologie van ver-
trouwen (Poortinga 2005: 106).

een wettelijke veiligheidsnorm. Door de link naar prestaties, histo-
rie en objectgerichtheid is confidence sterk gerelateerd aan de
cognitieve componenten van vertrouwen.

Cognitieve componenten spelen ook in het begrip ‘strategisch
vertrouwen’ (Uslaner 2007) een belangrijke rol. Strategisch ver-
trouwen is gebaseerd op de meest recente informatie over en
ervaringen met de andere partij. Nieuwe informatie of ervaringen
kunnen daardoor van invloed zijn op het vertrouwen. Dit werd
zichtbaar in de coalitievorming rond de aanleg van een zeejachtha-
ven in de casus Petten. In eerste instantie was bij de bevolking
weinig animo voor de zogenoemde Marina Petten. Burgers had-
den weinig vertrouwen in deze plannen van de Nederlandse Zee-
jachthaven Ontwikkelingsmaatschappij (NZO) en de gemeente
Zijpe. Maar toen het plan en de naam werden gewijzigd nam het
vertrouwen toe. Voor het nieuwe plan Petten aan Zee ontstond
veel steun bij de bewoners37,

Samenvattend stellen we dat de cognitieve componenten van
vertrouwen meer fragiel en veranderlijk zijn dan de affectieve,
omdat de vertrouwensrelatie in de cognitieve sfeer wordt bepaald
door de meest recente informatie en ervaringen. Nieuwe informa-
tie of ervaringen kunnen de cognitieve componenten van publiek
vertrouwen sterk beinvioeden. De cognitieve componenten zijn te
operationaliseren naar competentie, capaciteit, inzicht, informatie,
prestaties, ervaring, historie en kennis.

6.3.3. Naar kritisch vertrouwen

Uitgaande van het onderscheid tussen affectieve en cognitieve
vertrouwenscomponenten hebben wij een typologie van publiek
vertrouwen ontwikkeld, die een handvat biedt voor de omgang
tussen burgers en overheden bij en na de deconstructie van de
veiligheidsmythe van droge voeten. Aan de basis van onze typo-
logie van vertrouwen staat het model van Poortinga (2005: 106).

Hoog X
Acceptatie Kritisch vertrouwen
(Kritiekloos vertrouwen)
ALGEMEEN
VERTROUWEN
Wantrouwen Verwerping
(Cynisme)
Laag
Laag SCEPTICISME Hoog
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Poortinga vat de vertrouwensrelatie tussen burgers en overheden
samen op twee dimensies: algemeen vertrouwen en scepticisme.
Algemeen vertrouwen en scepticisme zijn twee relatief onafhanke-
lijke begrippen: iemand kan tegelijkertijd sceptisch zijn en ver-
trouwen hebben in de overheden. Daardoor zijn burgers in staat
om beleid en beleidsmakers te bekritiseren, zonder dat dit direct
‘destructief voor de relatie tussen burger en overheid’ is (Poortinga
2005: 105). Poortinga typeerde op basis van het onderscheid
tussen algemeen vertrouwen en scepticisme een viertal vormen
van vertrouwen: kritiekloos vertrouwen, wantrouwen, cynisme en
kritisch vertrouwen (figuur 6.2). Deze vertrouwensvormen krijgen
ons inziens niet voldoende inhoud om handelingsperspectieven
op te ontwikkelen omdat de dimensies waarop ze zijn gebaseerd

- algemeen vertrouwen en scepticisme - te smal zijn.

In onze typologie van publiek vertrouwen vormen de affectieve
en cognitieve componenten bredere dimensies dan algemeen ver-
trouwen en scepticisme. Algemeen vertrouwen kan worden
beschouwd als slechts één aspect van de affectieve componenten.
Algemeen vertrouwen is gebaseerd op de overtuiging dat ook
mensen buiten de eigen groep dezelfde morele ideeén hebben en
daarnaar handelen. Het is de gemoedsgesteldheid van waaruit
mensen onbekenden en het onbekende tegemoet treden en ver-
trouwen. Daarnaast bestaat ook specifiek vertrouwen, dat geldt
voor een beperkte sociale omgeving vanuit de overtuiging dat
vooral de mensen van de eigen groep waarden en normen delen
(Uslaner 2007). De affectieve componenten van vertrouwen
omvatten zowel algemeen vertrouwen als specifiek vertrouwen,
alsmede moreel vertrouwen en het begrip trust. Ook de cognitieve
componenten omvatten meer dan de dimensie scepticisme van
Poortinga. Bepalend voor cognitieve vertrouwenscomponenten
zijn niet alleen scepsis, in de zin van een kritische blik die niet ver-
bonden is aan een moreel waardeoordeel, maar ook de hoeveel-
heid informatie en kennis die voorhanden is om deze kritische blik
te ondersteunen. De cognitieve component omvat ook het begrip-
pen strategisch vertrouwen en confidence. Wij menen dat verbre-
ding van de vertrouwensdimensies tot affectieve en cognitieve
componenten van publiek vertrouwen, vertrouwenstypologieén
genereert die inhoudelijk meer bruikbaar zijn om de relatie tussen
overheden en burgers op een andere manier vorm te geven.

Het onderscheid in affectieve en cognitieve componenten is
analytisch, in de dagelijkse werkelijkheid maken actoren dit onder-
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Figuur 6.3. Typologie van
publiek vertrouwen.

scheid niet. Actoren zijn zich over het algemeen evenmin bewust
van het onderscheid in morele en strategische overwegingen voor
wat betreft vertrouwen. Strategische overwegingen worden ervaren
als ‘logisch’ en morele overwegingen worden gezien als ‘zo doen
wij dat hier’ als gevolg van culturele en socialiseringsprocessen.
Zowel de affectieve als de cognitieve componenten hebben de vorm
van een continuim en, hoewel de verplaatsingen op elk continuim
zich onafhankelijk van elkaar kunnen ontwikkelen, bestaat er een
voortdurende interactie tussen beide dimensies. Uit de interactie
van de affectieve en cognitieve componenten volgen verschillende
vormen van het concept publiek vertrouwen. De vier uiterste vormen
typeren wij als blind vertrouwen, wantrouwen, geen vertrouwen en
kritisch vertrouwen (zie figuur 6.3). In de casuistiek (hoofdstuk 5) zijn
wij al deze vormen in meer of mindere mate tegen gekomen.Ter
herkenning en verduidelijking van de mogelijkheden van het gebruik
van de typologie van publiek vertrouwen koppelen wij een aantal
praktijkvoorbeelden aan de toelichting op de typologie.

+
Blind publiek vertrouwen Kritisch publiek vertrouwen
AFFECTIEVE
COMPONENTEN
(Sociale en
culturele attitude)
Publiek wantrouwen Geen publiek vertrouwen
- COGNITIEVE COMPONENTEN +

(Scepticisme, Kennisgehalte)

Blind vertrouwen

In de linkerbovenhoek van de typologie van publiek vertrouwen
(figuur 6.3) staat ‘blind publiek vertrouwen’. Blind vertrouwen
wordt gekenmerkt door sterke affectieve en een zwakke cognitieve
componenten. Het is een passieve, positieve vorm van vertrouwen.
Voor wat betreft de cognitieve componenten gaat blind vertrouwen
gepaard met een laag inhoudelijk kennisgehalte, weinig behoefte
en activiteit tot het vergaren van informatie en een weinig scepti-
sche houding. Burgers staan niet kritisch ten aanzien van compe-
tenties en capaciteiten van overheden en experts, noch ten aanzien
van informatie en kennis. In de affectieve sfeer leven burgers in de
veronderstelling dat overheden, instituties en publieke organisaties
uitgaan van dezelfde waarden en normen als zijzelf; dat zij dezelfde
doelen hebben en rechtvaardig, billijk en betrouwbaar zijn.
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38 Zie hoofdstuk 5, 85.2.3.

39 Zie hoofdstuk 5, §5.3.2.

Omdat blind vertrouwen een passieve vertrouwensvorm is, gaat
het vaak gepaard met apathie. Blind vertrouwen biedt daarom
geen aanknopingspunten voor een andere omgang met water,
gericht op meer waterbewustzijn en risicobewust gedrag in de
samenleving.

Als het gaat om waterveiligheid domineert blind vertrouwen bij
de meeste burgers. Zolang het beleid niet direct raakt aan de eigen
leefwereld, hebben zij een positief beeld van voor waterveiligheid
verantwoordelijke overheden en experts. In eerste instantie domi-
neerde blind vertrouwen ook de participatieprocessen in de casus-
sen Petten en Noordwaard. In Petten werden burgers eerst niet
actief betrokken in het proces en stuurden ze daar in de beginfase
zelf ook niet op aan. Het plan om de Hondsbossche en Pettemer
Zeewering overslagbestendig te maken bracht hierin verandering.
Burgers reageerden verontwaardigd en kwamen in actie38. In het
project rond de ontpoldering van de Noordwaard speelden burgers
wel vanaf de start een actieve rol in het participatieproces. Maar
omdat zij niet beschikten over voldoende kennis en informatie
domineerde ook in deze casus in eerste instantie blind vertrouwen,
gebaseerd op vooronderstellingen behorend bij de veiligheidsmythe.
Burgers uit de Noordwaard vertrouwden erop dat overheden
dezelfde waarden en normen hanteerden als zijzelf ten aanzien van
begrippen als veiligheid en ruimhartige compensatie.Toen hiervan
geen sprake bleek te zijn, kwam het vertrouwen ernstig onder druk
te staan39. Blind vertrouwen sloeg om in wantrouwen, vooral toen
de affectieve component onder druk kwam te staan.

Wantrouwen

In de linkeronderhoek van de typologie van publiek vertrouwen
(figuur 6.3) staat ‘publiek wantrouwen’. Wantrouwen wordt geken-
merkt door zowel zwakke affectieve als cognitieve componenten.
Het is een passieve, negatieve vorm van vertrouwen. Voor wat
betreft de cognitieve componenten is er weinig kennis en vindt
geen actieve kennisvergaring plaats. Er is geen kritische houding
ten aanzien van competenties, capaciteiten, kennis en informatie.
In de affectieve sfeer betwijfelen burgers of overheden, instituties
en publieke organisaties wel dezelfde doelen nastreven als zijzelf,
of ze integer zijn en of zij er dezelfde waarden en normen op na hou-
den. Deze houding kan zich uiten in een ‘milde vorm van cynisme’
(Poortinga 2005). Beperkte kennis en informatie in combinatie met
twijfel over gedeelde normen en waarden leidt tot onzekerheid bij
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40 Zie hoofdstuk 5, §85.2.3.

41 Zie hoofdstuk 5, §85.2.4.

42 Zie hoofdstuk 5, §85.3.2.

burgers. Zwakke cognitieve componenten bieden mogelijkheid tot
het aanbieden van ‘gekleurde’ informatie en daarmee tot politieke
machtsspelletjes en het houden van dubbele agenda’s door belang-
hebbenden. Dit voedt speculatie in de samenleving. Wantrouwen in
relatie tot waterveiligheid biedt, vanwege de passief negatieve
instelling, eveneens geen aanknopingspunten voor anders omgaan
met water.

In de casus Petten ontstond wantrouwen toen het beleid direct
raakte aan de eigen leefomgeving van Pettenaren en bleek dat
waarden en normen van betrokken overheden en burgers voor
wat betreft waterveiligheid niet overeen kwamen. Burgers kwa-
men in actie tegen de voorgestelde oplossingen en maakten dui-
delijk dat zij andere waarden en normen in relatie tot waterveilig-
heid hanteerden dan betrokken overheden. In de beleving van
bewoners hoorde een dijk geen overslagdijk te zijn. Het Comité
tegen elke vorm van dijkversterking verzamelde 1600 handteke-
ningen tegen de komst van de overslagbestendige dijk. De veront-
waardiging in de samenleving over de overslagbestendige dijk
was een belangrijke reden om dit voorkeursalternatief uiteindelijk
te verwerpen49, In Petten ontstond opnieuw een vertrouwenscrisis
toen burgers er niet van overtuigd raakten dat de overheid open-
stond voor het alternatief van een zandige oplossing. In de beleving
van de bewoners wilde het Hoogheemraadschap maar over één
oplossing praten, namelijk dijkverhoging. Na de tweede vertrou-
wenscrisis werd geprobeerd het vertrouwen terug te winnen met
veel overleg tussen de verschillende partijen41. De samenwerking
leek enigszins te verbeteren, maar dit lag meer aan het feit dat het
nieuwe voorkeursalternatief van de zandige oplossing aansloot bij
de wens van veel burgers, dan aan herwonnen vertrouwen tussen
overheden en samenleving. Bij een deel van de bevolking ontstond
apathie, omdat veel bewoners het idee hadden dat er toch niet
naar hen werd geluisterd.

Ook in de casus Noordwaard ontstond wantrouwen toen,
ondanks de goede samenwerking in de startfase, twijfel ontstond
over de intentie van overheden om 66k veiligheid voor bewoners
van de Noordwaard in de toekomst te garanderen42. Volgens de
bewonersvereniging verliep het participatieproces steeds moei-
zamer. Het wantrouwen nam verder toe doordat de gewekte infor-
matiebehoefte niet werd bevredigd en onzekerheden met betrekking
tot beslissingsdata, de ruimhartige schadeloosstelling, de acceptatie
van wateroverlast en de status van de woningen te lang aanhielden.
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43 Hier worden ook uitingsvormen
benoemd, omdat de ‘afwezigheid’ van
iets per definitie een leeg begrip is.

Besloten werd een aantal gesprekken te organiseren tussen het
projectbureau en de bewoners. Het projectbureau gaf in deze
gesprekken aan begrip te hebben voor de gevoelens en emoties
van bewoners. Maar een concrete oplossing voor de klachten over
de stroperigheid van het proces en de bureaucratie bleef in de
beleving van de bewoners uit. Het lukte niet het geschonden
vertrouwen te herstellen, omdat zowel affectieve als cognitieve
vertrouwenscomponenten zwak bleven. Wij betogen dat zowel
coghnitieve als affectieve vertrouwenscomponenten moeten worden
versterkt om publiek vertrouwen te herstellen. Als alleen de aan-
dacht voor cognitieve componenten toeneemt zonder dat dit
gepaard gaat met versterking van affectieve componenten, kan
vertrouwen compleet verloren gaan.

Geen vertrouwen (Cynisme/Afwijzing*3)

In de rechteronderhoek van de typologie van publiek vertrouwen
(figuur 6.3) staat ‘geen publiek vertrouwen’, zich actief en negatief
uitend in cynisme en afwijzing. Afwezigheid van vertrouwen wordt
gekenmerkt door zwakke affectieve en sterke cognitieve compo-
nenten. Voor wat betreft de cognitieve componenten manifesteert
geen vertrouwen zich in een hoog kennis- en informatiegehalte en
een hoge mate van scepticisme, die steeds sterker het cynisme
nadert. In de affectieve sfeer komt geen vertrouwen overeen met
de houding bij wantrouwen, vaak nog op versterkte wijze. Burgers
zijn ervan overtuigd dat overheden, instituties of publieke organi-
saties andere intenties hebben dan zijzelf, en niet integer, recht-
vaardig en billijk handelen. Omdat affectieve componenten zwak
zijn, ligt het voor de hand dat op basis van zogenaamde ‘bias-
confirmation principes’ (Poortinga 2005) juist de meer negatieve
informatie aanslaat. Zo ontstaat een vicieuze negatieve cirkel die
in het meest extreme geval kan leiden tot afwijzing door burgers
van elke codperatie met overheden en zelfs regelrechte tegen-
werking en tegenstand.

In de casussen vergaarden sommige burgers zelf meer kennis.
Met name de voorzitters van de Dorpsraad Petten en van de bewo-
nersvereniging Bandijk in de Noordwaard staken heel veel tijd en
energie in het bestuderen van alle stukken en deelname aan tal
van bijeenkomsten: ‘We kregen dat MER-boek, ik vergeet het nooit
meer, op Tweede Paasdag. Ik dacht een vrije dag te hebben, maar
we hoorden een geweldige klap en toen viel dat boek in de brie-
venbus. We hadden de woensdag daarna bijeenkomst van de
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klankbordgroep, dus moest ik het wel eventjes doornemen’ 44,
Betrokken burgers gingen ervan uit dat zij gezien werden als seri-
euze gesprekspartners en handelden daarnaar, maar ervoeren
deze beleving anders bij overheden en experts: ‘Wij merkten dat
de Dorpsraad eigenlijk geen partner meer was. Ze gingen gewoon
hun eigen gang’ 45. In de Noordwaard had de bewonersvereniging
een vergelijkbare ervaring: ‘Op een gegeven moment kwam er een
omslag in de houding van de overheid. De lijn tussen de bewoners
werd losgelaten en men schakelde over op eenrichtingsverkeer’ 46,
Het gevoel van gelijke waarden en normen was bij de burgers
beschadigd. De betrokken overheden zetten als reactie op de
onvrede echter niet in op affectieve maar vooral op cognitieve
vertrouwenscomponenten, door meer informatie te geven en te
delen. Het lukte maar zeer gedeeltelijk het publiek vertrouwen te
herstellen.

Afwezigheid van vertrouwen dreigde eveneens te ontstaan op
het moment dat het waterbewustzijn en daarmee ook een bepaalde
vorm van kennis, aansluitend bij het discours van overwinning, toe-
nam. Burgers begonnen, op basis van dit toegenomen waterbewust-
zijn, hun recht op een veiligheidsgarantie te benadrukken: ‘Het
maakt me niet uit wie het gaat betalen, maar ik vind dat de bewoners
van Petten recht hebben op een snelle en veilige oplossing van dit
probleem’ 47, In de Noordwaard maakte de bewonersvereniging
bezwaar tegen ‘het feit dat niet iedere woning gegarandeerd droge
voeten houdt’ 48. Omdat in de Noordwaard, meer dan in de casus
Petten, juist deze veiligheidsgarantie ter discussie bleef staan, werd
de verhouding tussen burgers en overheid steeds slechter, met
afwijzing en cynisme tot gevolg. Gezien de zwakke affectieve com-
ponent lukte het in de bestudeerde casussen niet te komen tot een
actief positieve vertrouwensrelatie. Dit is niet alleen funest voor de
samenwerking tussen overheden en samenleving, maar blokkeert
ook een andere omgang met water. Voor een actief positieve vorm
van vertrouwen is het ons inziens noodzakelijk dat sterke cognitieve
componenten gepaard gaan met sterke affectieve componenten.

Kritisch vertrouwen

In de rechterbovenhoek van de typologie van publiek vertrouwen
(figuur 6.3) ten slotte, staat ‘kritisch vertrouwen’. Kritisch vertrouwen
wordt gekenmerkt door zowel sterke affectieve als cognitieve
componenten. Het is een actieve, positieve vorm van vertrouwen.
Voor wat betreft de cognitieve componenten kenmerkt kritisch
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49 Scepsis is een begrip dat regelmatig
opduikt in verband met klimaatverande-
ring. Daarbij heeft het een negatieve
connotatie en wordt geassocieerd met
wantrouwen.Termen als een ‘milde vorm
van wantrouwen’ (Poortinga 2005: 106)
of ‘gezond wantrouwen’ om kritisch
vertrouwen te duiden stroken wat ons
betreft echter niet met de positieve
waardering van waarden- en normen-
gelijkheid die kritisch publiek vertrouwen
kenmerkt.

vertrouwen zich door een hoge mate van scepticisme, ook wel
‘gezonde scepsis’ (Poortinga 2005: 105) of ‘gezond verstand’
(Walls cs. 2004: 147) genoemd, die zich uit in een positief kritische
houding gebaseerd op inhoudelijke kennis49. Dit leidt tot een
grote behoefte aan en bereidheid tot het verzamelen en opne-
men van informatie. Kritisch vertrouwen wordt daarom ook wel
betiteld als ‘geinformeerd vertrouwen’. Geinformeerd vertrouwen
betekent dat bij tijd en wijle geverifieerd wordt of het vertrouwen
al dan niet gerechtvaardigd is (Hilhorst 2008; KPMG 2009). In de
affectieve sfeer bestaat bij de burger de overtuiging dat overhe-
den, instituties en publieke organisaties handelen op basis van
waarden en normen die gelijkluidend zijn met hun eigen opvat-
tingen. Zij geloven dat de overheid betrouwbaar, open en integer
is. Kritisch vertrouwen is stabiel en weerbaar, in de zin van
bestand tegen negatieve invioeden en intrinsiek actief. Vanuit

de overtuiging van een overeenstemmende moraal tussen
samenleving en overheden ervaren burgers de betrouwbaarheid,
zorgzaamheid en billijkheid van overheden, instituties en publieke
organisaties als lange termijn kwaliteiten die niet door een enkele
situationele of korte termijn ervaring verloren gaan. Betrokken
actoren zoeken naar achtergronden en staan open voor verkla-
ringen en argumenten.

Deze vorm van vertrouwen biedt in de omgang met burgers
op het gebied van technologische en maatschappelijke risico’s
een interessant inzicht voor beleidsmakers. Kritiek uit de samen-
leving creéerde in de casussen Petten en Noordwaard uiteindelijk
wantrouwen en cynisme, terwijl hier in eerste instantie geen
sprake van was. In vrijwel ieder participatieproces speelt kritiek
een rol. Deze betrokkenheid kan worden gebruikt om publiek
vertrouwen te behouden door het te stimuleren naar kritisch
vertrouwen. Om kritisch vertrouwen te activeren is het allereerst
nodig dat bij participatie betrokken overheden zich bewust zijn
dat vertrouwen wordt gekenmerkt door zowel cognitieve als
affectieve componenten. De cognitieve componenten kunnen
worden versterkt door het delen van kennis en het verstrekken
van heldere en kwalitatief hoogwaardige informatie. Voorwaarde
is dat tegelijkertijd aandacht wordt besteedt aan de affectieve
componenten (door empathisch gedrag waaruit de gedeelde
moraal blijkt) om te voorkomen dat er een omslag ontstaat
richting verlies van vertrouwen, cynisme en afwijzend gedrag.
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50 In het discours van dreiging is wel
aandacht voor het begrip ‘samen’

(zo is bijvoorbeeld de titel van het rap-
port van de Tweede Deltacommissie
‘Samen werken, samen leven’), maar
de uitwerking daarvan betreft vaak de
samenwerking tussen waterbeheerders
onderling en er volgen niet of nauwelijks
concrete handelingsperspectieven voor
burgers om samen met de overheid te
zorgen voor waterveiligheid.

6.3.4. Kritisch vertrouwen en de maatschappijbrede zorg voor
waterveiligheid

De veiligheidsmythe wordt gekenmerkt door zowel cognitieve als
affectieve componenten van publiek vertrouwen. De mythe verte-
genwoordigt gedeelde waarden en normen over grote maatschap-
pelijke breedte en vormt zo de basis voor een hoge mate van affec-
tief vertrouwen. Tegelijkertijd zorgt de mythe ervoor dat er geen kri-
tische vragen worden gesteld: cognitieve componenten van ver-
trouwen kunnen zich niet ontwikkelen. Dit is een zichzelf versterkend
principe, omdat de afwezigheid van cognitieve componenten het
blinde vertrouwen bevordert. Deconstructie van de veiligheidsmythe
hoeft niet gepaard te gaan met verlies van publiek vertrouwen, als
actief wordt aangestuurd op de transformatie van blind vertrouwen
in de richting van kritisch vertrouwen in verantwoordelijke over-
heden en experts. In de casus Petten en de Noordwaard leidde juist
het blinde vertrouwen tot wantrouwen, toen bleek dat met name
de affectieve componenten van vertrouwen voor problemen
zorgden in de relatie tussen betrokken overheden en burgers.

Dit leidde tot tegenwerking van de plannen door de samenleving.
Kritisch vertrouwen daarentegen stimuleert een andere omgang
met waterveiligheid, gebaseerd op samenwerking tussen overhe-
den en burgers. Samenwerking in de omgang met overstromings-
dreiging uit zich in de samenleving door burgers en overheden die
samen een dialoog voeren, verantwoordelijkheid nemen en zich
waterbewust gedragen om waterveiligheid te bewerkstelligen.

In de huidige omgang met waterveiligheid ligt het initiatief voor
zorg voor waterveiligheid bij verantwoordelijke overheden, vanuit
het perspectief van risicobeheersing. In de discoursen van strijd,
overwinning en dreiging is weinig ruimte voor daadwerkelijke
samenwerking tussen overheden en samenleving en een brede
maatschappelijke discussie over waterveiligheid®0. Het vigerende
blind vertrouwen van de Nederlandse burger in verantwoordelijke
overheden en waterbeheerders biedt geen basis voor actieve
samenwerking tussen overheden en samenleving, omdat dit een
passieve vorm van vertrouwen is, gebaseerd op de overtuiging dat
droge voeten worden gegarandeerd. Een andere verhouding tussen
cognitieve en affectieve componenten van publiek vertrouwen is
vereist om de wens van de overheid om het waterbewustzijn en
risicobewust gedrag ten aanzien van waterveiligheid te vergroten
en zo gezamenlijk met burgers zorg te dragen voor waterveiligheid.
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Blijvende aandacht voor de affectieve componenten van publiek
vertrouwen is cruciaal om een ontwikkeling van blind vertrouwen
naar kritisch vertrouwen mogelijk te maken.

Door bij vergroting van waterbewustzijn en risicobewust gedrag
aan te sturen op meer kennis en informatie verandert alleen de cog-
nitieve component van publiek vertrouwen. Sterke affectieve com-
ponenten van publiek vertrouwen maken het mogelijk veranderin-
gen in het cognitieve deel te absorberen, zolang nieuwe kennis niet
duidt op ‘morele misstappen’ (die de beleving van intentie en
integriteit veranderen). Omdat het affectieve deel juist het weerbare
en stabiele deel van publiek vertrouwen is terwijl het cognitieve
deel meer fragiel en veranderlijk is, kunnen er wel discussies over
kennis en competenties plaatsvinden maar zal de dieper gewortelde
overtuiging van gedeelde waarden en normen niet zomaar worden
verworpen. Bij de deconstructie van de veiligheidsmythe van droge
voeten is aandacht voor gedrag en uitingen die morele informatie
verschaffen en daarmee het affectieve deel van vertrouwen bein-
vloeden, dan ook van het grootste belang. Zaken als integriteit,
empathie en zorg bepalen het behoud van publiek vertrouwen op
lange termijn in hogere mate dan incidentele slechte prestaties of
tegenvallende praktische feiten, en aandacht voor deze affectieve
aspecten biedt de mogelijkheid om blind vertrouwen te ontwikkelen
in de richting van kritisch vertrouwen.

6.4.Typologie van angst

Naast blind vertrouwen van burgers in verantwoordelijke overhe-
den en experts, heeft de veiligheidsmythe van droge voeten ook
de afwezigheid van angst voor water als levensbedreigend feno-
meen tot gevolg. De wens van overheden om waterbewustzijn en
risicobewust gedrag in de samenleving te vergroten, vereist niet
alleen kritisch vertrouwen van burgers in waterbeheerders, maar
ook een andere houding ten aanzien van angst voor water. Een
andere omgang met angst in relatie tot waterveiligheid kan
behulpzaam zijn bij het deconstrueren van de veiligheidsmythe,
waardoor waterbewustzijn en risicobewust gedrag kunnen toene-
men, zonder dat dit leidt tot ongewenste neveneffecten.

Om het begrip angst uit te leggen, wordt vaak gebruik gemaakt
van het begrip vrees. Volgens veel woordenboeken is angst een
gevoel van vrees, verwant aan bang zijn51. In de wetenschappelijke
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‘The only thing we have to fear, is fear
itself zou eigenlijk moeten zijn: ‘The
only thing we have to fear is anxiety'.

literatuur wordt echter vaak een onderscheid gemaakt tussen
angst (anxiety) en vrees (fear). Angst is vanuit deze visie een emotie
zonder object. Het is dan een diffuse en ongedifferentieerde reactie,
een macht die remt, stillegt, de controle opheft en een besef van
verlorenheid veroorzaakt. Angst duidt op een verlammend onver-
mogen, ‘op een macht die aan de grond nagelt en die voorkomt
dat men zijn vleugels uitslaat’ (Glas 2001: 117). Waar angst verlamt,
spoort vrees in deze visie aan tot handelen. Vrees is objectgericht
en refereert aan eerdere ervaringen, kennis of ander geleerd
gedrag. Er ontstaat een handelingsperspectief. Het bestaan komt
in het teken te staan van de bedreiging, van de neiging een goed
heenkomen te zoeken of het dreigende gevaar uit te schakelen.

Het theoretische onderscheid tussen angst en vrees is in de
praktijk niet eenvoudig te maken. In de praktijk is angst bijna altijd
gemengd met vrees. Angst hecht zich aan objecten en zo ontstaat
vrees. Vrees kan weer transformeren in angst als ervaringsstrate-
gieén niet werken en gevoelens van machteloosheid en hulpeloos-
heid worden ervaren (Glas 2001). Gezien de vermenging van angst
en vrees in de praktijk is het niet verwonderlijk dat het begrip
angst vaak wordt gebruikt als eigenlijk vrees wordt bedoeld, en
fear vaak wordt vertaald als angst52. Vanwege deze realiteit gebrui-
ken we in de rest van de paragraaf alleen de term angst, waarbij
de nadruk ligt op angst als de reactie op een gevaarlijke situatie,
die een bedreiging vormt voor (het gevoel van) veiligheid.

6.4.1. Een sociaal-culturele benadering van angst

Angst heeft zowel biologische als sociale en culturele aspecten:
‘fear is embedded in a complex of physical, psychological, social
and cultural relations’ (Tudor 2003: 239). Naast een universele pre-
emotionele reflexieve basisreactie op (gepercipieerd) gevaar bui-
ten het bereik van persoonlijke controle, is angst ook aangeleerd
en sociaal geconditioneerd (May 1977). Waar mensen bang voor
zijn en hoe bang ze zijn hangt af van hun kijk op de wereld, welke
gevaren ze kennen en de mogelijkheid om zich hiertegen te
beschermen (Svendsen 2008). Angst bevestigt en handhaaft soci-
aal-cultureel verankerde waarden en normen. Door institutionali-
seringsprocessen leert iemand waarvoor hij of zij in zijn of haar
samenleving wel, of in het geval van waterveiligheid en overstro-
mingsdreiging in Nederland juist niet bang moet zijn, en hoe om
te gaan met angstige gevoelens. Daarvan profiteert die persoon
niet alleen, maar ook de samenleving als geheel. Door de afwezig-
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invloed op angstbeleving en -gedrag is
de omgang met angst van de soldaat,
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54 Afgezien van de aantrekkingskracht
van genres als thriller en horror,
zenuwslopende pretparkattracties

en avontuurlijke sporten en reizen,
maar dit wordt gezien als een zelf-
controleerbare en -beheersbare angst.

heid van angst voor water konden ook kwetsbare gebieden in
Nederland zich sterk ontwikkelen. Door het gebrek aan angst voor
water hoefden bewoners zich geen zorgen te maken over de gevol-
gen van een mogelijke overstromingsramp.

Ondanks de sociaal-culturele aspecten van angst bleef weten-
schappelijk onderzoek en theorievorming vanuit dit perspectief
beperkt: ‘Where risk and trust have been much explored as societal
phenomena, however, fear has remained relatively untheorised
(Tudor 2003: 239). De antropoloog Scruton probeerde meer aan-
dacht te genereren voor een sociaal-culturele benadering van
angst en bedacht hiervoor de naam sociophobics. Hij definieerde
sociophobics als ‘the study of human fears as these occur and are
experienced in the context of the social cultural systems humans
have created, lived in, been shaped by, and reacted to’ (Scruton
1986: 9). Onderzocht wordt hoe de ervaring en betekenis van angst
afhankelijk zijn van de specifieke samenleving waar mensen lid
van zijn (Bourke 2005). Vragen die horen bij een sociaal-cultureel
perspectief op angst zijn bijvoorbeeld: ‘Hoe creéren sociaal-cultu-
rele omstandigheden angst of het ontbreken van angst (zoals de
afwezigheid van angst voor water in de Nederlandse cultuur)’ en
‘Welke functies heeft angst voor het bestaan van gemeenschap-
pen?’ Een sociaal-culturele benadering van angst concentreert zich
op bepaalde belevingen en gedragingen, met als doel daarmee
achterliggende, meer fundamentele structuren aan het licht te
brengen53. Vanuit de overtuiging dat cultuur de omgang met angst
communiceert en reguleert, biedt de bestudering van de sociale
context van angst mogelijkheden om de processen te duiden die
actoren gebruiken om angst te produceren, reduceren of negeren.
In een bepaalde cultuur kan angst worden gecreéerd of juist
ontkend om daarmee de omgang met gevaar te reguleren.

6.4.2. Hoe bang mogen we zijn voor water?

Angst is in westerse culturen over het algemeen een ongewenste
emotie®4. Veelgebruikte uitspraken als ‘fear is the most toxic of all
emotions’ en ‘angst is een slechte raadgever’, benadrukken de
negatieve aspecten van angst. Het idee dat mensen beter af zijn
zonder angst wordt bevestigd in de stroom van publicaties na de
aanslagen van 9/11 op hetWTC in NewYork, die het bestaan van
een cultuur van angst en van het voeren van angstpolitiek veron-
derstellen (zie o.a. Altheide 2002; Robin 2004; Mak 2005; Furedi
2006; Svendsen 2008; Gardner 2009). De opvatting dat angst een
ongewenste emotie is zien we terug in de omgang met water in
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Nederland. Van Nederlanders wordt verwacht dat ze niet bang zijn
voor water. Al zeer jong worden kinderen op speelse manier vertrouwd
gemaakt met water. De meeste Nederlandse kinderen zijn op vijf- of
zesjarige leeftijd watervrij%® en in bezit van één of meerdere zwem-
diploma’s. Voor wat betreft de omgang met overstromingsdreiging
heeft de veiligheidsmythe van droge voeten de angst voor water als
levensbedreigend natuurfenomeen sterk gereduceerd. Tegelijkertijd
versterkte de afgenomen angst voor water de veiligheidsmythe - als
gevolg van onder andere de Deltawerken en het blinde vertrouwen in
waterbeheerders.

Het ontbreken van angst voor water als levensbedreigend natuur-
fenomeen is gekoppeld aan de vrees voor paniekreacties bij burgers,
indien verantwoordelijke overheden publiekelijk communiceren over
risico’s ten aanzien van waterveiligheid: ‘Burgerlijke onrust moet je te
allen tijde voorkomen. Scenario’s zijn alleen leuk voor de beleidskeu-
ken, die moet je niet plompverloren neerleggen bij de burger’56. In
het debat en de communicatie over waterveiligheid is geen plaats
voor angst voor water, zelfs niet nu verantwoordelijke overheden
aansturen op meer risicobewust gedrag: ‘Nog steeds zijn er aanhan-
gers van het idee dat mensen niet onnodig bang moeten worden
gemaakt’ (TMO 2009: 32). Er is weinig draagvlak voor publieke com-
municatie over de mogelijkheid van het zich daadwerkelijk voordoen
van een overstromingsramp. Op basis van de veiligheidsmythe van
droge voeten, die impliceert dat Nederlanders niet bang zijn voor
water, ligt het echter niet voor de hand dat burgers angstig zullen rea-
geren op communicatie over verminderde waterveiligheid. Als er al
over waterveiligheid en overstromingsdreiging wordt gecommuni-
ceerd, is de toon bovendien vooral geruststellend57,

Een sprekend voorbeeld van de veronderstelling van collectieve
paniek en de geruststelling die daaraan gekoppeld wordt, is het
commentaar op de ‘dijkdoorbraakbrief’ van de burgemeester van
Capelle aan den IJssel. Alle bewoners van de wijken 's-Gravenland
en Capelle West ontvingen van haar op 30 januari 2008 een brief met
een bewaarkaart over wat bewoners moeten doen bij een eventuele
dijkdoorbraak en welke acties de gemeente in deze situatie onder-
neemt:

‘Zij [de burgemeester] heeft het als een van de eerste bestuurders
aangedurfd haar inwoners te confronteren met de overstromings-
risico’s. Ondanks de nodige weerstand bij bestuurlijke partners,
heeft ze de inwoners van de meest kwetsbare wijken van Capelle
via een persoonlijke brief op de hoogte gebracht van de risico’s.
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Er was totaal geen paniekreactie. De inwoners stelden de infor-
matie juist op prijs. Daarbij hoeven de bewoners eigenlijk ook
helemaal geen angst te hebben, want de dijk is laatst nog getest
en behoort tot de sterkste van Nederland. Er moet echt heel wat
gebeuren wil hij breken. In Nederland bereiden we ons voor op
theoretische rampen, die toch plaats kunnen vinden.’ 58

Het gebruik van de term ‘aangedurfd’ bevestigt de angst van veel
bestuurders dat paniek onder de bevolking uitbreekt als risico’s
publiekelijk worden gecommuniceerd. Communicatie over voor-
bereidingen op een overstroming, wordt al snel ervaren als over-
dreven en onnodig: ‘In de folder Bent u voorbereid op een overstro-
ming? staan aanbevelingen wat te doen voor, tijdens en na een
watersnood. Met een checklist voor een noodpakket. Is het overdre-
ven? Moet je mensen onnodig angst aanjagen?’ 59. Hoewel onder-
zoek aantoont dat angst voor paniek ongegrond is80 (TMO 2009b)
blijft dit idee de praktijk beheersen: ‘Dat leken in paniek raken is
geen reéel scenario, maar een fabel die hardnekkig leeft bij vele
experts’ (Fischhof 2006: 80). Het ontbreken van paniek betekent
overigens niet dat mensen niet bang kunnen zijn. Angst hoeft niet
te leiden tot paniek, maar kan ook aansporen tot nuttig gedrag in de
omgang met gevaar. Andere verklaringen voor de terughoudendheid
met betrekking tot risicocommunicatie zijn het mogelijk negatieve
effect op het (internationale) investeringsklimaat en de angst voor
terrorisme (TMO 2009a, 2009b). Tenslotte kan het gebrek aan com-
municatie en informatie over waterveiligheid ook nog in verband
worden gebracht met gevoeligheden rond verantwoordelijkheden
en het gegeven dat kennis over waterveiligheid en overstromings-
dreiging ook kan leiden tot ongewenste neveneffecten, zoals bleek
in de casussen Petten en de Noordwaard.

Geconcludeerd kan worden dat Nederlanders niet bang mogen
zijn voor water en het ook niet zijn. Burgers wanen zich over het

algemeen veilig en hebben geen gevoelens van twijfel of kwetsbaar-

heid (Terpstra & Gutteling 2008; RW/DGW 2009; Terpstra 2010;
Winsum-Westra cs. 2010). Een mogelijk conflictueuze relatie tussen
water en mensen wordt onvoldoende herkend en erkend. Door deze
sociaal-culturele context is een groot deel van de Nederlanders
verleerd om te gaan met water als potentieel gevaar voor de veilig-
heid: ‘Ook al leven we in een gebied dat tot zes meter onder de zee-
spiegel ligt, de consequenties daarvan gaan aan de meeste mensen
geheel voorbij’ 1. Geblokkeerd bewustzijn belemmert het leren en
nemen van verantwoordelijkheid, met als risico dat Nederland als
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Figuur 6.4.
Typologie van angst.

samenleving onvoldoende zorg draagt voor waterveiligheid62. In
de volgende paragraaf presenteren wij een sociaal-cultureel geén-
te typologie van angst die een handvat biedt voor een andere
omgang met angst in relatie tot waterveiligheid.

6.4.3. Naar een cognitieve angst
In de rol van angst in relatie tot waterveiligheid en overstromings-
dreiging ligt de nadruk op een negatieve betekenis; angst als
regressieve macht. Deze negatieve kijk op angst is te eendimensio-
naal. Naast angst als regressieve macht kan angst namelijk ook
een progressieve kracht zijn. Angst heeft zowel een destructieve
als constructieve kant: ‘It can break you down or open up a new,
better relationship to the world' (Svendsen 2008: 91). Naast het
onderscheid tussen angst als regressieve macht en angst als pro-
gressieve kracht, kan ook een onderscheid worden gemaakt tussen
angst die leidt tot rationeel gedrag en angst die leidt tot irrationeel
gedrag. Angst wordt meestal gezien als irrationeel, als een bedrei-
ging van rationeel gedrag. Maar de afwezigheid van angst kan
eveneens leiden tot irrationeel gedrag. De veronderstelde voorde-
len van afwezigheid van angst ontkennen het belang van angst in
de omgang met gevaar. De afwezigheid van angst ontneemt men-
sen de mogelijkheid om een visie te ontwikkelen die rationele
gedragskeuzes ten aanzien van dreigend gevaar mogelijk maken
(Svendsen 2008: 38). Juist angst kan leiden tot het ontwikkelen
van rationeel gedrag dat bescherming biedt tegen gevaar.

De combinatie van de twee dimensies levert vier typeringen
van angst: institutionele angst, panische angst, fascinerende angst
en cognitieve angst (zie figuur 6.4).

PROGRESSIEVE KRACHT

Fascinerende Cognitieve
angst angst
IRRATIONEEL - » RATIONEEL
Panische Institutionele
angst angst

REGRESSIEVE MACHT
Opgemerkt dient te worden dat een typologische indeling van
angst niet uitgaat van een gelimiteerd aantal angsten of begrips-

matig scherp van elkaar te scheiden angsten. De typologie is
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bedoeld als hulpmiddel bij het verkrijgen van meer inzicht in de
veelzijdigheid van angst in relatie tot water. De verschillende types
van angst spelen in meer of mindere mate een rol in de omgang
met waterveiligheid in Nederland. De typologie biedt daarnaast de
mogelijkheid voor een andere benadering van angst in relatie tot
waterveiligheid en overstromingsdreiging.

Institutionele angst

In het vlak rechtsonder in de typologie van angst (figuur 6.4) staat
‘institutionele angst’. Institutionele angst is angst als rationele
regressieve macht. Deze angst raakt aan de politiek van angst, die
centraal staat in tal van publicaties met betrekking tot veiligheid
(Altheide 2002; Robin 2004; Mak 2005; Furedi 2006; Svendsen
2008; Gardner 2009). Bij een politiek van angst trachten machtige
actoren angst te produceren en te managen met als doel macht te
verkrijgen en te behouden. Het centrale thema is gehoorzaamheid,
institutionele angst fungeert als instrument voor het handhaven
van de bestaande orde in de samenleving. Deze angst legitimeert
autoriteit en wordt gekenmerkt door een hiérarchie van controle.
Institutionele angst kan worden gecontroleerd door een minder-
heid en vervolgens gebruikt worden als onderwerping van de
meerderheid. Het is onderdeel van de samenleving en gericht op
het beperken van menselijke vrijheid. Institutionele angst kan
alleen floreren als burgers ook elkaar in de gaten houden (Svend-
sen 2008: 107). Voorbeelden hiervan zijn de door de kerk gecreéer-
de angst voor de duivel, de intimiderende praktijken van dictatori-
ale regimes en de manier waarop de Amerikaanse regering na 9/11
de angst voor terrorisme aanwakkerde om omvangrijke militaire
interventies te rechtvaardigen.

Na de overstromingsramp van 1953 bood de ontstane angst
voor toekomstige overstromingsrampen Rijkswaterstaat de moge-
lijkheid om de macht te vergroten middels een meer centrale aan-
sturing van waterveiligheidsvraagstukken. Het antwoord op de
externe dreiging was een krachtige autoriteit, waardoor mogelijke
kritiek op voorgestelde maatregelen ondermijnd werd. Het idee
dat autoriteiten regeren op basis van angst past echter slecht bij
de huidige Nederlandse cultuur (Hofstede 1998). In Nederland
streven verantwoordelijke overheden naar autoriteit gebaseerd op
respect en niet op angst. In relatie tot waterveiligheid betekent dit
dat verantwoordelijke overheden publiekelijk geen repressieve
machtsmiddelen inzetten, omdat dit ten koste kan gaan van hun
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op respect gebaseerde autoriteit. Door het steeds weer benadruk-
ken dat Nederland de best beveiligde delta ter wereld is, wordt het
respect voor verantwoordelijke overheden bevestigd en vergroot.

Toch was het respect voor verantwoordelijke overheden in de
casus Petten en de Noordwaard soms ver te zoeken. Bewoners
hadden het gevoel dat op bepaalde momenten in het proces,
impliciet wel degelijk sprake was van intimidatie. Zo beleefden
bewoners van Petten de houding van betrokken overheden als
machtsmisbruik: ‘Omdat we zien dat we al die jaren toch niet op
een eerlijke manier zijn behandeld. Ze proberen ons op allerlei
slinkse manieren te omzeilen en dat zijn we zo zat’ 63, Ook in de
Noordwaard ervoeren bewoners in de loop van het proces een
bepaalde dreiging vanuit de overheid: ‘En dan de tijdsdruk. De uit-
wijkmogelijkheden beperken zich met de dag... Ik zou daarom al
mijn collega’s willen aanraden een goede adviseur in de arm te
nemen. Eentje die niet bang is’ 4. Omdat de legitimiteit van auto-
riteiten verantwoordelijk voor waterveiligheid dient te berusten op
het respect voor een overheid die capabel is om haar burgers te
beschermen, kan institutionele angst deze legitimiteit ondermijnen
(Svendsen 2008: 108). Bewoners in zowel Petten als de Noorwaard
reageerden fel en afwijzend op in hun ogen ondemocratisch en
onbetrouwbaar gedrag van overheden. Institutionele angst biedt
dan ook geen vruchtbare aanknopingspunten voor het streven
naar een andere omgang met water in Nederland.

Panische angst

In het viak linksonder in de typologie van angst (figuur 6.4) staat
‘panische angst’. Panische angst is angst als irrationele regressieve
macht. Deze angst wordt gevoed door het gevoel de greep op de
omgeving te verliezen en overgeleverd te zijn aan krachten die
men niet de baas kan. Het centrale thema is chaos. Kenmerkend is
dat er wordt gehandeld; het voortdurend actief zijn is gericht tegen
de chaos die overal op de loer ligt. Het gaat hierbij om een bewe-
ging van de centrale angst naar meer perifere en objectgebonden
angsten. Op de bodem van de panische angst heerst de onmede-
deelbaarheid, dat wil zeggen de opheffing van iedere mogelijkheid
van communicatie over de angst (Glas 2001: 58). Het niet commu-
niceren over angst kan gezien worden als uiting van de macht van
de angst. Panische angst gaat gepaard met een verlies van het
besef van levenshistorische tijd; het organische verband van vroe-
ger, nu en later. Het leven lost op in een betekenisloos nu, dat zich
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zonder innerlijk verband aaneenrijgt tot een reeks losse punten
(Glas 2001: 49-56). Panische angst kan transformeren naar geinsti-
tutionaliseerde gevoelens als woede en agressie.

In relatie tot waterveiligheid kan panische angst worden veroor-
zaakt door ervaringen met levensbedreigende overstromings-
rampen, zoals in 1953. De verwoestende kracht van water maakt
het individu machteloos. Er valt niet tegen te vechten, vliuchten is
de enige optie:

‘Van negen uur s morgens tot half vijf 's middags schreeuwt,
smeekt en scheldt Lieven de Vos naar zijn dorpsgenoten in de
verte. Burgemeester Bram van Dijk ziet en hoort het ook en
raakt nog meer overstuur dan hij al is. Omstreeks half vijf als de
vioed op zijn hoogst is, stort het huisje in. De Vos en zijn vier
kinderen verdrinken. Zijn vrouw weet op een stuk wrakhout te
klimmen en zich drijvend te houden. Zij wordt gered.” (Slager
2003: 226)

Ernstige overstromingsrampen laten zien dat het water alles mee-
sleurt en de eens vertrouwde leefomgeving transformeert in een
onherkenbare chaos. Onuitwisbaar zijn de beelden van overleven-
den die doelloos ronddolen door de puinhopen, op zoek naar over-
blijfselen van een verwoeste werkelijkheid.

De meeste Nederlanders kunnen zich vandaag de dag eigenlijk
geen serieuze voorstelling maken van hoe een nieuwe overstro-
mingsramp in Nederland eruit zou zien. Dat kwam duidelijk naar
voren in de casus Waterproef®5. lllustratief was een commentaar
op de voorpagina in een landelijk dagblad: ‘Sommige ernstig
bedoelde ondernemingen hebben de slappe lach aan hun kont
hangen. Vandaag beleven we zo'n evenement. |k lees u de kop
voor die maandag in NRC Handelsblad stond: woensdag stroomt
Flevoland onder. De ondertitel luidt: Bestuurlijk Nederland oefent
met Ergst Denkbare Overstroming’ 86, Omdat een serieuze over-
stromingsramp voor de meeste Nederlanders letterlijk onvoorstel-
baar is, ligt het niet voor de hand dat burgers panisch reageren op
communicatie over overstromingsrisico’s. Voor burgers leidt infor-
matie over mogelijk overstromingsgevaar, vanuit de overtuiging
van risicobeheersing en de veelal geruststellende toon door over-
heden in risicocommunicatie, vooralsnog niet tot gevoelens van
machteloosheid. Geruststellende woorden en verklaringen vor-
men in het licht een mogelijke overstromingsramp echter niet
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meer dan een illusie van beheersbaarheid. Deze illusie maskeert
de angst, maar ze duidt ook op het onderhuidse heersen van de
angst (Glas 2001: 118-119). Onderzoek toont aan dat risicocommu-
nicatie, als deze gepaard gaat met een concreet en reéel hande-
lingsperspectief, paniek tijdens incidenten kan voorkomen (Ripley
2008). Daarom is het van belang dat risicocommunicatie over
waterveiligheid niet gekoppeld wordt aan geruststellende woor-
den, zoals nu vaak het geval is, maar aan realistische handelings-
perspectieven.

Fascinerende angst

In het vlak linksboven in de typologie van angst (figuur 6.4) staat
‘fascinerende angst’. Fascinerende angst is angst als irrationele
progressieve kracht. Deze angst benadrukt het oncontroleerbare,
het onvoorspelbare, het niet te voorziene en soms zelfs afstotende.
Het centrale thema is aantrekkingskracht. Angst als instrument van
menselijke levens- en overlevingskracht. Fascinerende angst is
gerelateerd aan het opzoeken en aftasten van risicovolle situaties
en de overwinning op de daarbij behorende angstige gevoelens.
Het geeft inzicht in risicovol ondernemen en spoort aan tot creati-
viteit en improvisatie. Het benadrukt het gebrek aan institutionele
regels of kennis die mensen de weg wijst. Het avontuurlijke ont-
dekkingsproces van onontgonnen gebieden en nieuwe werkelijk-
heden wint het van de angst voor het (gevaarlijke) onbekende.
Nieuwsgierigheid en ondernemingsdrang vormen in Nederland al
eeuwen een krachtige impuls om de fascinerende angst voor
onbekend en gevaarlijk water te overwinnen, de menselijke horizon
te verbreden en grenzen letterlijk te verleggen. Er moet geéxperi-
menteerd en ontwikkeld worden. Middels dit creatieproces kan
fascinerende angst transformeren tot een meer controleerbare en
beheersbare angst: ‘Good instinct, combined with good design, is
our strongest assurance of progress toward a safer, more liveable
world’ (Svendsen 2008:15).

Aspecten van fascinerende angst zijn herkenbaar in de omgang
met waterveiligheid. Van een zware storm gaat voor veel Nederlan-
ders een bepaalde aantrekkingskracht uit: ‘Als je ‘s winters met
windkracht 10 op de dijk staat en je ziet die golven op je afkomen,
dan slik je nog wel eens, hoor.Toch, als het flink waait, sta ik altijd
op de dijk te kijken. Dat is prachtig’ 67. De grote waterwerken, als
symbool van de overwinning op het water, zijn gerealiseerd vanuit
een avontuurlijke ambitie om op vernieuwende wijze strijd te leve-
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ren tegen het machtige water. Toen Nederland in 1916 werd getrof-
fen door een grote stormvloed (de Zuiderzeevloed), ontstond
draagvlak voor het plan van ingenieur Cornelis Lely om de Zuider-
zee in te polderen. Omdat er nog nooit een dam zoals de Afsluitdijk
was gebouwd, kon er bij de aanleg niet teruggevallen worden op
ervaring. De aanleg van de Afsluitdijk ging dan ook gepaard met
de ontwikkeling van nieuwe middelen en technieken.
Fascinerende angst appelleert aan gevoelens van eer, moed
en bewondering. De Deltawerken zijn hiervoor ook illustratief. De
mogelijkheid het beangstigende en levensgevaarlijke water te
bedwingen en te beheersen maakte overwinning en heldendom
mogelijk: ‘Hoewel zich ongetwijfeld nog vele moeilijkheden en
mogelijk ook tegenslagen zullen voordoen, is de commissie er van
overtuigd dat deze allen zullen worden overwonnen’ (Deltacom-
missie 1961b: 52). De Nederlandse ingenieurs lieten zich na de
ramp van 1953 niet uit het veld slaan en streden met nog meer
overgave dan voorheen tegen het water. Voor de realisatie van de
Deltawerken moest risico worden genomen: ‘De commissie is van
oordeel, dat de huidige stand van onze kennis en de middelen,
alsmede de ontwikkeling van de techniek, de uitvoering van de
afsluitingen technisch mogelijk maken’ (Deltacommissie 1961b: 52).
Naast bestaande technieken dienden, voor een kustverdediging
van ongekende omvang, opnieuw nieuwe technieken te worden
ontwikkeld en toegepast. Dit zorgde voor veel creativiteit en door-
zettingskracht. Fascinerende angst voor water maakt een innova-
tieve benadering van waterveiligheid mogelijk.

Cognitieve angst

In het vlak rechtsboven in de typologie van angst (figuur 6.4) ten
slotte staat ‘cognitieve angst’. Cognitieve angst is angst als rationele
progressieve kracht. Vanuit cognitieve angst ontstaat de kritisch
rationele vraag in hoeverre controle en beheersbaarheid mogelijk
zijn. Het centrale thema van cognitieve angst is besef van kwets-
baarheid. Het idee dat mensen zich van angst kunnen en moeten
bevrijden is vanuit dat besef van kwetsbaarheid onrealistisch en
onwenselijk, omdat angst een belangrijk instrument is in de
omgang met problemen. Volgens filosoof Kierkegaard is angst
zelfs de beste leraar: ‘Only humans confronted and worked through
previous anxiety experiences are able to meet present and future
anxiety experiences without being overwhelmed’ (in: May 1977:
376). Confrontatie met angst maakt ontwikkeling mogelijk. Een
cognitieve angst vergroot het besef van kwetsbaarheid en het
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vermogen tot ‘re-education’ (May 1977: 374). Cognitieve angst
impliceert het constructief leren waarvoor angst te hebben, het
begrijpen wat een angstervaring betekent, het belang van die
ervaring voelen, het gevoel accuraat uiten en ernaar handelen.
Hierdoor kan de toekomst in plaats van een bedreiging, weer een
belofte worden: ‘... progress is made up of two closely interrelated
beliefs - namely that ‘time is on our side’, and we are the ones who
‘make things happen’’ (Bauman 2000: 132). Cognitieve angst
bewerkstelligt bewustzijn en stimuleert reflexiviteit.

Cognitieve angst voor water is een belangrijk overlevingsme-
chanisme ten aanzien van overstromingsdreiging. De angstloze
mens is een dwaas in het licht van elke natuurramp, omdat angst
vitaal is voor de verdediging tegen dergelijke bedreigingen. Als er
geen angst is voor gevaarlijke ziektes, is er ook geen noodzaak
remedies te ontwikkelen. Dit kan een bedreiging betekenen voor
het voortbestaan van de samenleving. Als mensen niet bang zijn
voor tornado’s, bouwen ze ook geen schuilkelders. Het ontbreken
van cognitieve angst voor water vormt een bedreiging van preven-
tieve veiligheidsmaatregelen tegen de verwoestende kracht van
water. De veiligheidsmythe van droge voeten zorgt ervoor dat in de
samenleving nauwelijks wordt gereageerd als overheden en media
berichten over waterkeringen die niet aan de veiligheidsnormen
voldoen®8, of over het feit dat huidige veiligheidsnormen zijn achter-
haald®9, Het veranderen van de grondslag voor veiligheidsnormen
van overschrijdingskans naar overstromingskans, kan bijdragen
aan het ontwikkelen van een cognitieve angst voor water. Dit komt
omdat het begrip overstroming betrekking heeft op het door de
waterkering beschermde achterland, terwijl het begrip overschrijding
zich richt op de waterkering zelf. Een benadering gebaseerd op
overstromingskansen biedt de mogelijkheid om wetenschappelijke
kennis over verschillende soorten faalmechanismen mee te nemen
in de berekening van veiligheidsnormen. Daarnaast dragen op
overstromingskansen gebaseerde normen bij aan de ontwikkeling
van een meer concrete beeldvorming met betrekking tot overstro-
mingsdreiging omdat naast kansen op ook gevolgen van een over-
stroming worden meegerekend (TAW 2000: 3-4). Hierdoor ontstaat
ruimte voor cognitieve angst: naast besef van kwetsbaarheid (over-
stroming) is er mogelijkheid tot het ontwikkelen van handelings-
perspectieven om daarmee om te gaan. Hoewel de maakbaarheid
van de leefomgeving zijn beperkingen kent, biedt cognitieve angst
de mogelijkheid problemen met die leefomgeving stap voor stap
op te lossen en te leren van fouten.
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6.4.4. Hoe bang moeten we zijn voor water?

Vanuit een risicobenadering is de vraag hoe bang we zouden
moeten zijn voor (levens)bedreigend water niet eenduidig te
beantwoorden. Redenerend vanuit de zeer kleine kans op een
overstroming is angst voor water minder reéel dan redenerend
vanuit de mogelijk zeer ernstige gevolgen van een overstro-
mingsramp. Feit is dat de meeste Nederlanders niet bang zijn
voor water in de vorm van een overstroming (o.a. Watermonitor
2008, 2009; Baan cs. 2008). Wij betogen echter dat het gebrek
aan angst voor water in Nederland disfunctioneel is: ‘Mensen
zonder angstgevoelens hebben een slechtere overlevingskans’
(Svendsen 2008: 21). De veiligheidsmythe van droge voeten
houdt het ontbreken van angst in stand en ontneemt daarmee
burgers de mogelijkheid na te denken over toekomstige water-
veiligheidsvraagstukken en zich voor te (willen) bereiden op een
mogelijke overstromingsramp. Een regelmatig terugkerende
opmerking van professionals is dat 'er te weinig rampen plaats-
vinden om zowel burgers als politici alert te houden. Af en toe
een watersnood is een zegen' 79, Afwezigheid van een besef van
kwetsbaarheid kan leiden tot onverantwoord gedrag. Autoritei-
ten dienen burgers te wijzen op serieuze veiligheidsrisico’s, ook
al maakt het merendeel van de mensen zich geen enkele zorgen
(Svendsen 2008: 124).

Hierbij dient wel een kanttekening te worden gemaakt. Door
het nemen van alle verantwoordelijkheid voor waterveiligheid na
de ramp van 1953 heeft de overheid de burger volledig van zich
afhankelijk gemaakt als het gaat om de omgang met waterveilig-
heid en overstromingsdreiging. Dit is te zien als een vorm van
overprotectie. Daar moet rekening mee worden gehouden, wan-
neer nu regelmatig gewezen wordt op de eigen verantwoorde-
lijkheid ten aanzien van waterveiligheid: ‘Het is geen kwestie
van: burger slaap zacht, de overheid waakt wel over u’ 72. Na een
(lange) periode van overprotectie kan plotseling zelf verantwoor-
delijk zijn in de praktijk leiden tot gevoelens van machteloosheid.
Door het decennialang nemen van alle verantwoordelijkheid en
actie voor waterveiligheid door overheden en experts, zijn er
voor burgers onvoldoende leermogelijkheden geweest in de
omgang met overstromingsdreiging. Overheden en experts
hebben het altijd opgelost. Overheden kunnen er dus niet van
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uitgaan dat burgers zich plotseling verantwoordelijk voelen of
zelfredzaam zijn. De gemiddelde Nederlander heeft onvoldoende
ervaring met en ontbeert een adequaat handelingsperspectief in
zorg voor waterveiligheid en omgaan met overstromingsdreiging.
Wij betogen dat het direct aansturen op de voor burgers abstrac-
te begrippen als ‘gedeelde verantwoordelijkheid voor watervei-
ligheid’ en ‘zelfredzaamheid’ (Helsloot cs. 2010) weinig zinvol is
om het beoogde risicobewuste gedrag te genereren.

Om risicobewust gedrag te realiseren is het noodzakelijk te
erkennen dat angst voor natuur menselijk en niet altijd ongewenst
is. Beleidsmakers en waterbeheerders zouden angst voor water
daarom niet langer moeten ontkennen, maar juist benutten als
middel om draagvlak te vergroten (Van den Berg &Ter Heijne
2004). Gezien de mogelijkheden die cognitieve angst als progres-
sieve kracht biedt, kan deze vorm van angst daarbij behulpzaam
zijn. Door een cognitieve angst als wenselijk te accepteren, kan
angst voor water een constructief gegeven zijn in de omgang met
waterveiligheid. Bij een cognitieve angst voor water draait het om
het besef en de acceptatie dat water (levens)bedreigend kan zijn
en om erkenning dat besef en acceptatie van die dreiging tegelijker-
tijd mogelijkheden biedt en aanzet tot actie. Door de cognitieve
angst vervolgens te koppelen aan een adequaat handelingsper-
spectief voor burgers en bedrijven, stimuleert deze angst voor
water een maatschappijbrede zorg voor waterveiligheid. De
acceptatie van kwetsbaarheid van zowel mensen, natuur als
bestuur, vormt zo de motor van actieve innovatiekracht, nu enin
de toekomst. De kunst is het ontwikkelen van een reéle angst voor
water, ‘and then use this normal anxiety as stimulation to increase
awareness, vigilance and zest for living’' (May 1977: 364) en deze
te koppelen aan het stimuleren van een kritisch vertrouwen van
burgers in Nederlands waterbeheer en -beleid. Hierbij is van
belang dat media, autoriteiten en belangengroepen vanuit deze
uitgangspunten communiceren en handelen met betrekking tot
de gevaren van water. Dat wil zeggen communiceren zonder het
gevaar overmatig te dramatiseren, met blijk van kennis van zaken
en getuigend van gedeelde waarden en normen, terwijl het
ontwikkelen van initiatieven tot handelen expliciet als tot de
mogelijkheden behorend is ingepast. Wij menen dat dit met
behulp van een discours van zorg mogelijk is.
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Figuur 6.5.

Betekenisgeving aan de onder-
zoekscategorieén behorend bij
de discoursen van strijd, over-
winning, dreiging en zorg in het

6.5. Naar een discours van zorg

In de vorige paragrafen is aangegeven hoe het - met behulp van
kritisch vertrouwen in verantwoordelijke overheden en experts en
een cognitieve angst voor water — mogelijk is om de veiligheids-
mythe van droge voeten te deconstrueren zonder het publiek
vertrouwen in de overheid te verliezen of paniek te veroorzaken.
Deconstructie van de veiligheidsmythe betekent een essentiéle
verandering van de nationale sociaal culturele identiteit, die is
verbonden met de discoursen van strijd, overwinning en dreiging.
Daarvoor is het nodig een nieuw discours te creéren in het publieke
debat over de omgang met waterveiligheid en overstromings-
dreiging in Nederland, op basis van nieuwe betekenissen van de
onderzoekscategorieén ‘leefomgeving’, ‘maakbaarheid’ en
‘verantwoordelijkheid’ (zie figuur 2). Dit noemen wij een discours
van zorg. In de onderzoekscategorie leefomgeving staat de inte-
gratie van natuur en cultuur centraal. De complexiteit en onzeker-
heden die onlosmakelijk zijn verbonden aan deze integratie,
krijgen betekenis op basis van wispelturigheid van zowel natuur
als cultuur. De onderzoekscategorie maakbaarheid krijgt in het
discours van zorg betekenis vanuit een reflexief beheersings-
ideaal, gebaseerd op zowel cognitief als gevoelsmatig gestuurde
rationaliteit. In de onderzoekscategorie verantwoordelijkheid gaat
het om het streven naar verschillende verantwoordelijkheidsrollen
voor overheden, burgers, bedrijven, belangenorganisaties en
bestuurders. Deze categorie krijgt betekenis als verdeelde
gezamenlijke verantwoordelijkheid op basis van de verschillende

Nederlands waterveiligheidsdebat. competenties van elke actor.

Nederlands

waterveiligheidsdebat 1953 - eind 60er jaren

Midden 90-er jaren - 2008

Discours van dreiging

Begin 70er - begin 90er jaren

Discours van overwinning

Dominant Discours van strijd Discours van zorg
discours
Onderzoeks
categorie
Leefomgeving Vechten tegen natuur Beschermen van natuur Bouwen met natuur Integratie natuur en cultuur
Maakbaarheid Rationeel beheersingsideaal i Romantisch beheersingsideaal i Flexibel beheersingsideaal ;| Reflexief beheersingsideaal
Verantwoordelijkheid Overmacht Overheid Gedeeld, samen Verdeeld, samen
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73 In het kader van dit proefschrift,
gericht op het duiden van de Neder-
landse omgang met waterveiligheid
vanuit een sociaal-cultureel weten-
schappelijk perspectief, is het niet het
doel aan deze duiding ook een volledig
uitgewerkt advies voor de toekomst te
verbinden. Op basis van de overtuiging
‘als je de prinses wakker kust, mag je
haar daarna niet zonder enige nazorg
op haar rozenbedje laten liggen’
(uitspraak W. Bijker, november 2009),
geven wij hiermee wel een eerste
aanzet ter invulling van een nieuwe
omgang met waterveiligheid. Verdere
uitwerking van deze nieuwe omgang is
afhankelijk van de specifieke context
van een casus. Eén recept voor het op-
lossen van alle problemen bestaat niet.

In de volgende drie paragrafen geven wij een eerste invulling”3
van deze betekenisverlening aan deze onderzoekscategorieén in
het Nederlands waterveiligheidsdebat. Ten slotte laten we zien dat
een discours van zorg in het publieke debat dat is gebaseerd op
deze betekenisgeving, een maatschappijbrede zorg voor watervei-
ligheid kan stimuleren.

6.5.1. Onderzoekscategorie ‘leefomgeving’: integratie van
natuur en cultuur

Voor wat betreft de onderzoekscategorie leefomgeving benoemden
we reeds drie betekenissen, behorend bij respectievelijk de dis-
coursen van strijd, overwinning en dreiging (zie figuur 6.5). In het
discours van strijd gaat het om het gevecht tegen de vijandelijke
natuur. De kwetsbare mens moet worden beschermd tegen
onbarmhartig natuurgeweld. In het discours van overwinning gaat
het om de bescherming van de natuur. Mensen en techniek vormen
in dit discours een bedreiging voor de kwetsbare natuur.Voor water
als levensbedreigende natuurkracht is in deze visie geen plaats. In
veel beleid en onderzoek staat dit idyllische natuurbeeld centraal en
wordt voorbij gegaan aan het feit dat natuur ook gevaarlijk kan zijn
voor mensen (Van den Berg &Ter Heijen 2004). Eind 20ste eeuw
beginnen de beelden van water als vijand en water als vriend meer
door elkaar te lopen. In het discours van dreiging blijft de meer
vriendschappelijke relatie met water echter grotendeels gehandhaafd
door water te benoemen als een - soms gevaarlijke - bondgenoot
die vooral kansen biedt voor mens en natuur. Bouwen met de
natuur als nieuwe vorm van engineering is daarvan de expliciete
uitingsvorm. Bouwen met de natuur betekent dat de mens samen-
werkt met de natuur door gebruik te maken van in de natuur
aanwezige krachten en (zachte) materialen (Waterman 2008). In het
discours van zorg krijgt de relatie met de leefomgeving de betekenis
van een integratie van een wispelturige natuur en cultuur. Het
concept Next Nature is hiervan een eerste praktische invulling
(McKibben 1989; Van Mensvoort 2004, 2005; Sterling 2010).

Natuur en cultuur kunnen niet als twee elkaar uitsluitende enti-
teiten worden gezien. Voor veel mensen is ‘echte natuur’ of ‘pure
natuur’ een plek die nog niet is ‘aangetast’ en ‘vervuild’ door men-
selijke activiteit (Cronon 1996). Milieuactivisten zien de bescherming
en afscherming van deze natuur als een mogelijkheid om de aarde
te behoeden van de ondergang. Verdedigers van het idee van
biologische diversiteit wijzen vaak naar ongerepte ecosystemen
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als rijke schatkisten die bescherming vereisen. De bescherming
van bedreigde diersoorten, als kwetsbare symbolen van biologische
diversiteit, moet echter plaatsvinden door actief beheer en manage-
ment van mensen (Cronon 1996). De gedachte dat ongerepte eco-
systemen slechts kunnen overleven door menselijk ingrijpen en
beheer, staat in schril contrast met de beleving van ‘pure’ natuur
als typisch niet door mensen beinvloed. Vanuit sociaalconstructi-
vistisch perspectief is natuur echter niet zozeer een plek die wordt
gekenmerkt door de afwezigheid van mensen, maar door hoe
mensen haar vorm en betekenis geven. In die zin is natuur letterlijk
en figuurlijk een menselijke creatie (Cronon 1996). Het zijn mensen
die natuur van menselijke waarden voorzien en de natuur heilig
verklaren. De visie op natuur als voedende eenheid, harmonieus,
kalmerend, vredelievend, eerlijk en goed voor mensen komt niet
voort uit de natuur zelf, maar is sociaal geconstrueerd (Sterling
2010). Deze ‘pure’ natuur verschuilt zijn ‘onnatuurlijkheid’ achter
een masker dat zo verleidelijk is omdat het zo ‘natuurlijk’ lijkt
(Cronon 1996). De betekenis die natuur krijgt reflecteert vooral
menselijke wensen en verlangens.

Dat minder menselijke invioed de oplossing biedt voor proble-
matische relaties tussen natuur en cultuur valt te betwijfelen:

Als pure natuur het enige is dat het waard is om te redden en
als alleen onze aanwezigheid dat al vernietigt, dan zou de enige
oplossing voor onze eigen onnatuurlijkheid, de enige manier
om de natuur te beschermen tegen de aanstootgevende
mensheid, het plegen van zelfmoord zijn.” (Cronon 1996: 80) 74

Een weinig aanlokkelijk perspectief dat bovendien geen garantie
biedt op positief resultaat. In het uitgangspunt van dualiteit tussen
natuur en cultuur wordt gebruik van natuur vooral geinterpreteerd
als misbruik. Dit maakt het onmogelijk te komen tot een alternatie-
ve visie, waarbij verantwoord gebruik leidt tot een meer uitgeba-
lanceerde relatie tussen mens en natuur. Simplistische tegenstel-
lingen negeren de noodzaak voor meer kennis en aandacht voor,
en begrip van subtiele en complexe interactie tussen cultuur en
natuur. Het gaat in deze visie om het creéren van een leefomge-
ving die tegelijkertijd menselijk en natuurlijk is (Cronon 1996). Het
idee is dat door te streven naar een integratie van mens en natuur,
een wereld kan ontstaan waarin mensen zich net zo thuis en ver-
antwoordelijk voelen als in hun eigen huis.
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75 De meest voor de hand liggende
voorbeelden zijn parken en tuinen,
maar ook bijvoorbeeld beken die wor-
den ‘hersteld in hun oude bedding’ (zie
o.a. www.wrd.nl) en de zogenaamde
‘zandmotor’ (www.dezandmotor.nl).
76 Zoals zelflerende computersystemen
voor bijvoorbeeld beursinterventies,
die de koersen op aandelenmarkten
beinvloeden; of nano-technologie
waarmee de kleur van een kledingstuk
naar gelang iemands stemming kan
veranderen, waardoor de stemming
van die persoon (en zijn omgeving)
weer kan veranderen.

77 Essay: Next Nature intro.
www.nextnature.net. Vertaling Heems
& Kothuis.

De integratie van cultuur en natuur vormt de basis van de Next
Nature visie, waarin zowel positieve als negatieve uitingen van die
integratie mogelijk zijn. Next Nature doorbreekt het bipolaire den-
ken waarin tegenstellingen als menselijk en onmenselijk, natuurlijk
en onnatuurlijk fungeren als morele wegwijzers om de wereld te
begrijpen en te waarderen. Next Nature omarmt de gedachte van
een leefomgeving die tegelijkertijd natuurlijk én cultureel is. Deze
leefomgeving is dynamisch en ontwikkelt zich door interactie tus-
sen mensen en natuur. Natuur wordt niet langer als autonoom, los
van de invloed van mensen beschouwd (McKibben 1989). De con-
cepten van natuur en cultuur zijn in deze visie inwisselbaar (Van
Mensvoort 2005). Natuur wordt, omdat mensen het meer en meer
bepalen, een culturele categorie?s. Tegelijkertijd geldt voor cultuur-
producten dat deze in toenemende mate zich ‘op natuurlijke wijze’
autonoom ontwikkelen, buiten de invloed van de mens76. Next
Nature is volgens Sterling net zoiets als Nederland:

‘Een kunstmatig land dat zich nog steeds vastklampt aan een
mooie mythe van tulpen, klompen en tevreden koeien, terwijl
in een donker hoekje van de Nederlandse psyche de dijken
eindeloos lekken en draaiende molens vervaarlijk kraken in een
onrustige bries. Next Nature gaat over hoe de aardbol zoals
Nederland wordt: De natuur creéerde de wereld, maar mensen
creéerden Holland.” (Sterling 2010) 77

Op deze manier verwoord, is onze toekomstige leefomgeving dus
typisch Nederlands.

In het discours van zorg krijgt de leefomgeving betekenis van-
uit de nadruk op zijn wispelturigheid. De mogelijkheid dat natuur
en mensen zich gedragen in een ‘sweet-tempered Mother Nature-ly
fashion’ is geen reéle veronderstelling (Sterling 2010). Vanuit een
Next Nature perspectief bestaan natuurrampen eigenlijk niet,
omdat natuurrampen in de westerse cultuur steeds meer worden
gezien als systeemfalen, als organisatorische missers. Natuur-
rampen zijn cultuurrampen geworden (Van Mensvoort 2004). Bij
een toekomstige overstromingsramp zullen vooral de hoogte, sterk-
te en het beheer van de waterkeringen worden bekritiseerd. Als
zich ergens ter wereld een grote ramp voltrekt ontstaat onmiddellijk
een zoektocht naar schuldigen; in de vorm van falende techniek,
politiek en/of beleid. Ontwerpen en procedures worden als on-
toereikend beschouwd. Maar techniek laat zich niet alleen leiden
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door invloed van mensen, techniek impliceert ook wetmatigheden
die gewoonlijk aan natuur worden toegeschreven:

Alle technologische systemen zullen nu eenmaal verouderen
en vervallen. Een bepaalde mate van gewoon falen van
technologische systemen is zo natuurlijk als de zon die opgaat.
We stigmatiseren techniek door de natuurlijke aspecten ervan
te ontkennen: het complexe interactieve, het fragiele en de
vergankelijkheid. Zelden veroorloven we ons een liefdevolle,
eerbiedige of zorgzame houding ten aanzien van techniek.
(Sterling 2010) 78

Voor wat betreft waterveiligheid en overstromingsdreiging gaat
het om de ontwikkeling van een besef dat er sprake is van een wis-
pelturige interactie tussen natuur en cultuur, die zich niet geheel
laat voorspellen en vastleggen. Het besef dat we door elke toe-
komstige leefomgeving altijd weer zullen worden verrast, zowel in
positieve als negatieve zin.

6.5.2. Onderzoekscategorie ‘maakbaarheid’:
reflexief beheersingsideaal
Voor wat betreft de onderzoekscategorie maakbaarheid benoemden
we ook drie betekenissen, behorend bij respectievelijk de discoursen
van strijd, overwinning en dreiging (zie figuur 6.5). In het discours
van strijd staat een rationeel beheersingsideaal centraal. In dit dis-
cours leidt het beeld van water als vijand tot een strategie uitgaand
van keerkracht. Wetenschap en techniek maken het mogelijk het
water te weren en te keren met dijken en kunstwerken zoals de Delta-
werken. In het discours van overwinning is water een vriend en is
een romantisch beheersingsideaal kenmerkend. Het menselijke
vertrouwen in de natuur is onbegrensd. In het waterbeheer vertaalt
dit romantische beheersingsideaal zich in het streven naar een stra-
tegie die uitgaat van veerkracht. In het discours van dreiging is sprake
van een flexibel beheersingsideaal. Dit uit zich in een strategie voor
de rivieren van verende keerkracht (Ruimte voor de Rivier) en voor
de kust van kerende veerkracht (De Zandmotor). De basisgedachte
is dat mensen water beter kunnen beheren en beheersen door het
de ruimte te geven, mee te bewegen en ermee samen te leven.

Het discours van zorg kenmerkt zich door een reflexief
beheersingsideaal. Op basis van zowel cognitief als gevoelsmatig
gestuurde rationaliteit wordt nagedacht over de grenzen van
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maakbaarheid. Reflexiviteit betekent dat niet langer wordt uitgegaan
van onbeperkte beheersbaarheid in relatie tot waterveiligheid en
overstromingsdreiging. De term reflexief beheersingsideaal vindt
zijn oorsprong het gedachtegoed over reflexieve moderniteit (Beck
cs. 2003). De centrale thesis van reflexieve moderniteit is dat de
neveneffecten van de moderne westerse samenleving ervoor zorgen
dat uiteindelijk de grondslagen van deze samenleving ter discussie
komen te staan. Modernisering is gebaseerd op een helder onder-
scheid tussen mens en natuur, tussen weten en geloven en tussen
ik, wij en zij. Het gaat uit van deze sociale basisprincipes en verklaart
van daaruit verandering. Het idee is dat voortbouwen op economi-
sche en technische vooruitgang de enige weg vooruit is; dus meer
specialisering, grotere complexiteit en meer controle over de
natuur. Reflexieve moderniteit laat deze moderniseringsprincipes
los en probeert sociale verschuivingen te verklaren middels niet-
lineaire veranderingen. Niet alleen sociale structuren veranderen,
maar ook de basisprincipes waarop die structuren zijn gebaseerd.
De structuur zelf verandert. Dat noemen Beck cs. (2003) fundamen-
tele sociale transformatie, veroorzaakt door onbedoelde neven-
effecten van de moderniteit. De toekomst wordt een verwacht
anders-zijn waarin onzekerheid per definitie ligt verankerd.
Reflexieve moderniteit kenmerkt zich door het idee dat risico’s
niet alleen zichtbaar kunnen worden gemaakt dankzij technologi-
sche vooruitgang, maar eveneens voortkomen uit diezelfde tech-
nologische vooruitgang. Het succes van het beheersingsdenken
dat zo kenmerkend is voor het tijdperk van de moderniteit wordt
geconfronteerd met het besef dat die maakbaarheid nieuwe en
vaak onvoorziene risico’s schept. Deze risico’s vragen om nieuwe,
creatieve oplossingen die niet bij voorbaat voorhanden zijn.
Reflexieve modernisering confronteert de mens met de grenzen
van maakbaarheid. Dit betekent dat het idee dat nieuwe risico’s die
ontstaan in het samenspel tussen mens en techniek zondermeer
kunnen worden opgelost met meer nieuwe techniek, onhoudbaar
is. Het tegenovergestelde, dat risico’s die door technologische
voortgang worden opgeroepen in ieder geval niet door technologi-
sche ontwikkelingen kunnen worden beheerst, is evenmin juist.
Technologie en techniek hebben in beide gevallen een autonome
dynamiek waarop mensen geen invloed hebben. Een dergelijke
visie ontslaat mensen van de taak om nader onderzoek te doen,
van de noodzaak tot reflectie. Technologie is echter op zichzelf
goed noch slecht, maar zowel in ontwerp als eenmaal in werking
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nooit neutraal (Kranzberg 1986; Bijker 1995a; Roesser ed. 2010).
Veiligheid vraagt om voortdurende waakzaamheid gericht op het
geheel aan mogelijkheden én onmogelijkheden die een bepaalde
technologie biedt (Hildebrandt 2009). Een reflexieve benadering
van technologieén gericht op veiligheid vraagt om menselijke
reflectie als grondslag voor bewustzijn en verantwoordelijkheid
(Roeser ed. 2010).

Moderniseringsprocessen worden gekenmerkt door een stre-
ven de werkelijkheid te representeren in schema’s en calculaties.
Bureaucratische structuren en controlesystemen stimuleren eco-
nomische en maatschappelijke ontwikkeling: ‘De retoriek van
besluitvorming wordt steeds meer bepaald door rationeel denken,
Logos lijkt onze cultuur te domineren’ 79 (Van Mensvoort 2005: 33).
Maar systemen functioneren zelden zoals oorspronkelijk bedoeld.
Het begrip maakbaarheid is ontoereikend in het licht van de vele
financiéle, maatschappelijke en veiligheidscrises in de 21e eeuw
en de rol van irrationeel menselijk gedrag. Met irrationeel handelen
wordt hier gedoeld op niet handelen volgens de principes van de
rational-choice-theory (Nightingale 2011: 125). Naast het ontbreken
van dergelijk rationeel handelen, ontbreekt het in besluitvorming
bovendien vaak aan andere, meer gevoelsmatige vormen van
rationaliteit. Menselijke reflectie op technologieén en op in systemen
vastgelegde (inter)acties die voor veiligheid moeten of kunnen
zorgen, is noodzakelijk. Hierbij speelt naast cognitieve rationaliteit,
ook een alternatieve, meer gevoelsmatige rationaliteit (ethiek en
empathie) een rol (BZK 2009: 8-9; Nightingale 2011: 124). Als in een
samenleving bepaalde risico’s aanvaardbaar worden geacht, moet
dit niet alleen gebaseerd zijn op technische gegevens maar ook op
morele argumenten. Dit gaat verder dan natuurwetenschappelijke
meetbaarheden: ‘meten-is-weten kennis’ gaat voorbij aan de rol
van onzekerheden, onkenbaarheid en moraal. Het is niet goed
mogelijk om zonder emoties in te schatten of een risico moreel
aanvaardbaar is (Roeser 2011).

In de omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging
betekent een reflexief beheersingsideaal dat - naast het belang
van op cognitieve rationaliteit gebaseerde kennis en procedures -
ook ruimte dient te zijn voor ethische vraagstukken en een empa-
thische benadering van bij waterveiligheid betrokken actoren. Het
gaat hierbij om een reflexieve houding ten aanzien van inhoude-
lijke vragen en dilemma’s. Die houding kenmerkt zich door het
leggen van een bewuste, argumentatief te verantwoorden relatie
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80 In het nationale kennisprogramma
BSIK-Leven met Water was de titel van
één van de projecten die veel aandacht
kreeg ‘Evacueren kun je leren’ (HKV
2010; www.evacuerenkunjeleren.nl).

Deze term komt van Beck (1988). Beck
doelt hiermee op de coalitie van een
relatief in zichzelf gekeerde overheid die
nauw samenwerkt met de industrie, de
werkgevers- en werknemersorganisaties
en de belangrijke politieke partijen die,
ieder met eigen motieven, de kern van
de maatschappelijke en economische
structuur koste wat kost verdedigen.
‘En als je dan vraagt ‘wie is verantwoor-
delijk?’ is het antwoord meestal
‘niemand’. Vandaar dat we volgens Beck
momenteel leven in een regime van

‘georganiseerde onverantwoordelijkheid’

(Hajer & Schwartz 1997: 12, 16).

tussen het eigen handelen en de kwaliteit van het eigen bestaan,
de inhoud van wat mensen doen en de bredere culturele en maat-
schappelijke context waarin dat plaats vindt. Reflexief handelen
kan vorm krijgen door het eigen handelen te onderzoeken, door te
leren begrijpen wat de eigen drijfveren zijn, door in te zien hoe
macht en invloed zich manifesteren (Boonstra 2010: 15.4.4). In het
discours van zorg staat de acceptatie van kwetsbaarheid centraal.
Dit impliceert dat in een reflexief beheersingsideaal ook potentiéle
en onvermijdelijke onbeheersbaarheid van de leefomgeving aan-
vaard wordt. Op basis van de onzekerheden die deze onbeheers-
baarheid met zich meebrengt is in de omgang met overstromings-
dreiging behoefte aan een handelingsperspectief waarin naast de
onbetwistbaar noodzakelijke concrete draaiboeken en protocollen
ook ruimte is voor improvisatie, spontaniteit en creativiteit. Niet
alleen evacueren80, maar ook improviseren kun je leren en organi-
seren (Boutellier 2011: 144-145).

6.5.3. Onderzoekscategorie ‘verantwoordelijkheid’:

verdeelde verantwoordelijkheid

Voor wat betreft de onderzoekscategorie verantwoordelijkheid
benoemden we eveneens reeds drie betekenissen, behorend bij
respectievelijk de discoursen van strijd, overwinning en dreiging
(figuur 6.5). In het discours van strijd krijgt verantwoordelijkheid
betekenis door te wijzen op de overmacht van de natuur of de
(straffende) hand van God als oorzaak van watersnoodrampen. In
het discours van overwinning nemen overheden alle verantwoor-
delijkheid voor een gegarandeerde waterveiligheid. Overheden
verwachten van burgers niet dat zij zelf een bijdrage leveren aan
waterveiligheid. Burgers vinden het vanzelfsprekend dat zij geen
verantwoordelijkheden hebben: het water is toch overwonnen? In
het discours van dreiging sturen overheden aan op een gedeelde
gezamenlijke verantwoordelijkheid van overheden en samenleving
voor waterveiligheid. Bij een gedeelde verantwoordelijkheid is het
niet eenvoudig om aan te geven wie nu precies voor wat verant-
woordelijk is, waardoor eerder sprake is van ‘georganiseerde
onverantwoordelijkheid’81 dan van het samen nemen van verant-
woordelijkheid voor waterveiligheid. Daarnaast moeten alle
betrokken partijen, om een gezamenlijke verantwoordelijkheid tot
een succes te maken, ook medeverantwoordelijk willen en kunnen
zijn. De vraag hoe een individuele burger een bijdrage kan leveren
aan het per definitie collectieve waterveiligheidsvraagstuk blijft
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82 Hoewel er ook een zekere macht
uitgaat van het kunnen en weten wat te
delegeren.

83 Artikel 21 van de Grondwet.

onbeantwoord. Burgers en bedrijven ontberen voor wat betreft
waterveiligheid een helder handelingperspectief. Van een zichtbare
en reéle ambitie van de kant van burgers en bedrijven in het streven
naar een gezamenlijke verantwoordelijkheid voor waterveiligheid
is bovendien geen sprake.

In het discours van zorg staat niet een gedeelde, maar een
verdeelde gezamenlijke verantwoordelijkheid centraal. Door van
overheden, experts en weerbare burgers verschillende naar com-
petentie verdeelde verantwoordelijkheidsrollen te vragen en te
verwachten, ontstaat de mogelijkheid voor een maatschappijbrede
zorg voor waterveiligheid. Bij verdelen van verantwoordelijkheid
gaat het om verantwoord delegeren. Delegeren gaat echter altijd
gepaard met vormen van machtsverlies82, Taken en verantwoorde-
lijkheden moeten zorgvuldig worden afgestemd op de verschillende
competenties van de betrokken burgers, experts en overheden;
en verdeeld op basis van zowel voor leken begrijpelijke technisch-
rationele keuzes als op keuzes beargumenteerd vanuit maatschap-
pelijke normen en waarden. Als dit niet gebeurt, bestaat het risico
dat burgers het delegeren van verantwoordelijkheden door over-
heden ervaren als zich onverantwoordelijk gedragende autoriteiten
die hun verantwoordelijkheid proberen af te schuiven op burgers.
Op hun beurt kunnen overheden burgers zien als ‘pubers’ die
onverantwoord gedrag vertonen. De verantwoordelijkheden van
betrokken overheden liggen, als het gaat om waterveiligheid en
overstromingsdreiging, in eerste instantie op het gebied van preven-
tieve zorg; voorkomen is beter dan genezen. Immers, de preventie
van levensbedreigende overstromingen vormt een noodzakelijke
voorwaarde om te kunnen leven en werken in de kwetsbare Neder-
landse overstromingsgevoelige deltagebieden en is grondwettelijk
een collectieve publieke en geen individuele verantwoordelijkheid83,

Preventieve verantwoordelijkheid is verbonden met het begrip
voorzorg. Het daaraan verwante voorzorgbeginsel kent geen duide-
lijke of vaste omschrijving, maar wordt onder verschillende
omstandigheden steeds anders geinterpreteerd. In zijn zwakkere
interpretaties houdt het voorzorgbeginsel in dat de preventieve
maatregelen moeten worden genomen terwijl er nog twijfel kan
bestaan over de gevolgen ervan. In extreme interpretaties houdt
het voorzorgbeginsel in dat een nieuwe technologie pas in gebruik
mag worden genomen als met honderd procent zekerheid bewezen
is dat er geen schadelijke gevolgen van te verwachten zijn
(Pieterman 2008: 6). Voor wat betreft waterveiligheid kan van een
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84 Ondanks het feit dat de uiterwaarden
in Nederland officieel buitendijks gebied
zijn en niet aan de veiligheidsnormen
voor de rivieren hoeven te voldoen.

extreme interpretatie van voorzorg geen sprake zijn. De overheden
dienen zorg te dragen voor een collectieve preventieve veiligheid op
basis van vastgestelde normen, ongeacht eventuele onzekerheden
over kansen en gevolgen, omdat anders overstromingen en schade
zeker plaats zullen vinden. Solidariteit vormt de basis van preventieve
maatregelen tegen grootschalige overstromingsrampen in Neder-
land. Het is voor individuele burgers onmogelijk zelf preventieve
maatregelen te nemen die het grote collectief kunnen beschermen.
Zij ontberen daarvoor zowel expertkennis als capaciteit en kunnen
de gevolgen van veel maatregelen, bijvoorbeeld op (inter)nationaal
niveau, niet of niet goed overzien. Individuele burgers kunnen dan
ook niet verantwoordelijk worden gehouden voor de preventie van
levensbedreigende overstromingen.

Het adagium ‘voorkomen is beter dan genezen’ impliceert echter
geen veiligheidsgarantie. Restrisico’s kunnen niet worden afgedaan
als irrelevant. Het negeren van restrisico’s kan leiden tot onverwachte
crisissen waarop onvoldoende is geanticipeerd. Ten onrechte is het
idee ontstaan dat burgers recht hebben op een schadeloos leven,
dat elke vorm van schade kan worden voorkomen en dat als er toch
schade ontstaat iemand iets verkeerd heeft gedaan (Drenth von
Februar 2005: 21; Pieterman 2008: 63). In het collectieve bewustzijn
bestaat het idee dat iedereen voor alle schade een tegemoetkoming
kan verwachten op basis van de veronderstelling van een veiligheids-
garantie door de overheid.Toen bijvoorbeeld de uiterwaarden over-
stroomden bij de hoge waterstanden in de jaren negentig, heeft dit
ertoe geleid dat mensen die welbewust kozen om in de uiterwaarden
te gaan wonen, in aanmerking kwamen voor schadevergoedingen
van de overheid84. Voor wat betreft waterveiligheid dient de onont-
koombaarheid van schade en leed te worden onderkend (Helsloot &
van 't Padje 2010; BZK 2011). Eerlijke en heldere informatie over
risico’s aan burgers is noodzakelijk. Een belangrijk doel van risico-
communicatie is het informeren van burgers over de gevolgen die
een mogelijke ramp heeft voor hun gezondheid en welzijn (Pieterman
2008: 197-198). Niet alleen overheden dienen hierin hun verantwoor-
delijkheid te nemen, ook van burgers wordt verwacht dat zij zich
verantwoordelijk gedragen. Wanneer burgers weerbaar en zelf-
redzaam zijn, investeren zij tijd en moeite om relevante informatie
en kennis te verzamelen van de lokale situatie. Zo kunnen zij bewust
een afweging maken om te zorgen voor middelen en maatregelen
om bedreiging van hun eigen leven en schade aan eigen bezittingen
zoveel mogelijk te voorkomen.
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85 Zoals geen parket, elektrische
voorzieningen niet in de kruipruimte
maar op de eerste verdieping, drijvende
woningen, etc.

86 Brits onderzoek toont aan dat

‘The public has not expressed a desire
for greater personal responsibility in all
areas of life. In some areas, the public
appears to want less personal responsi-
bility and more collective or state
action. Prime Minister’s Strategy Unit
(2004). Personal Responsibility and
Changing Behaviour: the state of
knowledge and its implications for
public policy. Admiralty Arch, The Mall,
London SW1A 2WH.

87 Hoofdstuk 5, §5.2.5.

leder individu heeft, binnen eigen macht en mogelijkheden, een
eigen verantwoordelijkheid wanneer hij of zij ervoor kiest te willen
leven in een kwetsbare delta. Van weerbare burgers mag worden
verwacht dat zij verantwoordelijke overheden actief ter verant-
woording roepen en vragen stellen als: ‘Wordt aan de wettelijke
eisen voldaan en voldoen deze nog in de huidige samenleving?’;
‘Worden bewoners van kwetsbare gebieden goed geinformeerd
over de risico’s welke zij mogelijk lopen bij het kiezen van een
woonomgeving?’ en ‘Worden bouwvoorschriften gehanteerd
om de kwetsbaarheid in te perken?85’ De inbreng van vragen en
kennis vanuit de samenleving is van groot belang, omdat burgers
vaak beter op de hoogte zijn van specifieke lokale omstandig-
heden. Deze inbreng van leken kan van grote waarde zijn voor een
succesvolle uitvoering van maatregelen. Niet alle burgers zullen
genegen zijn dergelijke verantwoordelijkheden ten aanzien van
waterveiligheid op zich te nemen. Een deel van de samenleving zal
zich voor wat betreft veiligheid afhankelijk van de overheid blijven
opstellen88, Dit gegeven ligt aan de basis van het idee van liberta-
rian paternalism: hierbij stellen overheden verschillende oplossin-
gen voor en krijgen burgers de mogelijkheid een keuze te maken
uit verschillende alternatieven (Sunstein & Thaler 2003a, 2003b).
Het is de vraag in hoeverre libertarian paternalism werkt bij parti-
cipatie van burgers bij waterveiligheidsvraagstukken wanneer
verschillen in beleving van en kennis inzake waterveiligheid niet
zijn overbrugd. In de casus Petten bleek het aanbieden van ver-
schillende oplossingsrichtingen aan burgers door de overheid ook
ongewenste neveneffecten op te leveren8?.

6.5.4. Het discours van zorg

Door betekenis te verlenen aan de onderzoekscategorieén in termen
van de integratie van natuur en cultuur (leefomgeving), een
reflexief beheersingsideaal (maakbaarheid) en verdeelde verant-
woordelijkheid, ontstaat ruimte voor een alternatief discours ten
aanzien van waterveiligheid en overstromingsdreiging: het discours
van zorg. In dit discours staat de maatschappijbrede zorg voor
waterveiligheid centraal. Het discours van zorg is prescriptief; in
tegenstelling tot de discoursen van strijd, overwinning en dreiging
die descriptief van aard zijn. Wij menen dat het discours van zorg
behulpzaam kan zijn bij de realisering van een andere omgang
met water. In deze omgang nemen burgers en overheden in
onderlinge verbondenheid verschillende aspecten van de zorg
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voor waterveiligheid op zich, op basis van specifieke competen-
ties. In een zorgbenadering is de intentionaliteit van identiteiten en
relaties belangrijk: deze gaan ergens over, ze zijn gericht op een
object of een inhoud (Lejano 2008: 492). Een benadering van
hedendaagse complexe problemen gebaseerd op relationele ver-
bondenheid (de meer informele patronen) leidt tot meer inzicht in
mogelijke oplossingen dan benaderingen die gebaseerd zijn op
eenzijdig klassieke bureaucratische principes of op formele patro-
nen en uitwisselingen in een traditionele netwerkbenadering die
bij dergelijke problemen gebruikelijk zijn (Agranoff & McGuire
2001: 296; Lejano 2008: 491).

Een model van zorg maakt het mogelijk instituties op een andere
wijze vorm te geven dan met de gebruikelijke benaderingen en is
gericht op het streven naar ‘community centred governance’
(Lejano 2008: 491). In deze vorm van governance ligt de verant-
woordelijkheid voor zorg voor de community zowel op lokaal als
centraal niveau. In het zorgmodel zijn relaties de essentie van een
institutie, maar in bredere zin dan in het netwerkmodel. In de zorg-
benadering ligt het accent op de erkenning en ontwikkeling van
zowel persoonlijke als collectieve competenties en identiteiten en
minder op de uitwisseling van informatie, zoals in veel netwerkbe-
naderingen. Een institutie is in een zorgmodel dan ook gedefinieerd
als ‘de gemeenschappelijke structuur van identiteiten van actoren
waarbij alle actoren hun eigen identiteit, hun identiteit ten opzichte
van elkaar en hun gezamenlijke identiteit ten opzichte van anderen
ontwikkelen of behouden' (Lejano 2008: 492). Het gaat hier niet
alleen om relaties tussen individuen, maar ook tussen coalities,
om de identiteit van zowel individuen als coalities en om de inten-
tie van die identiteiten en relaties. Zorg impliceert de ontvankelijk-
heid voor al deze context. Het proces van identificatie, in de zin
van wederzijdse herkenning, erkenning en empathie, is hierbij van
groot belang. Zonder identificatie geen weerklank en daardoor
ook geen zorg (Snauwaert 1995: 3). Het concept zorg leent zich bij
uitstek voor vraagstukken waarbij oplossingen dienen te worden
gevonden in overeenstemming met complexe netwerken van soci-
ale belangen en relaties (Lejano 2008: 491).

Zorg is gebaseerd op de erkenning van die onderlinge verbon-
denheid en deze erkenning vereist empathie, het zich kunnen
verplaatsen in anderen. Een zorgbenadering wordt gekenmerkt
door een sterk ethische connotatie, waarbij wij ethiek niet opvatten
als morele principes, maar als morele praktijk. Zorg is zo gezien
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een ‘activity of relationship'; een activiteit die een bepaalde nood
of vraag onderkent en erop reageert, zorgdragend voor de fysieke
en sociale leefomgeving (Gilligan 1982: 62). Zoals zichtbaar werd
in de casussen Petten en Noordwaard, draait het in de decentrale
uitvoering van beleid om de interactie tussen verschillende betrok-
ken actoren en om complexe meervoudige informatieoverdracht.
Traditioneel ligt het accent in dergelijke participatie- en beleids-
processen op de overtuiging dat afstand nodig is om te komen tot
rechtvaardige en onpartijdige oplossingen. Een zorgbenadering
biedt actoren wel mogelijkheid tot interactie, want hierin staat juist
de onderlinge verbondenheid centraal. Zowel in de casus Petten
als Noordwaard leidde juist dat gebrek aan empathie en onderlinge
verbondenheid tot problemen in de relaties tussen betrokken
burgers en overheden: verontwaardiging, onderling wantrouwen,
verlies van vertrouwen en apathie.

6.6. Conclusie: deconstructie van de mythe biedt uitzicht op
andere omgang met waterveiligheid

In dit hoofdstuk hebben wij laten zien dat de veiligheidsmythe van
droge voeten een overbrugging van de belevingskloof tussen
overheden en samenleving verhindert en daarmee een andere
omgang met water. Blind vertrouwen voor verantwoordelijke
overheden en experts en geen angst voor water als mogelijk
levensbedreigend natuurfenomeen zijn gevolg van de institutiona-
lisering van de mythe en deze blokkeert meer risicobewust gedrag
in de samenleving. Een verantwoorde deconstructie van de veilig-
heidsmythe is noodzakelijk om een maatschappijbrede zorg in de
omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging mogelijk
te maken. Een verantwoorde deconstructie betekent dat er geen
paniek en verlies van publiek vertrouwen ontstaat als gevolg van
de deconstructie en dat vereist een andere omgang met de emoties
van angst en vertrouwen. Hiervoor ontwikkelden wij een sociaal-
culturele typologie van zowel publiek vertrouwen als angst. Wij
betoogden dat, op basis van kritisch vertrouwen in experts en
verantwoordelijke overheden en een cognitieve angst voor water,
de veiligheidsmythe kan worden gedeconstrueerd zonder dat
vertrouwen in overheden en professionals verloren gaat of maat-
schappelijke paniek ontstaat.
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De deconstructie van de veiligheidsmythe biedt ruimte voor
een andere omgang met water met behulp van een alternatief dis-
cours. Dit is het discours van de zorg, dat op een andere manier
betekenis verleent aan onze onderzoekscategorieén ‘leefomge-
ving’, ‘maakbaarheid’ en ‘verantwoordelijkheid". In het discours
van zorg staat de integratie van natuur en cultuur centraal in de
betekenisgeving van de leefomgeving. De betekenisgeving aan de
onderzoekscategorie maakbaarheid staat in het teken van een
reflexief beheersingsideaal. Dit maakt het mogelijk beleid te ont-
wikkelen aan de hand van zowel cognitieve als gevoelsmatige
rationaliteit. In het discours van zorg bestaat een heldere en door
burgers begrepen en geaccepteerde verdeling van verantwoorde-
lijkheden op basis van competenties. Daarbij moeten overheden
duidelijk aangeven wat burgers wel en vooral ook niet mogen ver-
wachten van voor waterveiligheid verantwoordelijke overheden en
experts. Het discours van zorg dient gebaseerd te zijn op de accep-
tatie van kwetsbaarheid van zowel mensen, natuur en bestuur; in
tegenstelling tot de discoursen van strijd, overwinning en dreiging
die alle drie zijn gebaseerd op risicobeheersing. Ter afsluiting van
ons betoog leggen wij in het volgende en laatste hoofdstuk uit
waarom een benadering gebaseerd op het concept kwetsbaarheid
meer uitzicht biedt op een andere omgang met waterveiligheid
dan een benadering gebaseerd op het concept risico.

380 Deconstructie van de veiligheidsmythe






1 Zoals bleek in de casussen Petten,
de Noordwaard en Waterproef.
Hoofdstuk 5, zie 85.2.6, 85.3.6 en 85.4.4.

2 7ie hoofdstuk 6, §6.5.4.

3 Zie hoofdstuk 3, §3.5.

Conclusie: van risico-
beheersing naar acceptatie
van kwetsbaarheid

7.1. Inleiding

In dit boek hebben wij laten zien dat de omgang met waterveiligheid
en overstromingsdreiging na de Ramp in 1953 heeft geleid tot een
nationale veiligheidsmythe: door ons benoemd als de mythe van
droge voeten. De mythe impliceert dat in de beleving van veel Neder-
landers, overheden en experts niet alleen verantwoordelijk zijn voor
waterveiligheid, maar ook letterlijk droge voeten garanderen. Als bij
incidenten de voeten (en soms meer dan dat) toch nat worden, of dit
als gevolg van waterveiligheidsmaatregelen zou kunnen gebeuren,
reageren burgers verontwaardigd. Hoewel de mythe feitelijk onjuist
is - honderd procent garantie op waterveiligheid is immers onmoge-
lijk - vertegenwoordigt de mythe een sociale werkelijkheid. De mythe
zorgde er in de praktijk van burgerparticipatie voor dat het toene-
mende waterbewustzijn niet gepaard ging met het door de overheid
gewenste risicobewust gedrag en leidde tot ongewenste neven-
effecten?. Bij burgers die waren betrokken bij waterveiligheids-
projecten leidde toegenomen waterbewustzijn juist tot opeisen van
een veiligheidsgarantie, inclusief recht op droge voeten.

Wij betogen dat een andere omgang met waterveiligheid een
deconstructie van de veiligheidsmythe vereist. Op basis van kritisch
vertrouwen in verantwoordelijke overheden en experts en een cog-
nitieve angst voor water als mogelijk (levens)bedreigend natuur-
fenomeen, ontstaat dan ruimte voor een alternatief discours in het
publieke waterveiligheidsdebat, het discours van zorg2. Dit discours
is gebaseerd op de acceptatie van kwetsbaarheid. De drie vigerende
discoursen in het huidige publieke debat over waterveiligheid - de
discoursen van strijd, overwinning en dreiging3 - zijn gebaseerd op
de onderliggende aanname dat overstromingsrisico’s kunnen en
moeten worden beheerst. De omgang met waterveiligheid en
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4 De publiekscampagnes ‘Nederland
Leeft met Water’ en ‘Denk Vooruit'.
Hoofdstuk 4, zie 84.2 en 84.3.

5 In het expertdebat over waterveiligheid
moeten en kunnen uiteraard daarnaast
discussies vanuit een risicobenadering
blijven voortbestaan.

overstromingsdreiging richt zich vanuit deze discoursen gebaseerd
op risicobeheersing meer op het creéren van zekerheden dan op
de acceptatie van onvermijdelijke onzekerheden. Beheersings-
strategieén berusten op anticipatie van wat fout kan gaan, maar
toekomstvoorspellingen zullen altijd onvolledig zijn. De nadruk op
beheersing kan een vals gevoel van veiligheid creéren en een
belemmering vormen voor noodzakelijke maatregelen. Om te
spreken in termen van de publiekscampagnes over waterveiligheid4:
waarom zou iemand zich voorbereiden op een overstromingsramp
als overheden en experts zeggen ervoor te zorgen dat Nederland
veilig en droog blijft?

In de volgende paragraaf gaan we nader in op de concepten
risico en kwetsbaarheid (paragraaf 7.1). Dit leidt tot onze conclusie
dat het concept kwetsbaarheid meer aanzet tot een maatschappij-
brede zorg voor waterveiligheid dan het concept risico (paragraaf
7.2). De afsluitende paragraaf reflecteert met de opgedane kennis
op de titel van dit boek: ‘Waterveiligheid: managen van kwetsbaar-
heid’ (paragraaf 7.3). De inzichten uit analyses en conclusie leiden
tot een drietal aanbevelingen voor een andere omgang met water-
veiligheid en overstromingsdreiging in Nederland.

7.2. De concepten risico en kwetsbaarheid

Voordat we toelichten waarom - in het publieke debat over
waterveiligheid - een discours gebaseerd op acceptatie van
kwetsbaarheid te verkiezen valt boven een discours gebaseerd
op risicobeheersing, introduceren wij eerst kort de concepten
risico en kwetsbaarheid.5

7.2.1. Risico

Het concept ‘risico’ is, sinds de Deltacommissie in de jaren zestig
de risiconormen voor de verschillende overstroombare gebieden
in Nederland vaststelde, prominent aanwezig in het expertdebat
over waterveiligheid. In het publieke debat over waterveiligheid
kwamen risico’s meer centraal te staan na de problemen met de
rivieren in de jaren negentig. Hoewel het concept risico op diverse
manieren betekenis kan krijgen (Douglas & Wildavsky 1982;

Renn 1992b; Lupton 1999; Slovic 2000; Zinn 2008), bestaat over de
betekenis van risico in de praktijk van waterveiligheid een brede
consensus. Meestal wordt over risico gesproken in kwantitatieve
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6 Onder de link Overheden voor
Overheden heeft het ministerie van
1&M een speciale webpagina getiteld

‘Veiligheid. Risicobenadering en risico’s".

Hier wordt in de formule ‘kans maal
gevolg’ overigens de term ‘gevolg’
vervangen door ‘effect’;
www.infomil.nl/onderwerpen/hinder-
gezondheid/veiligheid/special-kids/over
heden-overheden/wegwijzer-externe-
0/aspecten-externe/risicobenadering,
geraadpleegd 30 juni 2011.

termen van ‘kans maal gevolg'. In de bijlage Omgaan met Risico’s
van het Nationaal Milieubeleidsplan uit 1989 definieert de regering
het concept risico expliciet als ‘de ongewenste gevolgen van een
bepaalde activiteit verbonden met de kans dat deze zich zullen
voordoen’ (VROM 1989). Deze kwantitatieve definiéring van het
concept risico is sindsdien terug te vinden in veel overheidsdocu-
menten over de omgang met waterveiligheid en overstromings-
dreiging (o.a. V&W 2000a: 5; BZK/COT 2005: 101; |&M 20116). Bij
gebruik van het concept risico ligt de nadruk op de veiligheidsnor-
men en de beschikbare expertkennis over kansen en gevolgen.
Een kwantitatieve benadering van het concept risico betekent
dat in de omgang met risico’s in eerste instantie de som van bron-
kans-effectmaatregelen domineert (Rip & Smit 2002: 13). In deze
benadering van veiligheidsrisico’s is de impliciete aanname dat de
bronnen van een risico te bepalen zijn, dat de kans van het zich
voordoen van een risicovol verschijnsel te bepalen is en dat die
combinatie tot te bepalen effecten leidt. Het streven is risico’s en
daarmee samenhangende onzekerheden te verminderen met
behulp van steeds meer onderzoek, procedures en protocollen.
De toekomst is maakbaar. In theorie is het natuurlijk mogelijk met
behulp van het concept risico uit te leggen waarom veiligheids-
garanties niet langer het uitgangspunt dienen te vormen voor de
omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging. Maar in
de praktijk zal dit niet eenvoudig zijn, vanwege de sterke conno-
tatie van het begrip risico met beheersing. Een kwantitatieve
benadering van het begrip risico maakt het bovendien voor veel
burgers moeilijk een zinvolle bijdrage te leveren aan het debat
over waterveiligheid, omdat zij hiervoor niet over de noodzakelijke
kennis beschikken. Hierdoor biedt een discours waarin het concept
risico centraal staat, minder mogelijkheden voor een maatschappij-
brede zorg voor waterveiligheid dan een discours waarin het
concept kwetsbaarheid centraal staat.

7.2.2. Kwetsbaarheid

Het concept ‘kwetsbaarheid’ komt in discussies over waterveiligheid
ook regelmatig voor, maar heeft in tegenstelling tot het concept
risico geen expliciete betekenis en is niet dominant aanwezig.
Wanneer in Nederland over kwetsbaarheid in relatie tot water-
veiligheid wordt gesproken, gaat het vaak over de geografische
kwetsbaarheid. Zo sprak staatssecretaris van V&W Huizinga in het
Instellingsbesluit voor de Raad voor Deltaonderzoek over
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7 Brief aan de Tweede Kamer, 30 januari
2008/Nr. HDJZ/WAT/2007-1729.

8 www.deltacommissaris.nl,
geraadpleegd 18 juni 2011.

9 Website TMO, http://www.platform
overstromingen.nl/overstromingen
/risicos; geraadpleegd 29 oktober 2008.

10 gen regelmatig geciteerde definitie
van Pijawka & Radwan uit 1985, die zij
stelden in het rapport ' The transporta-
tion of hazardous materials: risk assess-
ment and hazard management’ voor
het National Emergency Training Center
in de USA (o.a. geciteerd in Proske
2008: 59 en Kasperson & Kasperson
2005: 250).

11 De United Nations Educational,
Scientific and Cultural Organization
(UNESCO) is een gespecialiseerde
organisatie van de Verenigde Naties
met als missie het bijdragen aan de
vredesopbouw, armoedebestrijding,
duurzame ontwikkeling en intercul-
turele dialoog door onderwijs, weten-
schap, cultuur en communicatie. De
rapporten van deze organisatie zijn
wereldwijd gezaghebbend.

12 Cursivering in het origineel;
www.unesco-ihe-fvi.org, geraadpleegd
november 2010

‘de laaggelegen, kwetsbare en overstromingsgevoelige Neder-
landse delta’?. Soms zijn economische en sociale kwetsbaarheid
impliciet meegenomen, zoals wanneer Deltacommissaris Kuijken
Nederland typeert als ‘een laaggelegen, welvarende en dicht-
bevolkte delta, die kwetsbaar is voor overstromingen’8. De Task-
force Management Overstromingen (TMO) stelde dat Nederland
kwetsbaarder wordt, maar duidt dit concept verder niet: ‘Nederland
is - ook zonder klimaatverandering, broeikaseffect en zeespiegel-
stijging - altijd kwetsbaar geweest voor overstromingen. Nu
extreme weersituaties steeds vaker voorkomen en de bevolkings-
dichtheid en de bedrijvigheid achter de waterkeringen blijven toe-
nemen, worden wij steeds kwetsbaarder’9. Het gegeven dat het
concept kwetsbaarheid nog geen expliciete betekenis heeft in het
waterveiligheidsdebat, biedt mogelijkheden om met behulp van
een discours gebaseerd op de acceptatie van kwetsbaarheid - het
discours van zorg - een andere omgang met waterveiligheid en
overstromingsdreiging in Nederland te ontwikkelen.

Bestudering van wetenschappelijke literatuur over kwets-
baarheid levert de bouwstenen voor een nadere invulling van het
concept kwetsbaarheid in relatie tot waterveiligheid. Het concept
kwetsbaarheid heeft vooral betekenis gekregen in de context van
ontwikkelingswetenschappen en milieuwetenschappen (o.a. Liver-
man 1990; Lewis 1999; Folke cs. 2002, 2005; Adger 2006). In deze
literatuur wordt op verschillende wijze betekenis verleend aan het
concept kwetsbaarheid. Zo wordt kwetsbaarheid nogal eens
gedefinieerd als de som van blootstelling aan, en gevoeligheid
voor een bepaald gevaar, minus de maatschappelijke veerkracht
(Proske 2008: 58-64). Door de formulering in termen van optellen
en aftrekken ligt in deze betekenis van kwetsbaarheid de nadruk
op een kwantitatieve benadering. Ook de beschrijving van kwets-
baarheid als ‘de mate waarin een gevaar een bepaalde populatie
bedreigt (het risico) en het vermogen van die gemeenschap om
dat risico te reduceren’10 (Pijawka & Radwan 1985), impliceert door
het gebruik van woorden als ‘mate’ en ‘risico’ een meer kwanti-
tatieve benadering. De UNESCO™ definieert kwetsbaarheid in de
context van overstromingen in termen van systeemgevoeligheid
voor schade: ‘De mate waarin een systeem gevoelig is voor schade
als gevolg van blootstelling aan of verstoring door overstromin-
gen in combinatie met de mogelijkheden (of onmogelijkheden)
binnen dat systeem om daarmee om te gaan, ervan te herstellen
of zich fundamenteel aan te passen’12. Door te spreken over
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‘een systeem’ wordt echter voorbij gegaan aan het gegeven dat
een ramp meestal het ‘resultaat [is] van de interactie tussen ver-
schillende systemen’ (Sarewitz cs. 2003: 808).

In meer integrale benaderingen van het concept kwetsbaarheid
ligt het accent minder op kwantificeerbare aspecten van kwetsbaar-
heid. Een integrale benadering van kwetsbaarheid richt zich op
zowel infrastructurele, economische, politieke, culturele als milieu-
factoren (McEntire cs. 2001: 50). In deze visie is kwetsbaarheid ‘een
eigenschap of kenmerk van systemen, of deze nu technologisch,
ecologisch of sociaal van aard zijn’ (Bijker 2009b: 607). Bijker (2006)
wijst ook op het belang van aandacht voor sociale constructie in
relatie tot kwetsbaarheid. Kwetsbaarheid wordt vanuit deze visie
niet bepaald door intrinsieke karakteristieken van een systeem,
maar dient te worden beschouwd als sociaal geconstrueerd. Vanuit
deze zienswijze maakt het concept kwetsbaarheid een integrale
benadering van de sociale werkelijkheid mogelijk (Cutter 2001,
2003). Cutter pleit voor een nieuwe wetenschaptak genaamd
vulnerability science. Deze geintegreerde benadering met behulp
van perspectieven uit ‘sciences, social sciences and humanities’
is volgens haar nodig om de complexe interacties tussen sociale,
natuurlijke en technische systemen te kunnen verklaren (Cutter
2003: 6). Kwetsbaarheid vormt zo ‘de sleutel om de onderlinge
verbanden tussen maatschappij, techniek en natuur te kunnen
omvatten’ (Vlantoni 2006: 85).

Het concept kwetsbaarheid wordt zowel in negatieve als posi-
tieve zin beschreven. Een meer negatieve betekenis van dit con-
cept is gebruikelijk in de veelvoorkomende benadering van kwets-
baarheid waarin de notie van schade centraal staat. In deze
benadering gaat het bij kwetsbaarheid om de ‘gevoeligheid voor
schade door blootstelling aan spanningen die zijn gekoppeld aan
veranderingen in natuur en cultuur en het onvermogen om zich
daaraan aan te passen’ (Adger 2006: 268). Dit komt overeen met
een betekenis van kwetsbaarheid als ‘the potential for loss’ (Cutter
1996: 529). Vanuit deze benadering is het streven om kwetsbaar-
heid te verminderen; het uitgangspunt is dat de weerbaarheid
moet toenemen om de mate van kwetsbaarheid te laten afnemen
(Adger 2006: 278). In relatie tot klimaatadaptatie wordt aan
kwetsbaarheid betekenis gegeven conform deze benadering: ‘Bij
adaptatie gaat het erom de kwetsbaarheid van onze maatschappij
voor klimaatverandering te verkleinen en de weerbaarheid te ver-
groten’ (Van Buuren cs. 2009: 64). Kwetsbaarheid wordt in deze zin
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beschouwd als onwenselijk, omdat het de nadruk legt op
machteloosheid en slachtofferschap cultiveert (Furedi 2008). Maar
kwetsbaarheid en het besef daarvan is meer dan een staat van
machteloosheid, het biedt eveneens de mogelijkheid tot aanpass-
ing (Adger 2006: 274).

In andere, meer positieve benaderingen kan alleen het actief
benoemen van kwetsbaarheid op zich al een bijdrage leveren aan
de weerbaarheid van mensen (Jasanoff 2003: 241). Vanuit deze
benadering van het concept kwetsbaarheid is het mogelijk om de
weerbaarheid van een samenleving te vergroten, zonder dat de
mate van kwetsbaarheid per definitie hoeft te veranderen. De
acceptatie en bewustzijn van specifieke kwetsbaarheden zorgt er
voor dat meer weerbaarheid ontstaat. Jasanoff pleit daarom voor
een meer betekenisvolle interactie, waarbij mensen niet passief,
maar juist actief worden benaderd in het bepalen van hun kwets-
baarheid. Zij is van mening dat burgers zo hun actieve betrokken-
heid terug kunnen krijgen ‘in plaats van de eeuwige ongedifferen-
tieerde objecten te blijven in alwéér een nieuw expertdiscours’
(Jasanoff 2003: 241). Ook Bijker stelt dat kwetsbaarheid niet alleen
maar negatief is. Hij betoogt dat een volledig onkwetsbaar systeem
op lange termijn waarschijnlijk niet goed zal werken. Voor een
cultuur is kwetsbaarheid zelfs een ‘noodzakelijke conditie om te
kunnen overleven’, omdat een zekere mate van kwetsbaarheid
ervoor zorgt dat ‘een systeem flexibel genoeg is om te kunnen
reageren op onvoorziene omstandigheden’ (Bijker 2009b: 608-609).
Kwetsbaarheid stimuleert de ontwikkeling van een weerbare
samenleving en creatieve innovatiekracht. De toekomst is ‘in de
maak’ (Van Asselt 2009: 10). Vanuit een integrale, meer positieve
betekenisgeving aan het concept kwetsbaarheid worden in de
volgende paragraaf drie aspecten van de kracht van kwetsbaarheid
nader belicht.

7.3. De kracht van kwetsbaarheid

De koppeling van risico aan beheersing in de vigerende discoursen
van strijd, overwinning en dreiging staat een maatschappijbrede
zorg voor waterveiligheid in de weg. Wij zijn van mening dat een
discours van zorg gebaseerd op de acceptatie van kwetsbaarheid,
een andere omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging
in de Nederlandse samenleving kan bewerkstelligen, omdat bij het
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concept kwetsbaarheid sprake is van een natuurlijke verbondenheid
met zorg. In veel sociale relaties is zorg ‘verbonden met en wordt
‘uitgelokt’ door de kwetsbaarheid van dingen, levende wezens en
handelingen’ (Vorstenbosch 2005: 80). Dit blijkt bijvoorbeeld uit de
zorg en bescherming die mensen van oudsher verlenen aan kwets-
bare groepen in de samenleving zoals zieken, kinderen en ouderen,
maar ook uit de zorg voor kwetsbare monumentale gebouwen of
kwetsbare natuur. In deze paragraaf belichten wij de kracht van het
concept kwetsbaarheid in relatie tot omgaan met waterveiligheid.
Ten eerste biedt het concept kwetsbaarheid ruimte voor onvermij-
delijke onzekerheden en onkenbaarheden.Ten tweede stimuleert
een omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging
gebaseerd op kwetsbaarheid de ontwikkeling van maatschappelijke
weerbaarheid. Ten slotte biedt het concept kwetsbaarheid de
mogelijkheid te komen tot ontwikkeling van expert- en lekenkennis
gebaseerd op zowel cognitieve als gevoelsmatige rationaliteit ten
aanzien van waterveiligheid.

7.3.1. Ruimte voor onvermijdelijke onzekerheden en onvoorspel-
baarheden

Onzekerheden en onkenbaarheden in de context van vermeende
klimaatverandering en de ontwikkeling van grote waterwerken op
ultralange termijn, spelen een belangrijke rol in het debat over
waterveiligheid. Conflicterende (wetenschappelijke) ‘zekerheden’
maken een eenduidige benadering van veiligheidsvraagstukken
onmogelijk. Omdat de toekomst per definitie onvoorspelbaar is en
meningsverschillen zullen blijven bestaan, zijn onzekerheden
onvermijdelijk in de omgang met waterveiligheid en overstro-
mingsdreiging. De manier waarop met deze onzekerheden wordt
omgegaan ligt echter niet vast.

Vanuit een risicobenadering ligt het accent op het reduceren en
vermijden van onzekerheden. Een risicobenadering valt vrijwel
altijd binnen een discours van manageable risk (Doyle 2007: 13).
Impliciet wordt verondersteld dat kwantitatieve objectivering van
risico’s met behulp van de formule ‘kans maal gevolg’ mogelijk is.
Het effect is dat diepgaande onzekerheden en onduidelijkheden -
die ontstaan wanneer nieuwe technologieén worden toegepast op
complexe sociale en ecologische systemen - transformeren tot
berekenbare kansen die kunnen worden gemanaged door rationele
experts (Scott 2007: 23). De in het expertdebat veelgebruikte
zogenaamde probabilistische risico-analyses (PRA's) zijn illustratief
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13 Waarmee niet gezegd is dat PRA's in
het expert-debat niet van wezenlijk
belang zijn. Zo geven ‘probabilitische
berekeningen inzicht in zwakke plekken’
in bijvoorbeeld dijkringen zoals PRA-
expert Vrijling uitlegt (2001: 337, 339).
Vrijling realiseert zich daarbij dat PRA's
ook een rol spelen in het publieke debat.
‘De resultaten van de berekeningen
zullen het politieke debat stimuleren,
over of het huidige veiligheidsniveau
van het waterkeringssysteem nog
steeds voldoende is’ (Vrijling 2001: 337).

14 M.V. Ramana in: ‘Risicoschatting
vergt heel wat fantasie’, De Volkskrant,
dd. 30 april 2011.

15 Govert Geldof in: ‘Collectief gevoel
voor de kust moet terugkomen.’

In: De Water, Waterbeleid- en beheer in
uitvoering. Den Haag: V&W DG Water
ism NBW, April 2006, nummer 114.

16 De WRR, de RMNO, het PBL en de
Gezondheidsraad hebben de afgelopen
jaren ieder rapporten uitgebracht over
risicobenaderingen en de daaraan
verbonden grenzen. Ze hebben daaraan
een gezamenlijk gevolg gegeven met
de conferentie ‘De grenzen van de
risicobenadering. Hoe nu verder?’ te
Scheveningen, dd. 13 mei 2009.

in deze context. Met PRA's worden faalscenario’s voor technische
installaties bepaald. Ingenieurs bedenken welke defecten leiden
tot falen. De berekening van falen komt uiteindelijk aan op het
voorstellingsvermogen van de ingenieurs. Maar wat het
voorstellingsvermogen te boven gaat, ontbreekt per definitie in de
analyse (Ramana 2011). In de berekening wordt daarbij uitgegaan
van lineaire oorzaak-gevolg ketens. Dit doet geen recht aan het
vaak indirecte en non-lineaire karakter van complexe systemen
(Marais cs. 2004: 13). In de context van overstromingsdreiging
interacteren meerdere systemen op allerlei verschillende niveaus;
naast technische (kunstwerken) en natuurlijke (water) systemen,
bijvoorbeeld ook politieke, bestuurlijke, sociale, infrastructurele,
maatschappelijke, logistieke en communicatiesystemen13.

Het verwerken van menselijk gedrag in technische kans-
berekeningen is eveneens problematisch. Hoe betrokkenen in een
noodsituatie handelen, valt moeilijk te voorspellen gezien ‘de
vaak onvolledige informatie en het gebrek aan overzicht in geval
van een calamiteit’14, Het gebruik van het concept risico als
organisatorisch kader om bestuur en beheer naar te modelleren,
is een middel om institutionele praktijken en systemen te leiden
naar een specifiek model: ‘inschatten, voorspellen, managen’
(Rose 1998: 177). Bij de ontwikkeling van normen en modellen is
vaak weinig ruimte voor onvoorspelbaarheid: ‘De chaos en het
onbeheersbare, daar hebben beleidsmakers en bestuurders grote
angst voor’15. Onderzoek van de Gezondheidsraad (1989, 1996,
2008)16 naar risicobenaderingen en -beoordelingen wijst erop dat
aspecten als onderhoud, organisatiestructuur en wijze van leiding-
geven vaak een belangrijke rol spelen bij het falen van technische
installaties. Deze factoren komen echter niet tot uitdrukking in
traditionele risicoanalyses. De berekende kansen van lage
waarschijnlijkheidsongevallen moeten volgens de Gezondheids-
raad dan ook worden gerelativeerd, waardoor technische
kansberekeningen maar een beperkte rol kunnen spelen bij de
beoordeling van de aanvaardbaarheid van veiligheidsrisico’s. Het
vermijden van onzekerheden kan leiden tot ‘onveilige zekerheid".
De kleine kansen die in risicoschattingen vaak de boventoon
voeren bieden geen garanties op veiligheid, maar ze hebben wel
het effect ‘of what might be termed false or misplaced concrete-
ness, especially on policy makers and the general public’
(Ramana 2011). De geruststellend ogende risicoschattingen
creéren eerder een schijnzekerheid.
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17 Marjolein van Asselt, in: ‘Marjolein
van Asselt - Liever een politieke discussie
dan zo'n typisch Nederlandse rapporten-
oorlog (interview).” In: Zeker weten: In
gesprek met politici, bestuurders en weten-
schappers over omgaan met onzekerheid.
Rathenau Instituut, Den Haag, 2006.

18 R. Cooke in: ‘Risicoschatting vergt
heel wat fantasie’, De Volkskrant, dd.
30 april 2011. Overigens ziet Cooke dit
vanuit een kwantitatief perspectief:
‘The goal should be to quantify
uncertainty, not to remove it from the
decision process’ (Aspinal 2010: 294).

Een situatie van schijnzekerheid is niet alleen vanwege het mis-
leidende karakter onwenselijk, maar ook omdat ‘het vertrouwen in
de overheid en de wetenschap sneuvelt als schijnzekerheden ont-
maskerd worden’17. En juist dat vertrouwen is het beste alternatief
voor gebrek aan zekerheid. Een ander gevolg is dat burgers schade
steeds minder accepteren, omdat zij overlast en rampen vanuit het
idee van risicobeheersing beschouwen als mismanagement
(RIVM 2004: 23; Syncera 2007: 17). In de door risicobeheersing
gedomineerde praktijk is een schadeclaimcultuur ontstaan en is
het niet langer vanzelfsprekend dat burgers zelf zorgvuldig en
voorzichtig zijn (Helsloot cs. 2010: 9). In de context van veiligheid is
sprake van een benadering waarin iedere mogelijkheid van schade
in de toekomst als onaanvaardbaar wordt afgewezen. De overtuig-
ing bestaat dat de verantwoordelijkheid, aansprakelijkheid en
schuld voor alle schade wordt gedragen door degenen die in de
samenleving eindverantwoordelijk zijn voor de sociale en techno-
logische systemen. Maar als het gaat om de onzekerheden rond
waterveiligheid en overstromingsdreiging is het vrijwel niet
mogelijk een ‘schuldige’ aan te wijzen, omdat sprake is van
onvoorziene omstandigheden en onkenbare scenario’s. Toch is het
de gewoonte om als beleid slecht uitpakt, een zondebok aan te
wijzen. Vermeende gedupeerden spannen juridische processen
aan die jaren kunnen duren en voor alle partijen frustrerend zijn.

Het concept kwetsbaarheid biedt de mogelijkheid onzekerheden,
onkenbaarheden en onbedoelde gevolgen een plaats te gevenin
het publieke debat over waterveiligheid en overstromingsdreiging.
Een benadering gebaseerd op de acceptatie van kwetsbaarheid
biedt de mogelijkheid om op een andere wijze om te gaan met
onvermijdelijke onzekerheden. Deze andere omgang zit grotendeels
in het erkennen, herkennen en tolereren dat in veel situaties sprake
is van onzekerheid. Hoogleraar risk-governanceVan Asselt wijst op
het belang van een beweging van ‘onveilige zekerheid’ naar
‘onzekere veiligheid’ en betoogt dat daarvoor ‘dromen van maak-
baarheid’ moeten worden vervangen door onzekerheidstolerantie
(Van Asselt 2009: 10). Deze omslag is mogelijk vanuit een benader-
ing gebaseerd op kwetsbaarheid, omdat in deze benadering onver-
mijdelijke onzekerheden meer verankerd zijn dan in een benadering
gebaseerd op risicobeheersing.Volgens hoogleraar risicoanalyse
Cooke moet het uitgangspunt zijn dat ongelukken en catastrofes
onvermijdelijk zijn. Na die acceptatie ‘komt het eropaan of die
catastrofes wellicht acceptabel zijn, en hoe die zijn in te perken’18.
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19 Marjolein van Asselt, in: ‘Marjolein
van Asselt - Liever een politieke discussie
dan zo'n typisch Nederlandse rapporten-
oorlog (interview).’ In: Zeker weten: In
gesprek met politici, bestuurders en weten-
schappers over omgaan met onzekerheid.
Rathenau Instituut, Den Haag, 2006.

20 Zoals zij aangeeft in de aankondiging
van de Verwey-Jonker/SER lezing van
oktober 2009.

21 Hoofdstuk 6, zie met name § 6.3.3.

22 Bijker verwijst hiervoor naar John
Law (2009). “Ladbroke Grove, Or How to
Think about Failing Systems,” paper pub-
lished by the Centre for Science Studies,
Lancaster University, UK. Beschikbaar op
www.lancs.ac.uk/fass/sociology/papers/
law-ladbroke-grove-failing-systems.pdf;
geraadpleegd 16 december 2011.

23 De woordkeuze voor deze leus vormt
ons inziens geen stimulans voor de
ontwikkeling van solidariteit en
gemeenschapszin in een crisissituatie.

Dat vraagt niet alleen om een discussie over de vraag welke risi-
co’s we als maatschappij willen lopen, maar ook om aandacht
voor aan het aanleren van onzekerheidsbewustzijn19. Volgens Van
Asselt legt ‘proactieve omgang met onzekerheid’ daarbij een basis
voor ‘een andersoortig, meer volwassen vertrouwen tussen
samenleving en overheid’ waarbij ‘de overheid minder belooft en
de samenleving minder gelooft’ 20, Dit sluit aan bij wat wij
benoemden als geinformeerd kritisch vertrouwen van de samen-
leving in overheden en experts21.

Acceptatie van kwetsbaarheid en daarmee samenhangende
onzekerheden, kan veiligheid vergroten. Door in bepaalde situa-
ties af te wijken van regels en protocollen kunnen problemen
worden voorkomen, zoals bleek uit studies naar de zorg voor
vroeggeborenen (Mesman 2002: 68-72) en naar het werk van
seinwachters (Bijker 2009b: 608-609 22), Een onzekerheids-
benadering waarbij het accent echter te veel wordt verlegd van
(nog) niet weten naar nooit kunnen weten, kan ook negatieve
gevolgen hebben (Furedi 2009: 197). Het idee dat toekomstige
gevaren niet alleen onbekend, maar tevens niet kenbaar zijn,
heeft volgens Furedi geleid tot scepsis betreffende de moge-
lijkheid kennis te ontwikkelen voor de aanpak van onbekende
problemen. Dit kan onterechte gevoelens van kwetsbaarheid
en een dramatisering van onzekerheid tot gevolg hebben.

Om een mogelijke overdramatisering van onzekerheid en het
idee van onontkoombare onveiligheid te voorkomen, is het
belangrijk dat acceptatie van kwetsbaarheid gepaard gaat met
maatschappelijke weerbaarheid in de vorm van concrete
handelingsperspectieven.

7.3.2. Stimuleren van maatschappelijke weerbaarheid

Omdat niet alle toekomstige scenario’s met zekerheid te kennen
zijn, moeten handelingsperspectieven voor de samenleving wor-
den ontwikkeld zowel voor de preventieve fase als voor wanneer
zich onverhoopt toch een calamiteit voordoet. In het publieke
debat wordt in dit kader aangestuurd op een gedeelde verantwo-
ordelijkheid. Een concrete uitwerking van maatschappelijke han-
delingsperspectieven en verantwoordelijkheid blijft vooralsnog
beperkt tot het veelgebruikte begrip ‘zelfredzaamheid’. Dit begrip
vormt de grondslag voor de publiekscampagne ‘Veiligheid heb je
zelf in de hand’ 23; een campagne over verschillende vormen van
fysieke veiligheid. Als het gaat om zelfredzaamheid van burgers
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24 \olgens. Helsloot & Van 't Padje zitten
in een gemiddelde operationele oefe-
ning van hulpdiensten ‘de ‘burgerrollen’
vol paniek, hulpeloosheid en agressie.
Hulpverleners oefenen de realiteit
waarin burgers bepaalde problemen al
hebben opgelost voordat zij arriveren
praktisch nooit’ (BZK 2011: 49). In Zelf-
redzaamheid, concepten, thema’s en
voorbeelden leggen zij uit dat dit komt
omdat daarvoor een nieuwe werkwijze
en houding van professionals vereist is:
‘Hiérarchische verhoudingen en profes-
sionele praktijken ... moeten vervangen
worden door improvisatie, flexibiliteit
en het accepteren, nee zelfs vertrouwen
op, het eigen oordeel van zelfredzame
burgers’ (Helsloot & van ‘t Padje 2010).
25 In de publiekscampagnes ‘Neder-
land Leeft met Water’ en ‘Denk Vooruit’,
zie hoofdstuk 4, 84.2 en §4.3.

26 Kamerstukken 1, 2008-2009, 30821,
nr. 9.

27 In de zin van bijvoorbeeld een
ziekenhuis in een polder bouwen en het
aggregaat in de kelder plaatsen, wonen
in diepe polders of uiterwaarden, par-
ket leggen of kinderslaapkamers in het
souterrain plannen, geen weet hebben
van evacuatiemogelijkheden, etcetera.

gaan overheden - regelmatig onterecht?4 - er nog steeds vanuit
dat in noodsituaties paniek, hulpeloosheid en agressie de meest
voor de hand liggende reacties in de samenleving zijn. Deze
overtuiging getuigt van beperkt vertrouwen in burgers en is
evenmin behulpzaam voor het ontwikkelen van maatschappelijke
weerbaarheid.

Vanuit een benadering gebaseerd op risicobeheersing wordt
overheidscommunicatie en informatieverstrekking over overstro-
mingsdreiging vooralsnog gekenmerkt door een geruststellende
toon en een gebrek aan heldere en (locatie)specifieke informatie25,
Voor zover er al wordt gecommuniceerd over handelingsperspec-
tieven en medeverantwoordelijkheid van burgers en bedrijven,
richt deze zich voor wat betreft waterveiligheid vooral op zelfred-
zaamheid in geval van een crisis en niet zozeer op preventie. Het
ministerie van BZK stelt: ‘Ook het bedrijfsleven en burgers hebben
een verantwoordelijkheid als het gaat om de voorbereiding op
rampen en crises. Zo moeten zij bijvoorbeeld in staat zijn zichzelf
bij een ramp enige tijd te redden’26, Maar de veiligheidsmythe van
droge voeten en de strenge en abstracte veiligheidsnormen zorgen
er voor dat de meeste burgers zich niet kunnen voorstellen dat
een overstromingsramp echt voor zou kunnen komen. Een norm
als 1/10.000 laat zich voor burgers maar moeilijk vertalen naar
concrete handelingsperspectieven. Dergelijke normen staan in de
beleving van de meeste burgers gelijk aan een veiligheidsgarantie
en nodigen eerder uit tot roekeloos gedrag dan het dragen van
een eigen verantwoordelijkheid?7,

Nederlandse burgers ontberen weerbaarheid in relatie tot
waterveiligheid, omdat het besef van kwetsbaarheid ontbreekt als
gevolg van de sociale constructie van waterveiligheid op basis van
de veiligheidsmythe van droge voeten. Burgers en bedrijven
moeten worden aangemoedigd om vanuit een besef van kwets-
baarheid hun weerbaarheid te vergroten. Voor de ontwikkeling van
maatschappelijke weerbaarheid is adequate en persoonlijk
relevante kennis en kunde bij burgers en bedrijven noodzakelijk.
Overheden moeten helder communiceren over waterveiligheid en
daarnaast burgers en bedrijven actief stimuleren hun persoonlijke
en gemeenschappelijke wensen, waarden en behoeften te benoe-
men en hun assertiviteit te verhogen. Hierbij dient te worden inge-
speeld op specifieke geografische omstandigheden en verschillen
in behoefte aan kennis en informatie met betrekking tot de omgang
met waterveiligheid en overstromingsdreiging. De locatie waar
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28 Dit idee zagen wij bevestigd tijdens
observaties van en berichtgeving over
de watersnood in Australié in december
2010 en januari 2011. Een van de
auteurs was persoonlijk getuige van de
heftige overstromingen in Queensland
en de manier waarop hierover werd
gecommuniceerd door burgers, verant-
woordelijke overheden en in de pers.

29 Dit zijn vragen in de orde van: Wordt
aan de wettelijke eisen voldaan en vol-
doen deze nog in de huidige samenle-
ving? En worden bewoners van kwets-
bare gebieden goed geinformeerd over
de risico’s welke zij mogelijk lopen bij
het kiezen van een woonomgeving?
Worden bouwvoorschriften gehanteerd
om de kwetsbaarheid in te perken?

burgers wonen en werken en waar bedrijven gehuisvest zijn - in
een diepgelegen polder, vliak achter een zeewering of in het rivieren-
gebied - bepaalt in belangrijke mate de handelingsperspectieven.
Daarnaast dient informatie over regio- of locatiespecifieke omstan-
digheden accuraat, helder en begrijpelijk te zijn voor burgers,
rekening houdend met vaak zeer diverse achtergronden voor wat
betreft kennisniveau en ervaring. Op deze wijze doelmatig en op
maat geinformeerd en gestimuleerd, kunnen burgers en bedrijven
eigen verantwoordelijkheid nemen en kan dat van hen gevraagd
worden. Ze kunnen dan weten hoe specifieke problemen te voor-
komen en hoe zij zich kunnen weren tegen mogelijke overlast en
gevaar. Omdat dit in Nederland nog nauwelijks gebeurt, zijn on-
wenselijke gevolgen bij een overstroming te voorzien. Onvoldoende
weerbaarheid in de samenleving werkt slachtofferschap in de hand.

Vanuit een benadering van kwetsbaarheid zien wij een weer-
bare samenleving als een samenleving waarin burgers en bedrijven,
voor zover als mogelijk, op een passende manier zorgen voor de
eigen en andermans veiligheid. Maatschappelijke weerbaarheid
dient te worden gekoppeld aan samenwerking, zorg en solidariteit:
‘Het gevoel hebben er niet alleen voor te staan, versterkt de weer-
baarheid’ (VROM 2000: 173)28. Hierbij kan gebruik worden gemaakt
van de reeds bestaande sociale contacten waar Nederlandse bur-
gers over zeggen te beschikken om op terug te vallen in moeilijke
tijden (Hoijtink cs. 2011: 8, 60). In geval van een naderende ramp
dienen burgers en bedrijven te weten hoe te reageren. Zij moeten
weten in hoeverre zij in geval van nood voor zichzelf en hun
directe omgeving kunnen zorgen en waar ze hulp in hun directe
omgeving kunnen vinden. In de context van waterveiligheid en
overstromingsdreiging betekent dit dat burgers niet alleen een
eigen verantwoordelijkheid voor een deel van hun veiligheid
krijgen, maar deze ook begrijpen en oppakken. Burgers en bedrijven
kennen hun eigen krachten en mogelijkheden. Ze weten wat
overheden en experts kunnen en doen en waar de professional
ophoudt. Ze dragen, gestimuleerd door een kritisch vertrouwen in
overheden en experts en een cognitieve angst voor water, bij aan
oplossingen en kunnen omgaan met tegenslagen. Daarnaast dient
de samenleving overheden voortdurend kritisch te bevragen over
de zorg voor de collectieve veiligheid, ook zonder dat er acute
dreiging is29. Burgers, professionals, experts en overheden nemen
ieder naar eigen competentie hun verantwoordelijkheid in een
sfeer van wederzijds kritisch vertrouwen.
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30 Govert Geldof in: ‘Collectief gevoel
voor de kust moet terugkomen.

De Water, Waterbeleid- en beheer in uit-
voering. Den Haag: V&W DG Water ism
NBW, april 2006, nummer 114 en
persoonlijke communicatie van de
auteurs met Geldof, december 2011.

De overheid heeft kwetsbaarheid en weerbaarheid in een enkel
beleidsdomein al wel aan elkaar gekoppeld. Zo is het bijvoorbeeld
op het gebied van spionage de bedoeling dat relevante organisa-
ties in Nederland ‘zelf een kwetsbaarheidsanalyse uitvoeren om
kernbelangen en bijbehorende kwetsbaarheden te identificeren.
Het inzicht dat daarmee wordt verkregen stelt organisaties in staat
om een gefundeerde afweging te maken over de maatregelen die
ze willen inzetten om hun weerbaarheid te vergroten’ (V&J 2011:
10-11). Een dergelijke koppeling van kwetsbaarheid aan weer-
baarheid is eveneens zinvol in de omgang met waterveiligheid en
overstromingsdreiging. Met een beleid gebaseerd op kwets-
baarheid is het beter mogelijk aan te sturen op weerbaarheid en
gedragsverandering, omdat vanuit het concept kwetsbaarheid ook
voor burgers en bedrijven relevante argumenten in het publieke
debat kunnen worden opgenomen.

7.3.3. Ontwikkeling expert- en lekenkennis op basis van
cognitieve en gevoelsmatige rationaliteit

Een laatste argument om te kiezen voor een benadering gebaseerd
op het concept kwetsbaarheid in plaats van het concept risico
betreft de mogelijkheid om naast kennis en argumenten van
experts, ook kennis en argumenten van burgers in te brengen in
het publieke debat over waterveiligheid. Niet alleen vereist het
huidige deliberatieve beleid inbreng van burgers (Hajer & Wage-
naar 2003: 30; Jasanoff 2004: 90-91), zij hebben ook waardevolle
lokale expertise. Dit is vaak ‘doodeenvoudige, maar deskundige
kennis van en praktische redeneringen over de lokale
omstandigheden gebaseerd op persoonlijke ervaring’ (Yanow
2003: 236). In een risicobenadering domineert echter het gezag

en de kennisgerelateerde macht van experts. Met behulp van
berekende veiligheidsnormen bepalen experts welke risico’s aan-
vaardbaar zijn. In de praktijk leidt deze benadering regelmatig tot
problemen. Zo veroorzaakte het niet meenemen van ervarings-
kennis van bewoners bij de aanleg van een nieuwe jachthaven in
de kom bijTerschelling problemen. Volgens de ervaringen van
Terschellingers was de zee ter plekke niet te vertrouwen. Expert-
modellen zeiden echter dat de aanleg daar goed kon. De uitspraak
‘De zee is daar niet betrouwbaar’ werd ten onrechte afgedaan als
irrelevant en emotioneel30. De meningsvorming over en beleving
van gevaar van veel burgers (en bestuurders) wordt in belangrijke
mate bepaald door intuitie, emoties, verwachtingen, sociale en
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31 Het belang hiervan in het maat-
schappelijk debat werd al in de Oudheid
benadrukt met name door Aristoteles,
die deze zogenaamde ‘drie-eenheid’
benoemde als logos, pathos en ethos
in de betekenis van respectievelijk logi-
ca, empathie en ethiek..

culturele waarden, eigen ervaringen en de media (Jasanoff 1998;
Slovic & Weber 2002). Deze aspecten zijn vaak moeilijk of niet
inpasbaar in de door experts ontwikkelde modellen en systemen.
In een maatschappelijk debat over risico’s is een geintegreerde
benadering van technische veiligheidsnormen en maatschappelijke
waarden niet vanzelfsprekend. In een risicobenadering ligt het
accent op cognitieve rationaliteit en minder op gevoelsmatige
rationaliteit in de vorm van ethische en empathische argumentatie31,
waardoor deze benadering tekort schiet bij het bepalen of een
maatregel ook maatschappelijk robuust is. Voor het slagen van een
andere omgang met water is meer nodig dan op logos gebaseerde
wetenschappelijke argumenten. Wetenschappelijk onderzoek met
betrekking tot managen van waterveiligheid moet niet alleen
gericht zijn op gesloten technocratische discus-sies, maar ook
publieke communicatie- en participatieprocessen faciliteren.

Het concept kwetsbaarheid biedt de mogelijkheid om ervarings-
kennis, maatschappelijke afwegingen en emoties een plaats te
geven in het publieke debat over waterveiligheid en overstromings-
dreiging. Dit biedt ruimte voor een waterveiligheidsdebat waarin
zowel cognitieve als en gevoelsmatige rationaliteit een rol spelen.
Er dient meer aandacht te komen voor aspecten als onvoorspel-
baarheid en het onbeheersbare, vanuit een oprechte interesse in
wat burgers bezighoudt of verontrust. Op basis van empathische
en ethische argumenten kan in het publieke debat worden
gereflecteerd op nieuwe technologieén, worden bijgedragen aan
weder-zijds vertrouwen tussen overheden en samenleving en
worden gewerkt aan betrouwbare en wetenschappelijk én maat-
schappelijk ondersteunde oplossingen. Een publieke discussie over
veiligheid waarin betrokken actoren naast rationele argumenten
ook ethische en empathische argumenten erkennen als relevant,
levert eveneens een bijdrage aan de betrokkenheid en verantwoor-
delijkheid van deze actoren. Op deze wijze is het ook voor burgers
mogelijk een bijdrage te leveren aan de discussie, bijvoorbeeld
over de vraag of veiligheidsnormen - nu nog gebaseerd op over-
schrijdingskansen - voortaan niet beter kunnen worden bepaald op
basis van over-stromingskansen (TAW 2000). Ook discussies over
de vraag welke risico’s maatschappelijk aanvaardbaar worden geacht
en de bekende vraag ‘How safe is safe enough? (Fischhof cs. 1978;
Kane 1992; Darlington cs. 2001; Jasanoff 2005; Jongejan 2008)
kunnen middels een publiek debat over maatschappelijke waarden
in samenspraak tussen burgers en experts worden vormgegeven.
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Gedragsverandering van burgers en een maatschappijbrede
zorg voor waterveiligheid ligt meer voor de hand als argumenten
gebaseerd zijn op maatschappelijke waarden dan op technische
normen. Een publiek debat over maatschappelijke waarden omvat
zorggerelateerde menselijke relaties, waarvan juridische wetten en
plichten slechts het rationele (expert)deel vertegenwoordigen.
Daarnaast gaat het ‘om empathie, het zich inleven in de beleving
van de andere partij’ (Snauwaert 1995: 1). In het Nederlands
veiligheidsbeleid is dit geen gebruikelijke manier van denken.
Helsloot cs. (2010: 119) betogen bijvoorbeeld dat juist expertkennis
de wenselijke basis voor het veiligheidsbeleid dient te zijn, omdat
de kennis van leken volgens hen vaak niet overeenkomt met de
werkelijke risico’s. Naast het feit dat wij van mening zijn dat een
onderscheid tussen objectieve en subjectieve risico’s problematisch
is, dient succesvolle beleidsvorming wat ons betreft wel degelijk
voor een belangrijk deel te zijn gebaseerd op de resultaten van een
maatschappelijk debat over waterveiligheid. Omdat dit debat
vooral waardengestuurd is, moet wel worden gewaarschuwd voor
het gevaar dat ieder technisch of praktisch probleem verwordt tot
een morele crisis.

7.4. Waterveiligheid: managen van kwetsbaarheid voorbij de
mythe van droge voeten

Op basis van ons onderzoek concluderen wij dat - om een andere
omgang met water te bewerkstelligen - het publieke debat over
omgaan met waterveiligheid en overstromingsdreiging niet langer
gebaseerd moet zijn op risicobeheersing, maar op acceptatie van
kwetsbaarheid. Waterveiligheidsbeleid impliceert, zoals de titel van
ons boek suggereert, het managen van kwetsbaarheden voorbij de
mythe van droge voeten. Hoe deze kwetsbaarheden te managen
wordt voor een belangrijk deel bepaald door lokale omstandigheden.
Toch kunnen naar aanleiding van onze analyse en inzichten een
aantal eerste aanbevelingen volgen, op basis waarvan vervolgens
een context-specifieke invulling moet worden gemaakt bij het
managen van kwetsbaarheid in concrete waterveiligheidsprojecten.
Ten eerste dient inzicht in de beleving van veiligheid en over-
stromingsdreiging van de betrokken relevante actoren te worden
ontwikkeld en voortdurend in alle fases van het proces dit
bewustzijn van hun waarden en aannames te worden onderhouden.
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32 Zie hoofdstuk 6, §6.2.

33 Zie hoofdstuk 4. 84.2 en §4.3.

34 Zie hoofdstuk 5, 85.2., 85.3. en §5.4.

Herkenning, erkenning en verantwoorde deconstructie van de
heersende mythe van droge voeten is daarbij allereerst noodzake-
lijk32. Op basis van kritisch publiek vertrouwen en een cognitieve
angst voor water kan dan een breed gedragen beleid ten uitvoer
worden gebracht. Ten tweede is het van belang meer reflexieve
benaderingen te ontwikkelen en daarbij te accentueren dat een
maatregel voor behoud of vergroting van waterveiligheid - naast
gebaseerd op betrouwbare wetenschappelijke kennis - ook
maatschappelijk solide moet zijn. Maak naast specialistische ken-
nis van experts ook gebruik van lokale ervaring en deskundigheid
van burgers en identificeer hiaten in wetenschappelijke kennis
door het erkennen van onkenbaarheden en onzekerheden.Ten
slotte adviseren wij emoties en waarschuwingssignalen uit de
samenleving serieus te nemen en te anticiperen op mogelijke
neveneffecten van toegenomen waterbewustzijn met behulp van
een interdisciplinaire benadering en tussentijdse evaluaties van
verschillende oplossingen. Vanuit deze benadering is het mogelijk
maatwerkadviezen te ontwikkelen voor concrete praktijken op het
gebied van waterveiligheid, ter bevordering van de weerbaarheid
van betrokken burgers, bedrijven, bestuurders, overheden en
experts in een kwetsbare delta.

In de omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging in
Nederland ligt het accent op het ontwikkelen van oplossingen voor
complexe en controversiéle technisch-wetenschappelijke en maat-
schappelijke vraagstukken. Bij de uitvoering van waterveiligheids-
projecten is het daarom nodig veel aandacht te besteden aan
behoud en versterken van vertrouwen tussen overheden en
samenleving middels publiekscommunicatie en -participatie. De
casussen van publiekcommunicatie ‘Nederland Leeft met Water’
en ‘Denk Vooruit'33 en van publieksparticipatie ‘Versterking van de
Hondsbossche en Pettemer Zeewering’, ‘Ontpoldering van de
Noordwaard’ en ‘Nationale Rampenoefening Waterproef'34, lieten
zien dat het in de relatie tussen overheden en burgers in eerste
instantie vooral ging om formele communicatie- en participatie-
vormen, gericht op het creéren van maatschappelijk draagvlak.
Publiekscommunicatie en participatie gingen gepaard met een
strategische agenda die meer vanuit overheden dan maatschappe-
lijk werd aangestuurd en ondersteund. Deze benadering bleek niet
het gewenste resultaat te hebben. In de loop van de participatie-
processen ontstonden naast de formele participatie-initiatieven,
tal van meer informele, door betrokken actoren uit de samenleving

398 Van risicobeheersing naar acceptatie van kwetsbaarheid



geinitieerde participatie-initiatieven. De afstemming tussen de
verschillende initiatieven verliep vaak moeizaam, zorgde voor ver-
traging en vertroebeling van het proces en ging gepaard met een
wederzijds afnemend vertrouwen. Publiekscommunicatie over en
participatie bij waterveiligheid die zich alleen richt op het creéren
van maatschappelijk draagvlak voldoet niet meer in het streven
naar een andere omgang met water. Publiekscommunicatie en
-participatie moeten burgers de gelegenheid bieden zich te kunnen
mengen in het debat, als zij dat willen. Maar nog belangrijker:
publiekscommunicatie en -participatie dienen burgers en bedrijven
in staat te stellen om mee te kijken en mee te leven met het proces.
Dit impliceert toegankelijke en begrijpelijke informatievoorziening
en een transparant proces, waarbij toeschouwers ook deelnemers
kunnen worden aan het proces (Paganini Project 2007: 31, 49).

Wij concluderen dat in het publieke debat over waterveiligheid
de relatie tussen overheden en samenleving in de omgang met
waterveiligheid en overstromingsdreiging beter kan worden vorm-
gegeven middels een discours gebaseerd op acceptatie van kwets-
baarheid, dan middels discoursen gebaseerd op risicobeheersing.
Acceptatie van kwetsbaarheid biedt mogelijkheden voor een
maatschappijbrede zorg voor waterveiligheid, gebaseerd op
kritisch vertrouwen in experts en overheden en een cognitieve
angst voor water als mogelijk levensbedreigend natuurfenomeen.
Het concreet benoemen van kwetsbaarheid levert een actieve
bijdrage aan alerte en voor de Nederlandse delta levensbelangrijke
maatschappijbrede zorg voor waterveiligheid. Vanuit een invulling
gebaseerd op de acceptatie van kwetsbaarheid, wederzijds kritisch
vertrouwen en naar competenties verdeelde zorg voor veiligheid,
kunnen formele en informele initiatieven van overheden, experts
en burgers elkaar in de toekomst aanvullen in plaats van uitsluiten.
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Samenvatting

1. Leeft Nederland met water?

De campagne ‘Nederland Leeft met Water’ vormde eind 2004 de
aanleiding voor ons onderzoek. In ons proefschrift geven wij
antwoord op de vraag hoe Nederlanders aan het begin van de
21e eeuw betekenis geven aan de omgang met waterveiligheid en
overstromingsdreiging. Het nieuwe waterbeleid richtte zich vanaf
2000 op een andere omgang met water. Overheden verwachtten
dat publieke communicatie over waterveiligheid en publieks-
parti-cipatie bij waterveiligheidsprojecten leiden tot meer water-
bewust-zijn en meer risicobewust gedrag in de samenleving en
van deze strategieén worden geen ongewenste neveneffecten
verwacht. Uit ons onderzoek blijkt dat deze verwachtingen onjuist
zijn. In ons proefschrift geven wij hiervoor vanuit een sociaal-
cultureel perspectief een verklaring.

2. Anders omgaan met water

De realisatie van de Deltawerken geeft veel Nederlanders het
gevoel dat de strijd tegen het water met behulp van ingenieuze
technologie was gewonnen en droge voeten door overheden
worden gegarandeerd. De problemen met de rivieren in de jaren
negentig en de bijbehorende evacuaties, maakten beleidsmakers
er echter van bewust dat een overstroming wel degelijk mogelijk
is en dat overheden daar de verantwoordelijkheid niet alleen voor
kunnen en willen dragen. Met de slogan ‘Anders omgaan met water’
sturen overheden aan op een andere omgang met waterveiligheid
en overstromingsdreiging; ruimte voor water wordt het adagium.
In de nieuwe visie moet ook de samenleving een bijdrage leveren
aan het verminderen van risico’s, in aanvulling op de inspanningen
van overheden. Bestudering van het debat over waterveiligheid
aan het begin van de 21e eeuw maakt duidelijk dat de meeste bur-
gers nauwelijks interesse tonen in informatie over waterveiligheid.
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Uit ons onderzoek blijkt ook dat overheden en experts aan het
begin van de 21e eeuw op weinig eenduidige wijze debatteren over
onderwerpen behorend bij de onderzoekscategorieén ‘leefomgeving’,
‘maakbaarheid’ en ‘verantwoordelijkheid’. In relatie tot de onder-
zoekscategorie leefomgeving komen in het debat verschillende
rollen voor water naar voren. Zo is water soms een vijand, soms een
vriend en soms bondgenoot. Ondanks de nadruk op de vriend-
schappelijke relatie met water, zorgt het opkomende risicodenken
ervoor dat water ook wordt gezien als serieus veiligheidsrisico. Er
ontstaat, onder invloed van de toenemende aandacht voor klimaat-
verandering, meer aandacht voor de dreiging van water in relatie
tot veiligheid. Voor wat betreft onderwerpen behorend bij de
onderzoekscategorie maakbaarheid plaatsen verschillende actoren
regelmatig vraagtekens bij het verstrekken van veiligheidsgaranties.

Nader onderzoek maakt duidelijk dat beheersbaarheid als zodanig
niet ter discussie staat, maar dat het gaat om de invulling van die
beheersbaarheid. Het onderkennen van overstromingsrisico’s
impliceert een andere maakbaarheidsideologie. Als het gaat om
onderwerpen behorend bij de onderzoekscategorie verantwoorde-
lijkheid wisselen verschillende visies elkaar af. In de ene visie is
waterveiligheid een collectief vraagstuk waarvoor de overheid ver-
antwoordelijk is. Geinspireerd door het idee van de participatiestaat
wordt tegelijkertijd meer nadruk gelegd op een gedeelde en eigen
verantwoordelijkheid van burgers en bedrijven. De veranderende
inzichten over verantwoordelijkheidsverdeling leiden tot onzeker-
heid en onduidelijkheid bij betrokkenen over waarvoor zij precies
wel en niet verantwoordelijk zijn in relatie tot waterveiligheid.

3. Overzicht discoursen sinds 1953

Bij het verlenen van betekenis speelt taal een belangrijke rol. Met
behulp van taal beschrijven betrokkenen hun werkelijkheid.Tegelijker-
tijd creéren onderliggende aannames behorend bij bepaalde
betekenissen een eigen werkelijkheid. Een beeld van die verschillende
werkelijkheden ontstaat door te zoeken naar samenhangende
patronen in betekenisgeving aan bepaalde begrippen. Een dergelijk
patroon noemen wij een discours en de zoektocht naar onderliggende
betekenissen en patronen een discoursanalyse.Wanneer betrokkenen
een bepaald discours delen gedurende een bepaalde periode, het
reproduceren en er op herkenbare wijze naar handelen, zal dit discours
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1 M. Hajer (1995). The politics of
environmental discourse. Ecological
modernization and the policy process.
Oxford: Oxford University Press.

Nederlands waterveiligheidsdebat

steeds dominanter worden in de samenleving?. De verschillende
betekenissen die betrokkenen verlenen aan onderwerpen behorend
bij de onderzoekscategorieén vinden hun oorsprong in drie verschil-
lende discoursen (’strijd’, ‘overwinning’ en ‘dreiging’) die het water-
veiligheidsdebat sinds de ramp in 1953 domineren (zie figuur 1).
De analyse van adviezen over waterbeleid van belangrijke advies-
commissies, van de Eerste tot en met deTweede Deltacommissie,
maakt duidelijk waar de verschillende betekenissen van de onder-
zoekscategorieén hun oorsprong vinden en tot welke sociale
constructies in de omgang met waterveiligheid dat leidde. Sinds de
overstromingsramp van 1953 zijn een aantal kenmerkende lijnen in
omgang met waterveiligheid en overstromingsdreiging te benoemen:
¢ Van weren van de natuur (water), via natuurbescherming en
natuurontwikkeling naar bouwen met natuur.
¢ Van strategieén voor keerkracht (Deltawerken) via veerkracht
(noodoverloopgebieden) naar verende keerkracht (Ruimte voor
de Rivier) en kerende veerkracht (De Zandmotor).
¢ Van overmacht van natuur en goddelijke interventies via
garanties van de overheid naar gedeelde gezamenlijke verant-
woordelijkheid voor waterveiligheid.

® Van nadruk op kwetsbaarheid van mensen via nadruk op kwets-
baarheid van natuur naar nadruk op bestuurlijke kwetsbaarheid.

Midden 90-er jaren - 2008

Begin 70er - begin 90er jaren Discours van dreiging

1953 - eind 60er jaren Discours van overwinning

Dominant discours

Discours van strijd

Onderzoekscategorie

Leefomgeving Vechten tegen natuur Beschermen van natuur Bouwen met natuur

Maakbaarheid Rationeel beheersingsideaal i Romantisch beheersingsideaal ; Flexibel beheersingsideaal

Verantwoordelijkheid Overmacht Overheden Gedeeld, samen
Figuur 1. Discours van strijd

Betekenissen van de onderzoeks-
categorieén behorend bij de dis-
coursen van strijd, overwinning
en dreiging in het Nederlands
waterveiligheidsdebat.

Het discours van strijd domineerde het debat over waterveiligheid
in de periode 1953 tot eind jaren zestig. In deze periode werden
waterveiligheidsrisico’s maatschappijbreed ervaren en erkend. Toen
de nationale reputatie en identiteit een deuk opliepen door de
traumatische overstromingsramp van 1953, zetten overheden en
experts een tegenoffensief van ongekende omvang in. De relatie
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2 Rijkswaterstaat & KNMI (1961).
Verslag over de stormvloed van 1953.
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met de leefomgeving wordt in het discours van strijd bepaald door
het idee dat kwetsbare mensen moeten worden beschermd tegen
een verwoestende natuur. De eensgezinde strijd tegen het vijande-
lijke water, de waterwolf, staat centraal. De ‘kwade invioeden der
zee' dienen te worden bedwongen om zodoende de samenleving
te beschermen tegen het binnendringende en schade veroorzaken-
de water. In deze opvatting zijn natuur en cultuur aparte entiteiten.
Toekomstige rampen moeten worden voorkémen door het water
te weren en te keren. De Deltawet stond garant: ‘Dit nooit meer'2,
Preventieve veiligheidsmaatregelen in de vorm van omvangrijke
waterkeringen en gebaseerd op buitengewoon strenge veiligheids-
normen, zouden ervoor zorgen dat veiligheidsrisico’s in de
toekomst konden worden beheerst. Het Deltaplan en de daaruit
voortkomende ingenieuze Deltawerken vormden een garantie voor
droge voeten in de toekomst. Na de ramp van 1953 voelden politiek
en bestuur zich niet verantwoordelijk voor de overstroming. De
centrale overheid beriep zich op overmacht (goddelijke interventie
en oerkrachten in de natuur), maar voerde in de strijd tegen het
water wel het bevel. Betrokkenen pleitten voor een meer centrale
overheidsverantwoordelijkheid van waterveiligheid, zoals paste

bij de opkomst van de verzorgingsstaat.

Discours van overwinning

In de jaren zeventig en tachtig kwamen traditionele dijkverzwaarders
en beschermers van landschappelijke, natuurlijke en cultuurhisto-
rische (LNC) waarden tegenover elkaar te staan. De vraag hoe
waterveiligheid in het rivierengebied moest worden vormgegeven
leidde tot felle discussies. Het discours van strijd tegen het water
verloor aan dominantie, een nieuwe benadering diende zich aan in
de vorm van het discours van overwinning. Waarden en normen
ten opzichte van waterveiligheidsbeleid verschilden per betrokken
partij. De machtigste subcultuur bepaalde uiteindelijk wat effectief
en voor het collectief wenselijk was. Nu de strijd tegen het water
leek gestreden ontstond een maatschappelijk conflict vanuit het
idee dat mensen in hun streven naar vooruitgang de kwetsbare
natuur bedreigden. Denken over levensbedreigende overstromings-
rampen paste niet in een visie waarin het vriendschappelijk karakter
van water steeds meer centraal kwam te staan. De bescherming
van landschap, natuur en cultuurhistorie speelde een belangrijke
rol bij waterveiligheidsprojecten in het rivierengebied. Het idee
dat veiligheid kan worden gegarandeerd kreeg in het discours van
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overwinning betekenis vanuit ‘zachte’ milieu- en natuuruitgangs-
punten in plaats van met ‘harde’ waterkeringsmaatregelen. Dat
kon met behulp van zogenaamde ‘uitgekiende’ ontwerpen. Naast
waterbouwkundige kennis en ervaring waren hiervoor ook nieuwe
inzichten nodig, bijvoorbeeld uit de ecologie en de milieukunde.
Overheden namen alle verantwoordelijkheid voor waterveiligheid.
De overtuiging dat overheden droge voeten garanderen werd een
collectieve vanzelfsprekende aanname. De verlaging van de veilig-
heidsnormen in het rivierengebied duidt op afnemend risico-
bewustzijn in de samenleving.

Discours van dreiging
Het discours van dreiging werd dominant in het debat over water-
veiligheid van midden jaren negentig tot in het eerste decennium
van de 21e eeuw. Grote problemen met de rivieren in 1993 en 1995
brachten bestuurlijke kwetsbaarheid aan het licht. De veronderstelde
overwinning op het water kwam ter discussie te staan. Bij overheden
nam het risicobewustzijn weer toe. Om de problemen rond water-
veiligheid het hoofd te bieden, vormden betrokkenen nieuwe varia-
bele coalities gebaseerd op tijdelijke consensus. Dijkversterkings-
projecten werden versneld uitgevoerd. Tegelijkertijd kreeg ook
‘ruimte voor water’ steeds meer draagvlak. Door de groeiende
aandacht voor de gevolgen van een mogelijke klimaatverandering
domineert in het discours van dreiging het beeld van water als een
(soms gevaarlijke) bondgenoot. In de omgang met de leefomgeving
staan concepten als ‘Ruimte voor water’ en ‘Building with nature’
centraal. Ruimte voor water levert verende keerkracht en bouwen
met natuurlijke elementen (zoals zand) levert kerende veerkracht.
Zowel waterveiligheid, natuurontwikkeling als ruimtelijke
ordening maken aanspraak op de beperkte ruimte. Verschillende
belangen moeten tegen elkaar en tegen andere maatschappelijke
belangen worden afgewogen. Maar het is ingewikkeld deze
waarden ten opzichte van elkaar te bepalen, omdat ze vaak
moeilijk in te schatten zijn. Het uitgangspunt blijft de beheersing
van overstromingsrisico’s, maar het accent komt naast preventieve
maatregelen ook op de beheersing van de mogelijke gevolgen
van een overstroming te liggen. Overheden sturen aan op een
gezamenlijke verantwoordelijkheid voor waterveiligheid. De ‘hele’
samenleving moet deelnemen voor een doel dat zowel in het nu,
de nabije als de zeer verre toekomst ligt. Deze verschillende tijds-
horizonten maken verantwoordelijkheden ten aanzien van water-
veiligheid tot een ingewikkelde en ongrijpbare aangelegenheid.
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Van overzicht naar inzicht

Het overzicht van de drie discoursen en de bijbehorende
betekenissen van de onderzoekscategorieén geeft inzicht in de
veranderende relatie tussen overheden en samenleving. In het
publieke debat wordt begin 21e eeuw veel gesproken over risico’s
die samenhangen met klimaatverandering en over de noodzaak
tot gezamenlijke verantwoordelijkheid voor waterveiligheid.
Tegelijkertijd is een gevoel van gevaarlijke dreiging in de Neder-
landse samenleving niet of nauwelijks aanwezig. Integendeel, de
meeste burgers hebben voor wat betreft waterveiligheid veel
vertrouwen in het probleem-oplossend vermogen van verantwoor-
delijke overheden en experts3. Wij constateren hier een belevings-
kloof. Overheden beleven de omgang met waterveiligheid veelal
vanuit veronderstellingen die horen bij een discours van dreiging.
Bij veel burgers domineren veronderstellingen die horen bij het
discours van overwinning. Maar het erkennen van een mogelijke
overstromingsramp als een reéel toekomstig scenario vraagt om
een andere maatschappelijke omgang met waterveiligheid. Niet
alleen overheden maar ook burgers moeten zich bewuster worden
van de risico’s van leven in een delta. Op basis van verhoogd
waterbewustzijn verwachten overheden meer risicobewust gedrag
in de samenleving4. Deze andere omgang met water menen
overheden te kunnen bereiken met behulp van twee instrumenten:
publieke risicocommunicatie over en publieke participatie bij
waterveiligheid. Overheden verwachten dat communicatie- en
participatiestrategieén ‘nauwelijks negatieve effecten’ opleveren,
het zijn zogenaamde ‘no regret - strategieén®. Uit ons onderzoek
blijkt echter dat deze instrumenten niet onschuldig zijn.

4. Publiekscommunicatie over waterveiligheid

In het streven naar gezamenlijke verantwoordelijkheid voor water-
veiligheid noemden de toenmalige ministeries van V&W en BZK
publiekscommunicatie als belangrijk instrument voor het opnieuw
‘framen’ van de waterveiligheidsboodschap. Zij achtten communi-
catie het instrument bij uitstek dat direct invloed heeft op het
waterbewustzijn. Het doel van meer waterbewustzijn is meer risico-
bewust gedrag en dat moet bijdragen aan de duurzame veiligheid
en bewoonbaarheid van Nederland. Het is echter niet gelukt om
met behulp van de publiekscampagnes ‘Nederland Leeft met
Water’ (NLMW) en ‘Denk Vooruit’ (DV) dit doel te bewerkstelligen.
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Uit onderzoek blijkt dat burgers niet of nauwelijks het door de
overheid gewenste waterbewuste gedrag vertonen®.

Analyse van de campagnes toont aan dat sprake is van een
verwarde boodschap. Enerzijds benadrukken overheden hoe zij
Nederland veilig en droog houden (Nederland Leeft met Water),
maar tegelijkertijd wijzen ze erop dat burgers voorbereidingen
moeten treffen voor een ernstige overstromingsramp die bij wijze
van spreken morgen kan plaatsvinden (Denk Vooruit). De discour-
sen van strijd, overwinning en dreiging worden in de campagnes
tegelijkertijd en door elkaar gebruikt. Ondanks de nadruk op de
dreiging van zeespiegelstijging en andere negatieve gevolgen van
klimaatverandering wordt water gepresenteerd als vriend of kans-
rijke bondgenoot. Veiligheidsgaranties worden voorzichtig ter
discussie gesteld, maar tegelijkertijd blijft het idee van beheers-
baarheid van risico’s gehandhaafd. Uit de campagnes wordt niet
duidelijk wie nu eigenlijk voor wat precies verantwoordelijk is als
het gaat om waterveiligheid. De verwarde communicatie draagt
niet bij aan het overbruggen van de belevingskloof. Burgers
hebben alle mogelijkheid om uit de overheidscommunicatie die
informatie te destilleren die past bij hun eigen betekenisgeving
aan waterveiligheid. Dat levert vooralsnog geen actieve negatieve
effecten op, conform de verwachting van overheden. Burgers
blijven passief en reageren niet of nauwelijks op de campagnes.
Wanneer burgers echter zelf problemen ervaren rond het nemen
van waterveiligheidsmaatregelen levert het verschil in beleving
wel degelijk ongewenste neveneffecten op, zoals blijkt bij
publieksparticipatie bij waterveiligheidsprojecten.

5. Publieksparticipatie bij waterveiligheidsprojecten

Publieksparticipatie is de tweede ‘no-regret’ strategie die overhe-
den gebruiken om de samenleving waterbewuster te maken en
meer risicobewust gedrag te ontwikkelen. Wij onderzochten de
casussen ‘Petten’, ‘Noordwaard’ en ‘Waterproef'.

De casus Petten betreft een preventieve maatregel voor meer
waterveiligheid in het kustgebied. Het gaat om de versterking van
de Hondsbossche en Pettemer Zeewering in het kader van het
project Zwakke Schakels. De in eerste instantie door overheden
gekozen oplossing van de overslagbestendige dijk sloot niet aan
bij de veiligheidsbeleving van burgers. Burgers benoemden deze
oplossing al snel als ‘de overslagdijk’. Een dergelijke dijk was
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onacceptabel, omdat dit betekende dat droge voeten niet langer
werden gegarandeerd. Dit resulteerde in veel verontwaardiging en
verlies aan publiek vertrouwen in overheden.

De casus Noordwaard betreft ook een preventieve maatregel,
in dit geval voor waterveiligheid in het rivierengebied. Het gaat om
de ontpoldering van de Noordwaard, een koploperproject in het
programma Ruimte voor de Rivier. In deze casus werd vanaf de start
ingezet op actieve burgerparticipatie. De wederzijdse verwachtingen
konden echter niet worden waargemaakt. Voor burgers was de wijze
van ontpoldering van de Noordwaard onacceptabel. Een meter hoog
water door hun huis strookte niet met de veiligheidsbeleving, die in de
ogen van burgers berustte op een garantie op droge voeten. Ook in
deze casus ontstond veel verontwaardiging en een vertrouwenscrisis.

De casus Waterproef ten slotte betreft waterveiligheid in het geval
dat preventieve maatregelen falen en speelde zich af in heel Neder-
land. Hier gaat het om de nationale oefening voor overstromings-
rampen die de Taskforce Management Overstromingen (TMO) ter
afsluiting van haar opdracht organiseerde. Betrokken overheden en
experts waren op voorhand huiverig voor actieve publieksparticipatie,
omdat zij verwachtten dat de erkenning van grootschalige overstro-
mingen als een reéel toekomstig scenario negatieve reacties uit de
samenleving zou opleveren. Burgers werden en voelden zich niet of
nauwelijks betrokken bij de oefening. Om te spreken in termen van
de communicatie in de publiekscampagnes over waterveiligheid:
waarom zou je je voorbereiden op een ramp als de overheden
Nederland veilig en droog houden?

Van inzicht naar uitzicht

Uit het onderzoek blijkt dat publieksparticipatie wel leidt tot meer
risicobewustzijn ten aanzien van waterveiligheid in de samenleving,
maar niet tot het gewenste risicobewust gedrag. De reacties van
burgers waren sterk emotioneel gedreven en hadden een negatieve
invloed op het proces. Onvoldoende onderkennen van de belevings-
kloof resulteerde bij publieksparticipatie in effecten variérend van
apathie, verontwaardiging, verlies van wederzijds vertrouwen tot
het wantrouwen van verantwoordelijke overheden. Verantwoordelijke
overheden konden moeilijk omgaan met deze emotionele reacties
van burgers. De overheidscommunicatie was vooral procesgericht
en juridisch van aard. Na het overzicht van de discoursen in het
waterveiligheidsdebat en inzicht in de belevingskloof tussen burgers
en overheden biedt het onderzoek ook een uitzicht. Dit behelst een
alternatieve benadering van waterveiligheid in het publieke debat.
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6. De veiligheidsmythe van droge voeten

Doordat burgers veronderstellen dat overheden hun veiligheid
garanderen, ontstaat weerstand tegen maatregelen die uitgaan van
acceptatie van risico. Hoewel burgers rationeel heel goed kunnen
begrijpen dat een honderd procent garantie op veiligheid niet
bestaat, zorgt een nationale veiligheidsmythe van droge voeten
voor emotionele reacties op het moment dat overheden veiligheids-
garanties ter discussie stellen. Kort samengevat houdt de mythe in
dat, ondanks rationeel erkende risico’s, de overtuiging bestaat dat
met de komst van de Deltawerken in Nederland nooit meer een
overstromingsramp zal plaatsvinden en dat droge voeten door
overheden worden gegarandeerd. Een belangrijk kenmerk van

de veiligheidsmythe is blind vertrouwen in kennis en kunde van
experts en het nemen van alle verantwoordelijkheid voor water-
veiligheid door overheden. Daarnaast wordt de mythe gekenmerkt
door het ontbreken van angst voor water als (levens)bedreigend
natuurfenomeen in de samenleving. De veiligheidsmythe versterkt
en wordt versterkt door deze kenmerken en zorgde er voor dat
publiekelijk spreken over mogelijk toekomstige overstromings-
rampen in Nederland decennialang taboe was.

Om een andere omgang met waterveiligheid maatschappelijk
te verankeren is deconstructie van de mythe van droge voeten
noodzakelijk. Dit moet zodanig gebeuren dat het bestaande
vertrouwen in verantwoordelijke overheden niet verloren gaat en
er geen paniek ontstaat wanneer wordt gecommuniceerd over een
overstromingsramp als reéel scenario. Die deconstructie is mogelijk
op basis van een andere omgang met publieke emoties in relatie
tot waterveiligheid. Hiervoor ontwikkelden wij een sociaal-culturele
typologie van publiek vertrouwen en angst. Wij betogen dat - met
behulp van kritisch vertrouwen in experts en verantwoordelijke
overheden en een op cognitieve angst gebaseerd besef dat water
(levens)bedreigend kan zijn - de mythe van droge voeten
verantwoord kan worden gedeconstrueerd. Daarmee ontstaat
ruimte voor een alternatief discours dat mogelijk maakt dat de
zorg voor waterveiligheid maatschappijbreed wordt gedragen.
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7. Het discours van zorg

In het discours van zorg staat de maatschappijbrede zorg voor
waterveiligheid centraal. Aan discussieonderwerpen behorend
bij de onderzoekscategorieén leefomgeving, maakbaarheid en
verantwoordelijkheid wordt op andere wijze betekenis verleend.
In de categorie leefomgeving staat de wispelturige interactie
tussen natuur en cultuur centraal. Vanuit dit perspectief bestaan
natuurrampen als zodanig niet, omdat rampen in de westerse
cultuur steeds meer worden gezien als systeemfalen, als organisa-
torische missers. Bij een toekomstige overstromingsramp zullen
vooral de hoogte, sterkte en het beheer van de waterkeringen
aan kritiek onderhevig zijn. In een discours van zorg gebaseerd
op de acceptatie van kwetsbaarheid gaat het om de ontwikkeling
van een besef dat deze wispelturige interactie van natuur en
cultuur zich niet volledig laat voorspellen en vastleggen.

In de categorie maakbaarheid staat een reflexief beheersings-
ideaal centraal, gebaseerd op zowel cognitief als gevoelsmatig
gestuurde rationaliteit. In de omgang met waterveiligheid en
overstromingsdreiging betekent een reflexief beheersingsideaal
dat het noodzakelijk is te reflecteren op technologische mogelijk-
heden tot risicobeheersing en wensen daartoe. Naast cognitieve
rationaliteit (logos), moet daarbij ook een meer gevoelsmatige
rationaliteit (ethiek en empathie) een rol spelen bij het nemen
van beslissingen en daaraan gekoppelde verantwoordelijkheden.

In de categorie verantwoordelijkheid staat het uitgangspunt
van verdeelde in plaats van gedeelde verantwoordelijkheden
centraal. Taken en verantwoordelijkheden moeten worden verdeeld
en experts dragen daarbij zorg voor het voldoen aan de wettelijke
eisen en het ontwikkelen van expertise om te zorgen dat aan deze
eisen kan worden voldaan. Vanuit een kritisch vertrouwen hebben
weerbare burgers de verantwoordelijkheid overheden en experts
daarover ter verantwoording te roepen. Burgers kunnen daar-
naast een bijdrage leveren aan het beperken van schade in een
crisissituatie. Zelfredzaamheid op basis van concrete handelings-
opties is alleen een optie nadat verantwoordelijkheden op basis
van competenties helder zijn verdeeld.
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7 In het expertdebat over waterveiligheid
moeten en kunnen uiteraard daarnaast
discussies vanuit een risicobenadering
blijven voortbestaan.

Van risicobeheersing naar acceptatie van kwetsbaarheid

De discoursen die momenteel van kracht zijn in het waterveiligheids-
debat (strijd, overwinning en dreiging), zijn alle drie gebaseerd op
risicobeheersing. Het discours van zorg is gebaseerd op de accep-
tatie van kwetsbaarheid. Dit betekent een essentiéle breuk met
het verleden voor wat betreft het publieke debat?. In het huidige
perspectief staat de discussie over risiconormen gebaseerd op
beschikbare expertkennis over kansen en gevolgen, centraal.
Daarbij ligt het accent op onzekerheidsintolerantie, procedures en
protocollen. In een discours gebaseerd op acceptatie van kwets-
baarheid staat de discussie over maatschappelijke waarden
centraal, op basis van een cognitieve angst voor water en kritisch
vertrouwen in experts en overheden. Het accent ligt op de weer-
baarheid van de samenleving. Het discours van zorg richt zich op
preventie, onzekerheidstolerantie en creatieve innovatiekracht.
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Summary

1. Does the Netherlands live with water?

The campaign ‘The Netherlands lives with water’ was the incentive
to start our research by the end of 2004. In our dissertation we
answer the question how the Dutch at the beginning of the 21st
century give meaning to flood safety and how they cope with the
threat of flooding. From the year 2000 a new water policy pointed
at a changing approach towards water. Government expected
public communication about flood safety and public participation
in flood safety projects to lead to enhanced water awareness and
more risk aware behaviour in society. Authorities expected from
these strategies no undesired side effects. Our research shows
that these expectations were incorrect. In our dissertation we
explain why this is the case, analyzing the research field from

a social cultural perspective.

2. A new approach to water

The construction of the Delta Works convinced the Dutch that -
with the help of inventive technology - they had won the fight
against water and that authorities guaranteed dry feet. Problems
with the rivers in the early nineties (including massive evacuations)
made clear to policy makers that flooding was a realistic scenario
and that government shouldn’t want to take all responsibility for
keeping citizens safe. With the new policy slogan ‘A new approach
to water’ government aimed in the direction of a different relation
with flood safety and the threat of flooding. Space for water became
the new adage. In this new vision citizens also need to contribute
to the reduction of risk, in addition to the efforts authorities make.
Studying the debate on flood safety at the beginning of the

21st century made clear that most citizens showed little interest

in getting informed about flood safety nor in changing their
behaviour.
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Our research also proves that authorities and experts gave
ambiguous meaning to topics belonging to the research cate-
gories ‘environment’, ‘controllability’ and ‘responsibility” when
debating about flood safety at the beginning of the 21st century.
In relation to the research category ‘environment’, water played
different roles. Sometimes it was an enemy, sometimes a friend
and at other times it was an ally. Emergent risk thinking made it
possible that water also was increasingly seen as a serious safety
risk, despite the emphasis on the friendly relations with water.
Influenced by the increasing focus on climate change, the threat
of water strongly gained importance. When it comes to topics
belonging to the research category ‘controllability’, involved actors
were questioning the guarantee of flood safety. Further research
made clear that control as such was not at stake, but the topic of
discussion was the way control was executed. The recognition of
the risk of flooding implicated a different control ideology. When
speaking about topics belonging to the research category ‘respon-
sibility’, different visions alternated. Often flood safety is seen as a
collective problem that government is responsible for. Inspired by
the idea of the participation state however, more and more emphasis
was put on citizens and businesses taking their own responsibility
when it comes to flood safety. This changing interpretation of
responsibility distribution caused insecurity. For involved actors
it wasn’t clear which responsibilities were theirs exactly.

3. Overview discourses since 1953

When giving meaning, language plays an important role. By using
language people describe their reality. At the same time underlying
assumptions belonging to certain meanings create a reality of their
own. An image of these different realities can be found by looking
for coherent patterns in giving meaning to specific concepts. We
term such a pattern a discourse and the search for underlying
meanings and patterns a discourse analysis. When involved actors
share a discourse during a particular period, reproduce it and act
upon it, this discourse becomes more dominant in society?. Diffe-
rent meanings given to topics belonging to the research categories
find their origin in three different discourses (the discourses of
‘fight’, ‘victory’ and ‘threat’). These discourses dominated the
debate about flood safety since the flood disaster of 1953 (see
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The Dutch flood safety debate

figure 1).The analysis of reports on water policy of important

advice committees, from the First to the Second Delta Committee,

makes clear where different meanings of the research categories

find their origin and to which social constructions in dealing with

flood safety this has led. A number of distinctive movements can

be observed in the past half century:

¢ From keeping out nature (water), via protecting and developing
nature to building with nature.

¢ From strategies to turn the water (The Delta Works) via
resilience (emergency flooding area’s) to resilient turning
(Space for water) and turning resilience (The Sand Engine).

¢ From supremacy of nature and divine interventions via safety
guarantees by the government to a more shared responsibility
for flood safety.

e From an emphasis on the vulnerability of people via the vulner-
ability of nature to governmental vulnerability.

Mid 90’s - 2008

Discourse of threat

Begin 70’s - begin 90's

1953 - end of the 60’s Discourse of victory

Dominant discourse
Research categories

Discourse of fight

Environment

Fighting nature Protecting nature Building with nature

Controllability

Rational ideal of control Romantic ideal of control Flexibel ideal of control

Responsibilitity

Supremacy Government Shared

Figure 1.

Meanings given to our research
categories in the discourses of
fight, victory and threat in the
Dutch flood safety debate.

Discourse of fight

The discourse of fight dominated the debate about flood safety in
the period from 1953 until the end of the sixties. In this period
flood risks were experienced and acknowledged by society as a
whole. When Dutch reputation and identity were damaged by the
traumatic flood disaster of 1953, authorities and experts began

a counterattack of unknown extent. In the discourse of threat the
relation with the environment is determined by the idea that
vulnerable man had to be protected against a devastating nature.
The united battle against the hostile water, the so called water
wolf, was the central notion. Bad influence of the sea needed to be
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suppressed to protect society against the intruding and damaging
water. In this vision nature and society are completely different
entities. Future disasters had to be prevented by barring and turn-
ing the water. The Delta law ensured safety: ‘This never again’2.
Preventive safety measures based on extremely strict safety norms
and executed as massive dike embankments had to guarantee safety
and control all future flood risks. The Delta Plan, including the
ingenious Delta Works, became the national symbol of guaranteed
dry feet in the Netherlands. After the disaster of 1953 authorities
didn’t feel responsible for the flood. Central government called
upon supremacy (divine intervention and primal forces in nature),
yet took command in the fight against the water. Involved actors
advocated a more central responsibility for flood safety by the
government, a vision that fitted with the rise of the welfare state.

Discourse of victory

In the seventies and eighties traditional dike strengtheners became
the opponents of protectors of landscape, nature and cultural
history values. Questions about how flood safety had to be
designed and managed invoked fierce discussion.The discourse
of fight began to loose its dominance, while a new discourse devel-
oped: the discourse of victory. Values and norms with respect to
flood safety policies varied per involved actor. In the end the most
powerful subculture decided what was collectively desirable and
effective. Now the battle against the water turned into a social con-
flict as well. This resulted from the idea that humans, in their ambi-
tion for progression, were a threat for vulnerable nature.Thinking
about a life threatening flood disaster didn't fit the new vision in
which the friendly character of water became more and more the
central notion. The protection of landscape, nature and cultural
history played an important role in flood safety projects in the main
river areas. In the discourse of victory safety can be guaranteed
based on ‘soft’ environmental and nature principles instead of
‘hard’ embankments and barriers. This can be realised by so called
‘sophisticated’ designs. Besides hydraulic engineering knowledge
and experience also scientific insights from ecology and environ-
mental sciences became essential to realize these designs.
Authorities took all responsibility for flood safety. The belief that
government guaranteed dry feet became a collective basic
assumption.The reduction of safety norms in the river area
indicated decreasing risk awareness in society.
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Discourse of threat

The discourse of threat became dominant in the debate about
flood safety from the mid nineties till the first decennium of

the new millennium. Problems with the rivers in 1993 and 1995
revealed governmental vulnerability. The presumed victory over
water became a point of discussion. Authorities became more risk
aware again.To solve problems with flood safety new variable
coalitions were formed, based on temporary consensus. Imple-
mentation of dike strengthening projects accelerated. At the time
public support for ‘Space for water’ increased. Boosted by
increased attention for potential effects of climate change, the
discourse of threat had a dominant image of water as a dangerous
ally. In relation to the environment the concepts ‘Space for water’
and ‘Building with nature’ were central. Space for water created
resilient turning and building with nature (like with sand) created
turning resilience. Flood safety as well as nature development and
spatial planning claimed space, which is already limited in the
Netherlands. Different interests needed to be weighed against
each other and against other social interests. But it is complicated
to compare these values, because they are hard to define in
commensurable measures. The starting point is still the control

of flood risks, but besides preventive measures more attention
was given to the control of a disaster. Authorities steered in the
direction of a shared responsibility of flood safety. From this
perspective the whole society needs to contribute their share to
achieve policy goals now as well as in the near and in distant
future.These different time horizons made responsibility for flood
safety a slippery subject.

From overview to insight

The overview of the three discourses and associated meaning of
the research categories gives insight in the changing relation
between authorities and society at the beginning of the 21st
cen-tury. In the public debate there is substantive discussion on
risks concerning climate change and on the necessity of shared
responsibility for flood safety. At the same time there is hardly any
feeling of serious threat in Dutch society. On the contrary, most
citizens blindly trust the problem solving capacities of authorities
and experts3. When it comes to flood safety we identify a percep-
tion gap. Most authorities give meaning to flood safety from
assumptions belonging to the discourse of threat. On the other
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hand, most citizens do so from assumptions belonging to the
discourse of victory. But acknowledgement of a possible flooding
disaster as a realistic scenario implies a different approach towards
flood safety in society. Not only authorities, but also citizens need
to be aware of risks that come with living in a vulnerable delta.
Authorities expect to create more risk aware behaviour in society
if water awareness is increased4. They state that the intended
different approach of water can be achieved with the help of two
instruments: public risk communication on flood safety and public
participation with flood safety projects. These are named ‘no
regret’ strategies: authorities expect no or hardly any negative
side effects®. But our research shows that these instruments are
not innocent.

4. Public communication on flood safety

In the ambition for a more shared responsibility for flood safety,
the two ministries involved® mentioned public communication

as an important instrument to frame the flood safety message in
a different way. They consider communication an outstanding
instrument to directly influence water awareness. The target of
enhanced water awareness is increased risk aware behaviour.This
is supposed to contribute to a permanent safe and inhabitable
country. However, with the two public campaigns ‘The Netherlands
Lives with Water’ and ‘Think Ahead’ this goal has not been
reached. Research shows that citizens hardly display the desired
risk aware behaviour?. Analysis of the campaigns shows that the
central message was entangled. On the one hand authorities
emphasise that they keep the Netherlands safe and dry (The
Netherlands Lives with Water). But at the same time is communi-
cated that people should prepare for a severe flooding disaster
that might even happen tomorrow so to speak (Think Ahead).

In both campaigns the discourses of fight, victory and threat
were used mixed and at the same time. Despite the focus on the
threat of sea level rising and other negative effects of climate
change, water was still presented as a friend to play with or a
desired ally. Safety guarantees were cautiously discussed, but in
the mean time the idea of risk control continued. The campaigns
didn’t make clear who is responsible for what as it comes to flood
safety. The entangled communication didn’t contribute to bridge
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the perception gap. Citizens had and have all possibility to distil
the information that suits their own assumptions concerning flood
safety. For the time being this doesn’t lead to negative side effects,
just as authorities expected. Citizens remain passive and do not or
hardly react to the campaigns. However, if citizens themselves
experience problems with flood safety measures, the differences
in perception between government and society will lead to
undesired side effects. This becomes apparent from several

cases of public participation with flood safety projects.

5. Public participation in flood safety projects

Public participation is the second ‘no-regret’ strategy that authori-
ties used to achieve enhanced water awareness and to develop
risk aware behaviour. We researched the cases of ‘Petten’, ‘Noord-
waard’ and ‘Waterproef’. The case of Petten concerns a preventive
measure to enlarge flood safety on the coast.The goal is the
strengthening of the Hondsbossche and Pettemer sea wall as part
of the project Weak Links. The first option chosen by authorities
was an overtopping resistant dike. This solution didn’t match the
safety perception of citizens. They soon spoke very negatively
about what they called ‘the overtopping dike’. Such a dike was
unacceptable because dry feet would no longer be guaranteed.
The overtopping resistant dike as a preferred solution resulted in
a lot of public indignation and a loss off public trust in authorities.
The case of the Noorwaard also concerned a preventive meas-
ure to achieve more flood safety, here focussed on the main river
area.This case is about the depoldering of the Noordwaard, a
leading project of the program Room for the River. From the start
active public participation played an important role in the process.
Yet mutual expectations couldn’t be lived up to.The way the
depoldering was planned meant that a meter of water could flow
into the houses at times of extreme high river levels. This didn't
correspond with their perception of flood safety, which was based
on the assumption that dry feet were guaranteed.The solution
was unacceptable for local citizens and the participation process
resulted in a lot of public indignation and a crisis of public trust.
The last case, named Waterproof, concerned flood safety in
case of failing preventive measures and was aimed at the whole
country. Waterproof was a national flood disaster exercise
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organised by the Taskforce Management of Flooding Disasters as
closure of its assignment. From the start involved authorities and
experts were hesitant to active public participation because they
expected that the acknowledgement of a severe flooding disaster
as a realistic scenario could invoke negative reactions in society.
Ultimately, citizens were nor felt involved the disaster exercise.

In terms of the public communication campaigns: why should
they prepare for a flood disaster when government is keeping
the Netherlands safe and dry?

From insight to outlook

Our research proves that public participation does lead to more
risk awareness concerning flood safety, but not to the desired risk
aware behaviour. Citizens reacted emotionally towards bringing
the guarantee of safety up for discussion, which negatively
influenced the participation process. Insufficient acknowledgement
of the perception gap concerning flood safety resulted in undesired
side effects varying from apathy, indignation, loss of mutual trust
and mistrust of responsible authorities. Authorities experienced
difficulties with handling the citizen’s emotional reactions and
reacted with particularly juridical communication. After our
overview of the discourses dominating the flood safety debate
and the gained insight in effects of the perception gap between
government and society, our research also includes a first outlook.
A different approach to flood safety in the public debate could lead
to a more society wide care for flood safety.

6.The safety myth of dry feet

Because citizens presume that responsible authorities guarantee
their flood safety, resistance grows when they are confronted with
measures that include the acceptance of risk. Although citizens
rationally know and understand that a hundred percent safety
doesn’t exist, a national held safety myth of dry feet causes
emotional reactions when authorities called safety guarantees
into question. In short, the myth implicates that despite rationally
acknowledged risks, the conviction exists that with the realisation
of the Dutch Delta Works flooding will never take place any more
and dry feet can and will be guaranteed by government. Important
aspects of the safety myth are blind trust in the knowledge and
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experience of experts and the idea of full responsibility for flood
safety taken by authorities. Besides that the myth is also characte-
rised by the absence of water as a possible (life) threatening
phenomenon. The safety myth strengthens and gets stronger by
these aspects. In this light, speaking about future flooding disasters
in public became a taboo for decades.

When trying to anchor a different approach towards flood
safety in Dutch society, it is necessary to deconstruct the myth of
dry feet. This needs to be done in such a way that public trust in
responsible authorities doesn’t get lost and no panic arises when
a flood disaster as a realistic scenario is publicly communicated.
A successful deconstruction is possible when public emotions
concerning flood safety, do change.To achieve this, we developed
a social cultural typology of public trust and fear. We argue that
with the help of critical trust in experts and responsible authorities
and with a cognitive fear for water, based on the awareness that
water can be (life) threatening, the myth of dry feet can be
deconstructed successfully. After deconstruction of the myth it
is possible to publicly communicate about flood safety by means
of a different discourse and help to develop a society wide care
for water.

7. The discourse of care

In the discourse of care a society wide care for flood safety stands
central. In this discourse a different meaning is given to topics
belonging to the research categories ‘environment’, ‘controllability’
and ‘responsibility’. When relating to the research category
‘environment’, emphasis is put on the whimsical interaction
between nature and culture. From this perspective natural disasters
as such don’t exist, since in western cultures they are usually seen
as system failure or organisational mistakes. A future flood
disaster will be discussed in the light of height, strength and
management of the embankments.The discourse of threat
however is based on the acceptance of vulnerability and develops
an understanding of the whimsical interaction of nature and
culture that can’t be completely predicted nor fixed.

In the research category ‘controllability’ a more reflective idea
of management becomes central. This reflective management is
based on a cognitive as well as a more sensitive conception of
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rationality. When it comes to handling flood safety, reflective
management makes it necessary to consider the desirability of
technological solutions for risk control. Besides logos (cognitive
rationality) also ethics and pathos (sensitive rationality) should
play a role in decision making and dividing of responsibilities
concerning flood safety.

In the research category ‘responsibility’ the starting point is
divided responsibilities instead of shared responsibilities. Tasks and
responsibilities need to be adjusted to specific competences
of involved actors. Experts and authorities should take care of
meeting legal demands and of development of expertise to make
sure that these demands can be met. Based on critical trust,
empowered and informed citizens call for accountability of experts
and authorities. Apart from that, citizens themselves can also make
a contribution to their own safety and the prevention of loss in a
crisis situation. However, self rescue based on tangible proceedings
is only an option after responsibilities are clearly divided with
specific competences of involved actors in mind.

From risk control to acceptance of vulnerability

The discourses in the flood safety debate that are used until now
(the discourses of fight, victory and threat), are all three based

on risk control. The discourse of care however, is based on the
acceptance of vulnerability. This implicates an essential break from
the past in the public debate on flood safety . Discussions about
risk norms - based on available expert knowledge of possibilities
and effects - dominate in the current perspective of risk control.
The emphasis is on intolerance of insecurities and on procedures
and protocols. In a discourse based on the acceptance of
vulnerability, the discussion about societal values is dominant.
Based on critical trust in experts and authorities and a cognitive
fear for water, the focus is on the development of an empowered
and informed society. The discourse of threat directs to prevention,
tolerance towards insecurities and creative innovative power.
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