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Voorwoord
Prof.dr. Jouke van Dijk

Hoe kunnen bewoners en bestuurders op de beste manier vorm
geven aan de toeckomst van de Wadden? Op die vraag probeert
Margreeth de Boer vanuit haar kennis en ervaring antwoord te
geven in dit derde deel van de lezingenreeks van de symposia van
de Waddenacademie.

Aanleiding voor het uitbrengen van dit boekje was het door de
Raad voor de Wadden eind 2011 uitgebrachte advies “Regio aan
het roer; governance als uitdaging voor het waddengebied”. Dit
was tevens het laatste advies van de Raad. Het kabinet besloot in
2011 om de Raad voor de Wadden na 30 jaar op te heften.

De Raad voor de Wadden was de enige adviesraad in Nederland
die gericht was op een gebied. Margreeth de Boer was sinds 2008
de voorzitter. Dat het laatste advies van de Raad ging over hoe de
Wadden bestuurd moeten worden, is geen toeval. Iedereen is het
er wel over eens dat het waddengebied een uniek natuurgebied
is en moet blijven. Ook wat betreft de cultuurhistorie en de eco-
nomie is de Waddenzee een waardevol gebied. Burgers, onderne-
mers en belangenorganisaties hebben voor een deel belangen die
samengaan, maar soms tegenstrijdig zijn. Dit krachtenspel tussen
betrokkenen moet in goede banen worden geleid. Hendrik
Oosterveld concludeerde in de vorige publicatie in deze reeks
“Veertig jaar beleid in het waddengebied”: “Wij zijn op de goede
weg, maar veel moet er nog gebeuren. De plaatsing op de
UNESCO Werelderfgoedlijst geeft ons allen de morele plicht om
ons in te zetten om de waarden te behouden.”

Maar hoe regelen we het behoud van de unieke waarden van het
waddengebied in de toekomst? Die vraag stond centraal op het
symposium dat de Waddenacademie en de Raad voor de Wadden
samen organiseerden op 8 december 2011.



De laatste jaren vindt er een verschuiving plaats van government —
van bovenaf sturend — naar governance — als overheid gezamenlijk
met burgers tot standpuntbepaling komen. Tijdens het symposium
was de centrale vraag wat deze ontwikkeling betekent voor de
doeltreftendheid van het besturen van het waddenbeleid. Welke
gevolgen heeft deze verschuiving voor de organisatie van de
betrokkenheid van burgers en de besluitvorming in de vele be-
stuurlijke gremia? Wat betekent dit voor de rol die kennis speelt
als basis voor de beleidsvorming? Margreeth de Boer hield op dit
symposium de key-note presentatie over de toekomst en de

organisatie van het bestuur van het waddengebied.

Margreeth de Boer is gepokt en gemazeld in de politiek en het
openbaar bestuur gedurende veertig jaar op alle niveaus.Voordat
zij voorzitter werd van de Raad voor de Wadden was zij als poli-
tica actief als gemeenteraadslid, lid van Provinciale Staten en lid van
de Tweede Kamer. Maar ze zat ook aan de bestuurlijke kant als
minister, commissaris der Koningin en als burgemeester. Ze kent
het bestuurlijke krachtenspel en het belang van de relaties met de
stakeholders. Deze publicatie bevat een bewerking van haar lezing,
met haar persoonlijke visie. Zij analyseert op scherpe wijze de
huidige bestuurlijke situatie in het licht van de veranderende ver-
houdingen tussen overheid en burger. En haar advies is heel helder:
het gaat niet om het veranderen van de bestuursstructuur, maar
dat je op een andere manier met elkaar om moet gaan. Het gaat
niet langer om ‘inspraak’ maar om ‘samenspraak’. Het gezag en de
politieke ervaring van Margreeth de Boer en haar betrokkenheid
bij het waddengebied verdienen dat haar advies serieus wordt

genomen, in het belang van de toekomst van De Wadden.
Prof.dr. Jouke van Dijk,
Vice-voorzitter en portefeuillehouder Sociale en Ruimtelijke

Economie Waddenacademie

Voorwoord



Besturen van onderaf

De Waddenzee is een imponerend gebied dat bijna iedereen mooi
en de moeite van het behouden waard vindt. Maar hoe kun je
ervoor zorgen dat de natuurwaarden in stand blijven en het ook
goed werken en wonen is in de regio er omheen? Ontzettend veel
mensen zijn daar in het verleden mee bezig geweest. Zelf was ik als
minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu
en als voorzitter van de Raad voor de Wadden bij deze discussie
betrokken.

Margreeth de Boer tijdens haar lezing
op het Waddensymposium.
Foto: Zwanette Jager

Steeds weer constateerde ik dat het besturen van alles wat zich in,

om en in de directe omgeving van de Waddenzee afspeelt weer-
barstiger lijkt dan elders in Nederland. Emoties laaien soms hoog
op. Dat alles is te verklaren uit de gevoelens die de Wadden bij



ons oproepen. Wil je het gebied bewaren met al zijn unieke
natuurwaarden, maar ook als prettig leef- en werkgebied voor
de inwoners, dan is een krachtig bestuur nodig. Wat dat is? Daar
zijn we de laatste tien jaar anders over gaan denken. We zijn verder
gekomen met denken over besturen. In de praktijk heerst meer en
meer de slogan van ‘government naar governance’. Government is,
ruwweg gesteld de oude stijl: van boven af sturend. Governance staat
voor de nieuwe tijd: als overheid gezamenlijk met burgers tot
standpuntbepaling komen. En dat is meer dan een inspraakproce-
dure organiseren. Mondige burgers en goed geinformeerde belang-
enorganisaties eisen een grotere rol op in de vertaling van beleid
naar concrete plannen en maatregelen. De overheid zal zich moe-
ten omvormen om een meer regisserende en faciliterende rol te

spelen in de communicatie met burgers en belangenorgansaties.

Dan is een houding van ‘we zullen het ndg een keer uitleggen’, niet
de juiste. Ik ben er van overtuigd geraakt dat je in een hechte
samenwerking met de bewoners het beste eindresultaat bereikt.
Anders zijn langdurige procedures het gevolg; mensen gaan tot de
Hoge Raad aan toe. Maar belangrijker nog is het risico dat je
zonder die samenwerking slechts suboptimale resultaten boekt.

Een krachtig bestuur is dus niet een bestuur van bovenaf. Het is
gesteund en ingebed in de regionale samenleving en kan bouwen
op een zo groot mogelijke instemming van de bewoners en
andere belanghebbenden. De overheid zal wel volstrekt duidelijk
moeten zijn over wat wel en niet kan. Je moet geen illusiepolitiek
bedrijven. Net zomin als je de illusie moet hebben dat je met de
governance-benadering een bestuurlijk Walhalla creéert. Het blijft
mensenwerk.

In de rest van deze uitgave spreek ik niet meer over de Waddenzee
als onderwerp van internationaal beleid. De verantwoordelijkheid
daarvoor dient, mede door de vele internationale verdragen, bij de
Rijksoverheid te blijven.
Inleiding
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"Het gaat erom dat je op een andere manier met elkaar

omgaat. Als je precies afbakent wie het waar voor het

zeggen heeft, kom je niet verder."
Foto: ANP Photo / Arjan Bronkhorst




Los komen van
eigen belangen

Besturen is altijd moeilijk. Zeker in gebieden waar de belangen
sterk uiteenlopen. Waar heel veel bestuurders op basis van hun
grondwettelijke taak een belangrijke bestuurlijke verantwoordelijk-
heid dragen. Waar veel belangen- en natuurorganisaties hun rol op-

eisen en burgers vragen om transparantie en medezeggenschap.

Zo’n gebied is het waddengebied (zie ook Overheden in het
waddengebied op pagina 44). Dit prachtige gebied met de
Waddenzee als beschermd Werelderfgoednatuur. Maar hoe be-
schermen we culturele pareltjes, zoals de kerkjes, de oude voet-
paden of de karakteristieke verkavelingspatronen. Hoe houd je in
een periode van krimp, de kleine dorpsgemeenschappen leefbaar
zonder afbreuk te doen aan hun authentieke waarden? Welk
antwoord hebben we op de toeristische paradox van de Wadden:
volle eilanden en een lege vastelandskust.

Om die vragen te beantwoorden, pleit ik ervoor los te komen
van de tegenstelling tussen de verdedigers van het natuurbelang
en degenen die vinden dat het natuurbelang te overheersend is.
Beide partijen hebben elkaar nodig. Uit een sociologiescriptie
haal ik het volgende gesprekscitaat: “Staatsbosbeheer heeft het hier voor
het zeggen. Dat is de machthebber en die bepaalt. Het slaat nergens op,
want die ontleent rechten aan zaken waar ze niks mee te maken heeft, om
het zo maar eens te zeggen. Ja, die bepaalt en dat is eigenlijk te gek voor
woorden, want ze zou alleen maar de natuur moeten beheren. Maar ja,
als de gemeente Vlieland een groot gedeelte van de grond zou terugkopen,
tja, dan loop je de kans dat het volgebouwd wordt.” Zeer interessant aan
dit fragment is dat de spreker niet alleen kritiek heeft op de rol van
Staatsbosbeheer, maar ook dat men aangeeft welke positieve bijdrage
Staatsbosbeheer op Vlieland heeft. Aan de ene kant wordt Staatsbosbeheer
gepresenteerd als een machtspartij die alles tegenhoudt, aan de andere kant
wordt ze geprezen omdat ze juist alles tegenhoudt. (].]. Hassoldt, UvA)



Het gesprek aan gaan

De wezenlijke opgave voor allen die zich verantwoordelijk weten
en voelen voor het in stand houden van de Wadden, is er voor te
zorgen dat alle betrokkenen zich verplaatsen in elkaars positie.
Dat klinkt makkelijker dan het is. Partijen zijn niet alleen inhou-
delijk, maar ook emotioneel aan het eerder ingenomen standpunt
verbonden. Daar op een goede manier mee om te gaan; daar geza-
menlijke vooruitgang te boeken is de werkelijke deskundigheid
die van de overheid anno 2012 gevraagd wordt. Onderzoeken wat
bindt en scheidt. De verschillen zoeken en daar het gesprek over
voeren. Wederzijds begrip kweken; daar kun je mee verder komen.
Dat is een bestuursfilosofie die ik graag overal zou willen uitdra-
gen. Gezamenlijk iets tot stand brengen door te zoeken naar een
economische impuls van het gebied én profijt te trekken van de
bijzondere natuur in het waddengebied. Dan is behoud van dat
natuurgebied van uiterst groot belang.

Wim Meijer en Jan Paul van Soest noemden dat in hun rapport
uit 2004 “Ruimte voor de Wadden” “Economie binnen natuur-

grenzen” .

Onderlinge verschillen

Hoe krijg je nu daadkracht en eensgezindheid tussen al die over-
heden en andere partijen? De gemeenten zijn zo verschillend.
Harlingen heeft een volstrekt andere problematiek dan
Ferwerderadiel, de Marne of Wieringen. Wat hen bindt, is hun
ligging aan de Waddenzee.

Maar die Waddenzee is niet het enige dat telt in de gemeen-
schappen. Het is één van de vele dingen die spelen. Natuurlijjk is
het fijn om langs de Waddenzee te wonen en er te genieten van
de natuur. Maar als je in een krimpregio woont, zie je een scena-

rio waar (jonge) bewoners wegtrekken, woningen leeg komen
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te staan en weinig werkgelegenheid overblijft (zie ook Leegloop
in de regio van Delfzijl op pagina 14). Welk antwoord hebben
bestuurders daarop? Economie binnen natuurgrenzen, hoe doen
we dat? Wie pakt de bestuurlijke handschoen op?

Om de problematick goed aan te pakken, heeft de Raad voor de
Wadden samen met de Raad voor het Openbaar Bestuur in 2005
gepleit voor één regionaal bestuur voor het hele Waddengebied.
Voor die gedachte was toen wel steun bij de lokale overheden en
provincies, maar het Rijk was niet gecharmeerd van een dergelijke
extra bestuurslaag. Daar hebben de andere overheden zich toen bij

aangesloten. Er kwam dus geen regionaal Waddenbestuur.

Bureau Berenschot rondde in 2011 in opdracht van het Rijk en
de noordelijke provincies een evaluatie van het waddenbestuur af.
Het bureau adviseerde vooral om de positie van de 25 democra-
tisch gekozen besturen (gemeenten, provincies en waterschappen)
te versterken, door vertegenwoordigers af te vaardigen in een op te
richten Regie College Waddengebied (RCW).

Tijdens mijn afscheidsrede in december 201 1naar aanleiding van
het voornemen van het kabinet de Raad voor de Wadden op te
heften, wees ik er op dat het Regie College geen doorzettings-
macht heeft, maar wel een morele door alle partijen ondertekende

opdracht. Ik stelde:

“Moeilijk? Ja. Het gaat om de coérdinatie van het Waddenbeleid van 18
gemeenten, 3 provincies, 4 waterschappen en 3 ministeries. Daaraan toe-
gevoegd is het Forum bestaande uit vertegenwoordigers van de belangen-
organisatie in het waddengebied. Niet eenvoudig om met zoveel besturen
en organisaties tot heldere standpuntbepaling te komen. Maar gezien het
zwaarwegend advies dat het RCW over een veelheid van waddenonder-
werpen wil uitbrengen, een uiterst belangrijke en inspirerende opgave!”



Inmiddels voorjaar 2012 is het duidelijk dat de voortgang binnen
het RCW inderdaad niet van een leien dakje gaat. Eerlijk gezegd
vind ik het langzamerhand ook niet meer zo interessant wat voor
bestuursstructuur je hebt. Het gaat erom dat je op een andere
manier met elkaar omgaat. Als je precies afbakent wie het waar
voor het zeggen heeft, kom je niet verder. Natuurlijk moeten we
de democratische spelregels in acht nemen, maar het is daarmee
bepaald niet strijdig meer ruimte te geven aan actieve burgers,
bedrijven en belangenorganisaties die nieuwe wegen vinden om
hun stem te laten gelden. Daarbij zal de overheid goed in de gaten
moeten houden dat er evenwichtigheid is in de inbreng van de
verschillende partijen. De overheid als regisseur en dirigent en

minder als de grote roerganger.

Ik onderschat de bestuurlijke problemen voor een overheid hier-
mee niet. Ook in deze idealistische opzet zullen we te maken
krijgen met groepen en individuen die om andere dan maat-
schappelijke doelen hun stempel op het proces willen zetten. Dan
zal zowel de lokale als provinciale bestuurder zijn wijsheid moeten
tonen. Besturen is geen liethebberij, maar in wijsheid tot besluiten

komen.
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Leegloop in de regio
van Delfzijl

In de gemeente Delfzijl daalt het
aantal bewoners. Deze demografische
ontwikkeling doet zich in de hele
Eemsdeltaregio voor, maar is het
sterkst in Delfzijl.

reeeeen

= Ontwikkeling en prognose,
w bewoners totaa | gemeente

Delfzijl. Bron: CBS

- Winkels dagelijkse goederen
in de gemeente Delfzijl,

ontwikkeling en prognose
Bron: Gemeente DelfZijl,
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Hoofdstuk 2

“Ondernemers, burgers en inwoners die van buiten zijn
gekomen kijken allemaal op hun eigen manier tegen
het gebied aan. Ga naar hen toe en begin met luisteren
en horen wat er gaande is."

Foto: Persbureau Ameland

16



Een groot deel van het eindadvies van de Raad voor de Wadden
“Regio aan het roer”, is gewijd aan de overgang van government
naar governance. Deze Engelse begrippen definiéren een verschil
in bestuurlijke aansturing: government is van boven af sturend,
governance houdt in dat de overheid gezamenlijk met burgers tot
standpuntbepaling komt. Die ontwikkeling vraagt om overheids-
besturen die met behoud van hun eindverantwoordelijkheid
beleidsruimte durven over te dragen. Zoals hier eerder door mij
verwoord, kan dat heel goed, mits die overheden twee zaken goed
op orde hebben.

De eerste 1s dat de overheid samen met de inwoners en direct
betrokkenen een einddoel formuleert. Dat is dus anders dan
voorheen. Bij de zogenaamde Planologische Kernbeslissingen
(PKB) stelde het Rijk de uitgangspunten vast in het “Deel I” van
deze procedure. Daarna mochten burgers inspreken. Uiteindelijk
werd de al dan niet geamendeerde versie aan de Tweede Kamer ter
besluitvorming voorgelegd. Ik zeg zeker niet dat daarbij alles ver-
keerd is gegaan, maar wel dat burgers niet het idee hadden dat ze
werkelijk invloed hadden. Het hele proces duurde ook heel lang.
Soms wel vier jaar. Bij lokale en provinciale overheden gaat het
vaak niet veel anders. Weinig burgers realiseren zich dat in het
streekplan en met name in het bestemmingsplan heel veel toekom-
stige ontwikkelingen nogal onomkeerbaar worden vastgelegd.
Daar lopen ze dan later tegen aan en dan voelt men zich soms
gemanipuleerd. Ik denk daarbij aan de recente problemen in
Harlingen waar burgers en zelfs sommige bestuurders zich er niet
van bewust waren dat zowel in het streekplan als in het bestem-
mingsplan een deel van het havengebied het predikaat draagt:
“milieuhinderlijke bedrijvigheid”. Dat 1s destijds via een demo-

cratische procedure vastgesteld in Raden en Staten.



We zullen onze inspraakprocessen anders moeten regelen. In
gesprek gaan met de bewoners, luisteren, maar hen ook confron-
teren met de dilemma’s.

Een aantal uitgangspunten voor dergelijke gesprekken zoals
eerder geformuleerd door de Raad van de Wadden en door de
Adviesgroep Waddenzeebeleid, de zogenaamde commissie Meijer,
kunnen daarbij behulpzaam zijn. Deze principes luidden, kort
samengevat:

De ontwikkelingsmogelijkheden van de waddeneconomie
zijn mede athankelijk van de veerkracht en natuurlijke
rijkdom van de waddennatuur.

De veerkracht van de Waddenzee verbeteren en handhaven
vergt een integrale benadering die uitgaat van de
Waddenzee als samenhangend systeem.

Deze systeembenadering van de Waddenzee vergt een
samenhangende aansturing (governance). Onderscheid is
wenselijk tussen de strategisch-beleidsmatige kaders die
op nationaal niveau zouden moeten worden vastgesteld,
en de uitvoering, die decentraal kan.

Het financieren van een ecologisch-economisch herstel-
programma uit een Waddenfonds kan alleen eftectief zijn
als dit systematisch en programmatisch vorm krijgt,

en het strategisch-beleidsmatige doel dient van een

gezonde economie dankzij een veerkrachtige ecologie.

Dergelijke gesprekken zullen meer dan in het verleden gevoerd
moeten worden in de gemeente- en dorpsraden en met verschil-
lende groepen: ondernemers, autochtone burgers en inwoners die
van buiten zijn komen wonen vanwege de mooie natuur. Deze
groepen kijken allemaal op hun eigen manier tegen het gebied
aan. Met deze mensen moet je het doen. Ga naar hen toe en



begin met luisteren en horen wat er gaande is. Als er bij de agra-
riérs bijvoorbeeld een grote behoefte is aan het vergroten van de
zoute teelt, kun je zeggen: dat gaat niet want dat gaat ten koste van
andere waarden. Maar je kunt ook zeggen: hoe kunnen we de
omstandigheden scheppen om aan deze behoefte te voldoen in een
gebied dat economisch zwak is? Misschien is dat mogelijk, mis-

schien ook niet; maar dan is het wel serieus onderzocht.

De tweede taak van de overheid is te zorgen voor handhaving van
de afgesproken spelregels. Dat gebeurt meer en meer door middel
van convenanten, gesloten tussen de overheid en gebruikers. In
haar eindadvies gaat de Raad voor de Wadden in op de vraag hoe
het Regie College Waddengebied in die ontwikkeling een rol kan
- of naar mijn idee moet - spelen. Hoe past dit binnen bestaande
structuren in het waddengebied en welke randvoorwaarden zijn

nodig voor een effectieve uitvoering?

Een aardig voorbeeld hiervan is het convenant tussen de overheid
en de wadvaarders over de voorwaarden en gedragsregels voor
zogenaamde “droogvallers”, plezierboten die bij eb droogvallen
op het wad, waarvandaan hun passagiers de omgeving verkennen.
De overheid heeft van tevoren een aantal kaders gesteld, waarna
de betrokken partijen elkaar in een aantal afspraken kunnen vin-
den. Waar mogen de wadvaarders droogvallen, wat zijn de ook
voor hen afgesloten delen? Het uiteindelijke resultaat is een werk-
baar convenant. Het gevaar is dan wel dat één van de partijen, de
wadvaarders of de overheid eenzijdig de regels gaat veranderen.
Dat beschadigt het vertrouwen en betekent dat het proces opnieuw

moet starten.
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"Samenspraak eist veel van bestuurders. Het is meer
dan koppen tellen en de meeste stemmen gelden."

Foto: Persbureau Ameland




Hendrik Oosterveld' heeft in samenwerking met de Wadden-
academie in zijn afscheidsboek “Een wereld van verschil. Veertig
jaar beleid in het waddengebied” aangegeven wat er in zijn ogen
de afgelopen veertig jaar in de regio al ten goede is gekeerd als het
om een gezamenlijk waddenbeleid gaat. Hij signaleert de volgende

hoogtepunten:

De overeenkomst tussen overheden, natuurorganisaties en
de NAM over de gasboringen met ‘de hand aan de kraan’
(zie ook Gas winnen met de hand aan de kraan op
pagina 28);

De daaruit voortvloeiende financiéle compensatie

voor de regio: het Waddenfonds;

Het verbod op de mechanische kokkelvisserij;

Het mosselconvenant;

De ruimtelijke indeling van de Waddenzee in kwetsbare

afgesloten delen en minder kwetsbare toegankelijke delen.

Dat zijn geweldige stappen vooruit, maar er is nog een lange weg
te gaan. Er resten ons nog vele ingewikkelde beleidsopgaven. Zoals
de gezamenlijk visie en aanpak voor een duurzame visserij en een
visie op water- en energie. Kunnen de eilanden zelf in hun
energie- en waterbehoefte voorzien? En hoe is dit uit te voeren?
Op welke manier willen overheid en toeristische ondernemers

het (duurzaam) toerisme in de toekomst vormgeven?

Dit is slechts een greep uit de vele ingewikkelde opgaven die alle-
maal vragen om een integrale benadering. Ze zijn simpelweg niet

op te lossen met sectorale regulering en verboden.



Al deze hedendaagse maatschappelijke vraagstukken zijn met elkaar
vervlochten. Er zijn geen oplossingen meer die maximaal tegemoet
komen aan alle belangen die er mee gemoeid zijn. Je ontkomt er
niet aan afwegingen te maken tussen natuur, landschap en een
dynamische economische ontwikkeling. Om toch voortgang te
boeken, is het noodzakelijk om samenhangende maatregelen op
meerdere terreinen uit te voeren.Voor de afzonderlijke partijen
verdienen die wellicht niet op alle onderdelen de voorkeur. Toch
moeten de maatregelen acceptabel zijn als integrale oplossing voor

alle partijen.

Als minister heb ik in de jaren negentig bijvoorbeeld gewerkt
aan het zogenaamde ROM-gebieden (Ruimtelijke Ordening en
Milieu) beleid voor Zuidoost Friesland. Er moesten afspraken
komen over het zogenaamde ammoniakbeleid. De partijen, boeren
en milieubeweging stonden daarin vierkant tegenover elkaar. Om
dat te doorbreken, heb ik alle aanvoerders uitgenodigd in het
dorpscaté van het dorp waar ik woon; iedereen kwam. Ik ben toen
eerst met elk van de mensen apart gaan praten. Zo kon ik van
iedereen in alle openheid horen wat er aan de hand was, zonder
directe interventies van anderen. Daarna heb ik met m’n ambte-
naren gekeken of we er iets gemeenschappelijks uit konden halen.
En dat bleek inderdaad te kunnen. Op basis van die gemeen-
schappelijkheid zijn we verder gaan kijken of we iets konden
maken waarin alle partijen zich kunnen vinden. Dat is goed gelukt
en heeft het hele proces op gang gebracht. Je moet je altijd probe-
ren te verplaatsen in de standpunten van degene met wie je praat

en kijken en hoeverre je samen iets kunt doen.

Zo’n integrale benadering betekent dat meerdere processen min
of meer geljjktijdig van start moeten gaan om tot resultaat te

komen. Daarvoor is de inspanning en creativiteit van veel ver-



schillende partijen nodig. Enerzijds kan de overheid dit type
vraagstukken niet langer alleen oplossen. Anderzijds willen
belanghebbende burgers en organisaties invloed hebben en een
rol spelen in het oplossen van onderwerpen die hen raken. Deze
veranderingen in complexiteit en houding vereisen een andere
aanpak, een andere governance, van de overheid. Het vereist zoals
gezegd een intensieve samenwerking tussen overheid en private
partijen in netwerkorganisaties. De belangen in die groeperingen
zijn vaak tegengesteld. Je moet zoeken naar datgene wat des-
ondanks toch bindt. Er wordt van bestuurders steeds meer deskun-
digheid vereist om met groepen te kunnen omgaan. Het gaat niet
langer om alleen ‘inspraak’, maar om ‘samenspraak’. Dat eist veel
van een bestuurder. Het is meer dan koppen tellen en de meeste
stemmen gelden. Samenspraak vereist een andere deskundigheid
die we ons als bestuurders goed eigen moeten maken. Het is een
andere manier van werken, om gezamenlijk tot acceptabele op-
lossingen te komen. Om tot die ander manier van werken te

komen, noemt men in de bestuurskunde een transitieproces.

Een concreet voorbeeld van zo’n proces is de ecologisch en eco-
nomisch duurzame toekomstvisie voor de Waddenzeevisserij.
Die is onder leiding van voormalig gedeputeerde en RCW-
visserijregisseur Douwe Hollenga vastgesteld. Kernpunten in deze
breed gedragen visie is het streven naar een visserij die anno 2020
ecologisch en economisch duurzaam is. Dat wordt gerealiseerd
door de visserij te verbreden en meer in te richten op kwali-
teit, de “visserijgemeenschappen” beter in te bedden in de regio
en daar ook de verantwoordelijkheid voor het visserijbeheer neer
te leggen. Op zichzelf is dat al een goed voorbeeld van nefwerk
governance. Er is een groot aantal partijen bij betrokken. Maar de
allergrootste uitdaging, het uitvoeren van de verandering die
volgt uit de visie, staat nu voor de deur. Er is een hoge mate van



concrete samenwerking en afstemming tussen de verschillende

visserijsectoren nodig; een aantal redenen:

Het stelsel van vergunningen, dan wel vangstrechten moet
op basis van de toekomstvisie anders worden ingericht;
Betrokken vissers moeten toegroeien naar een andere vorm
van ondernemerschap, dat meer omvat dan alleen de direct
aan de visserij gekoppelde aspecten. Dat betekent bijvoor-
beeld zoeken naar ondernemingsstrategieén die niet alleen
zijn gericht op verhoging van de kwantiteit, maar veel meer
op de kwaliteit van het visserijproduct. Bijvoorbeeld door
in te zetten op het MSC-keurmerk voor duurzame visserij;
De visserij moet zo worden georganiseerd dat ze weer
bijdraagt aan de uitstraling en levendigheid van een visserij-
haven(tje) en daarmee aan de identiteit en aantrekkelijkheid
van het waddengebied;

In het verlengde daarvan kan de visser, als ondernemer
samenwerkingsverbanden aangaan, of activiteiten ontplooien
om ook zelf te profiteren van de versterkte identiteit en
aantrekkingskracht;

Andere ondernemers zoals toeleveranciers, technische
bedrijven (scheepsonderhoud) en de toeristisch recreatieve
sector moeten meegaan in de transitie. Zij dienen hun
eigen belang door in te spelen op de veranderingen en zo
het effect ervan te versterken. Zo kunnen horecaondernemers
bijvoorbeeld overgaan tot het exclusief aanbieden van
(dagverse) waddenproducten;

Ondernemers en organisaties die ogenschijnlijk op grotere
afstand van de visserij staan, zullen zich moeten afvragen

of zij toch niet een belang hebben die een actieve rol (of
tenminste opstelling) rechtvaardigt. Denk bijvoorbeeld
alleen al aan de bijdrage die een levendige visserijhaven,



hoe klein dan ook, aan het woonklimaat kan leveren. Zo
profiteren de partijen wederzijds van de identiteitsversterking;
De regionale en lokale overheden zullen de voorwaarden
voor de hernieuwde regionale inbedding van de visserij in
de lokale gemeenschappen moeten creéren. Daarom zijn

zij in dit proces ook een belangrijke partij.

Deze lijst is nog niet eens uitputtend. Het gaat om een veel-
omvattende en complexe transitie. Om een stabiel toekomst-
perspectief te krijgen voor de vissers, is resultaat op elk van de
genoemde terreinen noodzakelijk. Alle deelnemende partijen
hebben een belang in deze fundamentele verandering. Op grond
daarvan zullen zij hun verantwoordelijkheid willen nemen. Om
dat voor elkaar te krijgen, is een goed geregisseerde en breed ge-
dragen enthousiaste netwerkorganisatie van alle partijen nodig.
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1990 2001

Begin jaren negentig krijgt de Na gevallen kabinetten, waarbij er
Nederlandse Aardolie Maatschappij rond dit onderwerp geen besluiten
(NAM) akkoord om onder de

Waddenzee en Noordzeekustzone

zijn genomen, wil het ministerie
van LNV in 2001 de vergunning
proefboringen te beginnen. Dat weigeren omdat onzekerheden
leidt tot veel onrust in de regio. over significante gevolgen voor de
De regering geeft aan dat de natuur niet zijn weggenomen.

boringen mogen, zolang het niet Hiermee wil het de concessie van

tot onherstelbare schade aan de de NAM intrekken. Twee locaties

YL
—

natuur leidt. Eind jaren negentig zijn daarvan uitgezonderd. Dat is

AT

trekt het kabinet de steun voor volgens de Waddenvereniging

een wassen neus. Deze ontwik-

deze boringen in.

kelingen zetten de verhoudingen

op scherp.

CHEL B
2003

In september 2003 stelt het kabinet
Balkenende Il de Adviesgroep

Waddenzeebeleid in. Deze
groep verkent de onderwerpen

gaswinning, natuur en visserij

tegen de achtergrond van

nationale en regionale belangen.




2004 Bron

Maart 2004 komt de groep met “Een wereld van verschil”,
het advies. Het voorstel is om Hendrik R. Oosterveld,
gasboringen toe te staan ‘met de Waddenacademie 2011

hand op de kraan’. Zodra er op
basis van monitoring ongewenste
gevolgen optreden, wordt de
winning gestopt. Ook stelt het
advies voor een Waddenfonds en
de Waddenacademie in te stellen.
Deze aanpak slaat aan. Het blijkt
mogelijk om tot een integrale
oplossing te komen, met aantrek-
kelijke kanten voor ecologie en
economie. Het Waddenfonds
maakt het mogelijk om te in-
vesteren in natuurherstel en

- - W

economie. Daarnaast voorziet het

¥

in een schadevergoeding voor

d =48  gedupeerde kokkelvissers.
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Na de Allerheiligenvioed in 2006 komen circa 200 paarden
vast te zitten op een kwelder bij de Friese plaats Marrum.
Met lokpaarden lukt het de paarden naar het vasteland
mee te nemen. Foto: ANP Photo / Hoge Noorden

Jeroen Horsthuis
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Waddenfonds als
testcase voor nieuwe
aanpak

Zoals voor zoveel zaken, geldt ook voor ingewikkelde transities
dat je niet in één keer van de vloer op de zolder kunt stappen. Om
verschillende redenen - waaronder technologische ontwikkelin-
gen, financiéle grenzen en draagvlak - ligt een gefaseerde omvor-
ming voor de hand. Het visserijvoorbeeld in het vorige hoofdstuk
geeft aan dat partijen met verschillende belangen wel degelijk
gericht naar een einddoel kunnen werken.Voorwaarde 1s wel dat
het einddoel duidelijk is. Dat zal stap voor stap gaan, in de weten-

schappelijke literatuur bekend onder de naam incrementalisme.

In de praktijk, het waddengebied helaas niet uitgezonderd, wordt
de stap-voor-stapbenadering echter ook toegepast in situaties
waarin gezamenlijk nog volstrekt onvoldoende is nagedacht over
het na te streven einddoel. Het risico dat we daarbij lopen, is dat
we tijd, creativiteit en geld inzetten voor maatregelen die uiteinde-
lijk niet blijken te passen in het eindplaatje. Of dat partijen andere
eindplaatjes in gedachten hebben. Denk aan windmolens op ver-
keerde locaties, of een steenkoolcentrale in de Eemshaven. De
Raad voor de Wadden heeft bijvoorbeeld in het advies “Vat op het
Waddenfonds” (2011) gesteld dat het gezamenlijk vaststellen van
streefbeelden en einddoelen noodzakelijk is om dat risico te ver-
mijden. Het toetsen van lokale initiatieven en projectvoorstellen
aan gezamenlijk vastgestelde streefbeelden zorgt voor samenhang
in een doelgerichte ontwikkeling. In zijn advies constateert de
Raad dat die streefbeelden voor de natuur op dit moment vol-
doende zijn uitgewerkt. Maar voor sociaaleconomische ontwik-

kelingen ontbreken ze, of zijn ze onvoldoende ver uitgewerkt.
Robert Dahl, (één van de grondleggers van het incrementalisme),
zegt daarover: “Ed Lindblom en ik pleitten een halve eeuw terug

in “Politics, economics and welfare” (1954), voor incrementalisme,
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voor het stapje voor stapje, door trial and error, dichterbij brengen
van maatschappelijke doeleinden. We deden dit echter in een tijd
waarin er grote concurrerende ideologieén bestonden met hun
eigen visie op het Goede Leven en de Goede Maatschappij.
Deze onderliggende visies ontbreken vandaag met als gevolg dat
het incrementalisme stuurloos is geworden. Incrementalisme
zonder een visie op de maatschappij waarnaar je je incrementeel
wilt bewegen, is, denk ik, failliet.” Of met andere woorden: een
stap-voor-stapbenadering zonder dat er een gezamenlijk standpunt
is waarheen die stappen moeten leiden, geeft vroeger of later ern-

stige samenwerkingsproblemen.

De ‘vergeten’ factoren

Om de parallel te trekken: de uitdaging voor het RCW of andere
bestuurders in het waddengebied is natuurlijk niet het ontwikke-
len van een nieuwe grote ideologie. In de adviezen van de Raad
voor de Wadden, bijvoorbeeld “Vat op het Waddenfonds”, zijn de
kaders en streefbeelden geschetst voor de verschillende beleids-
thema’s. Hantering van deze thema’s met hun streefbeelden kan er
voor zorgen dat de ontwikkeling van het waddengebied niet stuur-
loos wordt en verzandt in op zichzelf sympathieke, maar bovenal
onsamenhangende maatregelen. Het lokale niveau is heel belang-
rijk voor de totstandkoming van de gezamenlijk gedragen initiatie-
ven, het regionale niveau voor de inpassing in het totaal van het
waddengebied. Met andere woorden, de regio 1s gehouden afzon-
derlijke initiatieven te toetsen aan de hoofddoelstelling. Dit zijn de
zogenaamde streefbeelden en de thema’s in de Waddenfondswet.
De (gezamenlijke) lokale overheden en initiatiefnemers zijn ver-
antwoordelijk voor de programma’s en de projecten. Het totaal
moet bijdragen aan de realisering van de streefbeelden waarmee
zoals het in de Waddenfondswet staat: “.. de duurzame bescherming
en ontwikkeling van de Waddenzee als natuurgebied en het
behoud van het unieke landschap beoogd wordt”.



Ruimte voor wassend water

Het rivierengebied biedt een mooi voorbeeld van deze nieuwe
samenwerkingsvormen. Daar was begin jaren negentig bijna een
oorlog tussen natuurbeschermers en overheden gaande over de
hoge dijken die in het landschap zouden komen. De eersten gruw-
den van de teloorgang van het rivierenlandschap; de overheden
maakten zich ernstig zorgen over de waterveiligheid in het gebied.
Toen kwamen de wateroverlast en de overstromingen in 1993 en
1995. Die maakten voor iedereen duidelijk dat er echt iets moest
gebeuren (zie ook Hoogwater heft patstelling op op pagina
36). Bij een aantal ambtenaren bij VROM en Rijkswaterstaat ont-
stond de gedachte dat de veiligheid ook gediend zou zijn met
meer ruimte voor het water in plaats van de aanleg van hele hoge
dijken. Er moest letterlijk ruimte worden gemaakt om al dat extra

water van stroomopwaarts op te vangen.

Dat leidde tot een volstrekt andere discussie. De hoogte van dijken
was daarmee min of meer van ondergeschikt belang. De betrokke-
nen moesten de ruimte voor het wassende water aanpalend aan de
rivier zien te vinden. Ook dit was geen gemakkelijke oplossing.
Vele bestemmingsplannen moesten aangepast. Het Rijk, de regio-
nale bestuurders, boeren en landschapsbeheerders hebben geza-
menlijk gewerkt aan een nieuwe en veilige aanpak: “Ruimte
voor de Rivier”. De manier waarop dat is gegaan, is toonaangevend
voor de wijze hoe je dit soort grote problemen oppakt. Dat lukt
natuurlijk gemakkelijker als je een duidelijke probleemdefinitie
hebt. In het rivierengebied was die volkomen helder. Zowel over-
heden als inwoners zagen het probleem. De opgave is dan hoe we
samen tot een creatieve oplossing komen waar alle partijen achter

kunnen staan.
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800 miljoen Euro

In het waddengebied is geen acuut veiligheidsprobleem. Het
gebied kampt in bepaalde delen wel met leefbaarheids- en eco-
logische problemen. De bewoners van het gebied ervaren vooral
de leefbaarheidsproblemen; wetenschappers, natuurliethebbers en
medewerkers van ministeries vooral de ecologische problemen.

Die twee moet je met elkaar zien te verbinden.

Dat vereist een transparant en doelgericht bestuur dat, zoals ik al
eerder zei, dicht bij de samenleving staat. Het Rijk heeft daarvoor
een eerste grote stap gezet.Veel waddenbeleid, inclusief de beste-
ding van het Waddenfonds, gaat over naar de regio. Dichter bij de
burger dus. De regie van de uitvoering van het gedecentraliseerde
beleid is de taak van het RCW. Als overlegplatform bereidt zij de
besluitvorming in verscheidene overheidsbesturen voor. Als regis-
seur zorgt ze vervolgens voor een adequate en gecoordineerde
uitvoering van die besluiten. Daarmee heeft dit orgaan een uiterst

belangrijke en complexe taak gekregen.

Het Waddenfonds stelt de regio 800 miljoen euro beschikbaar. Een
geweldig groot bedrag. De ecologen, de Raad voor de Wadden
en de commissie Meijer zeggen: dat is bedoeld om de kwaliteit
van de Waddenzee te verbeteren, om het waddenecosysteem te
versterken en voor een duurzame economische ontwikkeling
van het waddengebied. Die duurzame economische ontwikkeling
moet dan wel bijdragen aan het versterken van het waddeneco-
systeem, bijvoorbeeld door het verminderen van verontreinigings-
risico’s. Om die reden pleitte de Raad voor een programmatische
aanpak. Decentralisatie van het Waddenfonds zonder voldoende
uitvoeringsafspraken vergroot het gevaar van versnippering.
Tegenover dit risico staat bij decentralisatie het grote voordeel
dat de lokale overheden meer direct betrokken en verantwoor-
delijk zijn voor de uitvoering van de gekozen projecten. Als het



ooit ergens belangrijk is om op basis van governance tot een geza-
menlijke aanpak te komen, is het wel bij de besteding van dit
unieke Waddenfonds. Landelijke en regionale overheden moeten
er niet aan voorbijgaan dat 800 miljoen in een arme krimpregio
een bijzonder groot budget is. Als dat alleen besteed wordt aan de
kwaliteit van de Waddenzee, is dat buitengewoon hard. Je gaat
er dan aan voorbij dat die krimpgebieden echt krimpen (zie ook
Leegloop in de regio van Delfzijl op pagina 14). Maar het
zou kunnen dat je, door de duurzame economie in krimpge-
bieden substantieel te versterken, ook meer draagvlak krijgt om
bedreigingen van de Waddenzee zelf te verminderen. Want ook
de inwoners van de krimpgebieden houden van de Waddenzee.
De Raad voor de Wadden heeft gezegd: we moet werken met
streefdoelen die je over tien tot vijftien jaar wil bereiken. Veel
van deze economische initiatieven passen gelukkig ook in één van
de hoofddoelstellingen. En dus in de streefbeelden van de Wet op
het Waddenfonds, namelijk “een duurzame economische ont-
wikkeling in het waddengebied, dan wel een substantié€le transitie
naar een duurzame energichuishouding in het waddengebied en

de direct aangrenzende gebieden.”
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Hoogwater heft'patstell

1993

Eind 1993 zorgt de gevaarlijk
hoge waterstand van de Rijn,
Maas en Waal voor veel overlast,
maar geen van de dijken breekt.

1995

Begin 1995 is er weer sprake van
een hoge waterstand. In januari
dat jaar komen diverse beleids-
teams bij elkaar om het hoofd te
bieden aan een mogelijke hoog-
watercrisis. De Commissaris van
de Koningin, burgemeesters,
dijkgraven, vertegenwoordigers
van Rijkswaterstaat, politie en
provincie Gelderland gaan in
crisisberaad. De regionaal com-
mandant wordt teruggeroepen van
zijn vakantie en het Regionaal
Codrdinatie Centrum (RCC) komt
dagelijks bij elkaar.

Er is al gewerkt aan een
rampenbestrijdingsplan voor

overstromingen en dijkdoorbraken,
maar op het moment dat de nood
aan de man is, zijn nog geen
bestuurlijke besluiten genomen.
De partijen nemen het concept
plan aan als hét plan. Zij vinden
“snel besluiten” in deze situatie
belangrijker dan alle finesses van
het besluit doorgronden.

Hoewel het nog niet zeker is dat
evacuatie nodig is, besluit het
RCC om de bewoners vooraf te
informeren. Het idee is dat zij
zich dan al kunnen voorbereiden
zonder in paniek te raken.

Maandag 30 januari 1995 valt het
besluit om een deel van de
Bommelerwaard en een deel rond
Nijmegen uit voorzorg te evacueren.
Het waterschap geeft aan niet
voor de veiligheid van de dijken te
kunnen instaan. De dag erop
wordt ook een groot deel van de
Tieler- en Culemborgerwaard
geévacueerd, op woensdag ook
het dorp Ochten. De evacuaties

)G




Herdenkbeeld dat het peil van de Maas ten

tijde van het hoog water in 1995 aangeeft.
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verlopen zonder noemenswaardige | Bron
problemen. Door de voortijdige Interview met Ed van Tellingen,
waarschuwing aan bewoners, voormalig burgemeester Tiel in
hoeft slechts twee procent van “Als het dan toch gebeurt,
de evacuees gebruik te maken van bestuurlijke ervaringen met crises”
opvanglocaties elders in het land. door Wouter de Jong en Roy
De anderen kunnen naar familie, Johannink, Bestuurlijk Netwerk
vrienden of kennissen. Ook het vee Crisisbeheersing, Enschede
kan elders onderdak krijgen. (2007)

De zaterdag erop kunnen de
inwoners van de Ooijpolder en
land van Maas en Waal weer naar
huis keren. De dag erna ook de
inwoners van de Tieler- en
Culemborgerwaard. De terugkeer
verloopt ook nu weer zonder chaos.

De letterlijk door de nhood gedwon-
gen vlotte samenwerking zet zich
voort in de periode daarna. De actie
maakte duidelijk dat waterveiligheid
een acuut probleem is. Discussies
die soms jarenlang slepen worden
in snel tempo opgelost. Het uit-
eindelijk plan kan op grote steun
in het gebied rekenen en de

uitvoering komt vlot op gang.
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Een strandschoonmaak-initiatief van Ballumers. Actie vanuit Rijkswaterstaat
duurde ze te lang en daarom pakten zij zelf het strand aan.
Foto: Persbureau Ameland
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Besturen anno 2012

40

Besturen anno 2012, hoe doen we dat? Dat is de vraag waarvoor
de regio zich gesteld ziet. Zeker in een periode waarin men spreekt
van een tanend vertrouwen in het openbaar bestuur. Of met andere
woorden: Hoe kom je tot heldere besluitvorming die de hele regio
bindt en die vooral ook op een groot draagvlak bij de bevolking
kan rekenen? Ik citeer in dit verband graag Michael Shellenberger?
die over dit soort bestuurlijke uitdagingen opmerkte: “Remember,
Martin Luther King did not say “I have a nightmare” he said: “I

have a dream” and he created a movement”.

In de jaren zeventig slaagde de Vereniging voor het Behoud van de
Waddenzee erin een waddenmovement te creéren. De voorgenomen
aanleg van de dam naar Ameland, de inpolderingsplannen, de
sterfte onder de zeehonden, de vervuiling van het water, de drei-
gende aanleg van de zogenaamde smeerpijp in de Eemsdelta:
het waren allemaal bedreigingen die deze milieuorganisatie wist
om te zetten in een volksbrede energicke beweging die daad-
werkelijk tot grote beleidsveranderingen leidde in het gehele

waddengebied.

Het RCW staat nu voor de uitdaging een enthousiaste wadden-

movement te creéren.

Nieuw enthousiasme

Ik pleit voor een nieuwe enthousiaste waddenmovement gebaseerd
op de in ons eindadvies genoemde waddenprinciples: gedragen door
bestuur en alle waddenbewoners! De samenleving is een krachtige
partner voor het Regie College Waddengebied (RCW). Maar dan
moet het RCW zich ervan bewust zijn dat het overheden alleen
lukt waddenbeleid te realiseren met de samenleving aan haar zijde.
Er zit heel veel energie in de samenleving. Professor Maarten
Hajer schrijft in zijn publicatie “De energicke samenleving”: “Er

is een toekomst voor een innovatieve, leefbare samenleving waarin



duurzaamheid de onderlegger is. Innovatie betekent ruimte voor
actie en initiatief, aanvaarden dat het soms fout gaat en zorgen dat
de beste vernieuwingen snel worden geldentificeerd en verspreid.”
(Zie ook De energieke samenleving in Texel op pagina 42)

Als we de krachten in de gemeenschap willen gebruiken voor ons
gezamenlijk doel, namelijk de instandhouding van de prachtige
natuur en het leefgebied, dan moeten we het met elkaar doen,
burgers en overheid. En dat kan, want het recente verleden heeft
bewezen dat bestuur en bewoners elkaar weten te bereiken. Er is
geen reden te veronderstellen dat dit anno 2012 niet meer het geval
zou kunnen zijn. “Waar visie ontbreekt, komt het volk om™is een
fraaie Bijbelse uitspraak3. Een inspirerende visie waarin het “volk”
zich uitgedaagd voelt om energiek mee te denken, biedt de beste
basis voor het krachtig bestuur dat het waddengebied verdient.

Wilt u meer weten en lezen over de mogelijkheden van governance in
het waddengebied? Dan verwijs ik u graag naar het laatste Advies van

de Raad voor de Wadden “Regio aan het roer.”
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De cooperatie TexelEnergie levert
duurzame energie op Texel en
elders in Nederland. De organisatie
koopt en verkoopt duurzame
energie en produceert daarnaast
ook zelf duurzame energie. Door
de vorm van een codperatie
werkt de organisatie zonder winst-
oogmerk. Eén van de projecten
van TexelEnergie is zonnepanelen
op daken. Daarbij huurt de
codperatie het dak, bouwt er een
zonnepaneleninstallatie op en
verzorgt het onderhoud. De op-
gewekte stroom wordt zoveel
mogelijk in het betreffende
gebouw gebruikt. TexelEnergie is

een voorbeeld van “de ongekende

De energieke samenleving in Texel

reactiesnelheid, leervermogen en
creativiteit die schuilt in een
samenleving van mondige burgers”
die professor Maarten Hajer
beschrijft in zijn essay “De
energieke samenleving”. Volgens
Hajer maakt de overheid te weinig
gebruik van de creativiteit en het
leervermogen die aanwezig is
onder de over het algemeen goed
opgeleide en goed geinformeerde
Nederlandse burgers. “Deze ener-
gieke samenleving stelt andere
eisen aan overheden. Eén die
heldere doelen stelt, maar ver-
volgens meer ruimte creéert voor
andere partijen.”




Windmolens bij Delfzijl.
Foto: Rudy Tiben

Bron

TexelEnergie en “De energieke
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