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INLEIDING: TERUGBLIK EN VOORUITBLIK

Vijf jaar geleden stelden wij ons de opgave om de dynamiek in regionale
planvorming te onderzoeken, veelbelovende ruimtelijke concepten en prak-
tijken te bevragen en de strijd aan te gaan met ‘bestuurlijke spaghetti’. We
wilden vooral bepalen welke bijdrage het onderzoekend ontwerp aan een
betere plankwaliteit én een betere democratische legitimiteit zou kunnen
leveren.

De voorgaande hoofdstukken hebben laten zien waarom we die vragen
stelden, hoe we op zoek gingen naar antwoorden, en welke antwoorden we
vonden. In dit slothoofdstuk kijken we terug, maar we willen vooral aan de
hand van deze ervaringen vooruitblikken op de belangrijke ruimtelijke op-
gaven van de komende jaren, en op de bestuurlijke context waarin die moe-
ten worden aangepakt.

Wijzer geworden blikken we eerst terug op de kwaliteiten en beperkingen
van het onderzoekend ontwerp (‘De magie voorbij’). Daarna schetsen we
een eerste verklaring op basis van de sterk veranderde politieke conjunc-
tuur van de afgelopen jaren (‘Planning en het klimaat van ongenoegen’).

Vervolgens gaan we op twee zaken dieper in. In de eerste plaats menen
wij dat de ruimtelijke planvorming momenteel lijdt aan het ontbreken van
een leidend verhaal; wij tekenen de hoofdlijnen van een nieuw en urgent
verhaal van de ruimeelijke ordening (‘Deltaplanologie’) en een hierop aan-
gepast planningsstelsel (‘Naar een doelgericht planningsstelsel’).

In de tweede plaats zien we dat de sturing van het ruimtelijk beleid uit
hetlood is geslagen; de basis is noch het Rijnlandse model, noch het Angel-
saksische model of het Scandinavische model, maar een onevenwichtig
en onaf mengsel dat ons het slechtste van alle werelden zou kunnen brengen
(‘Van Rijnland naar Angelsaksen?").

Hierna keren we terug naar de perspectieven voor planning op het regio-
nale schaalniveau (‘Planning = articulatie en coérdinatie').

DE MAGIE VOORBI]J

Ruimtelijke planvorming zal altijd een vorm van leren zijn. Wie dat pers-
pectief deelt, verlost zichzelf al gedeeltelijk van het gevoel van misére dat
in planologisch Nederland heerst. Er is veel creativiteit en vernieuwing,
en de bestuurlijke spaghetti krijgen we uiteindelijk wel van het bord. Ex
wordt gewerkt aan structuurveranderingen. De nieuwe Wet op de ruimte-
lijke ordening (WRO) biedt nieuwe mogelijkheden, ook al gaan deze wel-
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licht net niet ver genoeg om de regionale planning vlot te trekken. In de
regio’s wordt intussen geéxperimenteerd met nieuwe planningsmetho-
dieken. In dit boek onderzochten wij de benadering van het onderzoekend
ontwerpen, een methode waarbij ontwerpers een cruciale rol spelen in
planvormingsprocessen.

Eerst schetsten we het probleem waarvoor deze methode een oplossing
zou kunnen bieden. Het regionale schaalniveau biedt voor veel ruimtelijke
vraagstukken de beste kansen voor hoogwaardige ruimtelijke oplossingen,
zo is in hoofdstuk 2 betoogd. Tegelijkertijd is het regionale niveau in be-
stuurlijk opzicht een warboel oftewel ‘bestuurlijke spaghetti’. We kunnen
het ook een gordiaanse knoop noemen, een knoop die niet te ontwarren
is en dan in arren moede maar wordt doorgehakt, met vele losse eindjes als
vervelend bijproduct. Het helpt niet, zo werd in hoofdstuk 3 duidelijk, om
hardnekkig te blijven denken in termen van hiérarchische planning volgens
het scherna van Thorbecke, nu deze hiérarchie in de praktijk niet meer func-
tioneert. De realiteit is die van een veel diffusere netwerkstructuur zonder
vaste higrarchie, waarin government terrein heeft verloren aan governance.

Als we de network governance erkennen en als uitgangspunt nemen voor
nieuwe werkmethoden, moeten we vervolgens de drie grote tekorten van
het oude higrarchische systeem oplossen: het uitvoerings- of implemen-
tatietekort, het leertekort en het legitimiteitstekort.' Deze tekorten zijn
ook in de casus herkenbaar. Het implementatietekort speelt bijvoorbeeld
in het Groene Hart: je kunt het gebied open willen houden, maar hoe voer
je dat uit? Het leertekort vinden we terug in de gangbare ideeén over de
‘beleidscyclus’: eerst bedenk je beleid, dan bepaal je het, en dan voer je het
uit. Dit veronderstelt veel meer kennis ten tijde van voorbereiding en besluit-
vorming dan realistisch is. Het moet mogelijk zijn om het proces bij te
stellen aan de hand van kennis en inzichten die pas gaandeweg ontstaan.
Het legitimiteitstekort sluipt binnen waar problemen de maat van een ge-
kozen territoriaal bestuur overstijgen en gekozen bestuurders met elkaar
in conclaaf gaan. Het primaat van de politiek komt danin de lucht te hangen.

De Driehoek RZG laat een knap staaltje mapagement van bestuurlijke
complexiteit zien, maar de prijs van het ambrelijk projectmatig werken is
dat de politiek en vooral de burger op grote afstand zijn geplaatst.

We hebben onderzocht in hoeverre her onderzoekend ontwerpen een
oplossing biedt voor deze tekorten. Het oordeel is voor een deel gunstig.
Deontwerpende benadering maakt het mogelijk omin gedachten een sprong
voorwaarts te maken, vanuit het heden van de bestuurlijke spaghetti naar
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een beeld van de toekomst. Het onderzoekend ontwerp is niet verbonden
aan de oude higrarchische werkwijze, maar maakt een nieuwe ordening van
het proces mogelijk. Het biedt ook gedeeltelijk antwoord op de drie tekor-
ten. Het beidt tot een groter kwaliteitsbesef van de betrokkenen, bijvoor-
beeld door de articulatie van een nieuwe visie of door het verbeelden van
cruciale kwaliteiten van het gebied. Dat verkleint het implementatietekort.
Daarnaast heeft het onderzoekend ontwerp onmiskenbaar kenmerken van
de leerbenadering van Etiénne Wenger (zie hoofdstuk 3). Het leervermogen
wordt vergroot door een groep van actoren bij elkaar te brengen die teza-
men een probleem moeten aanpakken. Ten slotte heeft onderzoekend ont-
werp de capaciteit om een diversiteit aan actoren bij het formuleren van
plannen te betrekken, niet alleen als belanghebbenden maar nadrukkelijk
ook als mensen met kennis van het gebied; iets wat altijd lastig blijft wan-
neer er strikt vanuit Thorbecke wordt geredeneerd. De werkvorm van het
onderzoekend ontwerp daagt de diverse participanten feitelijk uit eenan-
dere rol aan te nemen dan enkel de vertrouwde rol van belangenbehartiger,
politicus of deskundige.

Maar ook de grenzen van het onderzoekend ontwerp werden duidelijk.
Het is een relatief ‘zachte’ werkvorm die ruimte krijgt en tot resultaten kan
leiden voor zover dat binnen de ‘harde’ randvoorwaarden wordt toegestaan.
En die harde voorwaarden worden ook nu nog hoofdzakelijk bepaald door
‘Thorbecke’, het wetboek en het in grondposities en financieringsstromen
gestolde eigenbelang. De overstap van informele naar formele fasen in de
planvorming blijft onverminderd kwetsbaar.

De casus en de workshops hebben derhalve geen onfeilbaar recept opge-
leverd voor ‘een plan dat werkt’. We kwamen wel bruikbare ingrediénten
tegen, en uiteenlopende recepten die soms, of deels, of in een bepaald op-
zicht werkten. Dat alleen al maakt de plannen, processen en gesprekken
leerzaam. Ook de gebreken en de feilen die we soms tot in detail zagen ge-
beuren, zijn interessant voor wie beseft dat ruimtelijke planvorming altijd
een vorm van leren in de praktijk zal zijn; kennis van trial and error helpt
ons verder. Hier Hgt overigens een dilemma dat nadere behandeling ver-
dient: je kunt veel leren van je eigen fouten en die van anderen (daarop is
het idee van de ‘lerende organisatie’ gebaseerd) maar in het domein van poli-
tici, bestuurders en professionals is de angst om op missers te worden afge-
rekend vaak zo groot, dat een onbevangen bestudering van eigen en elkaars
fouten vrijwel onmogelijk is.

De methode van het onderzoekend ontwerp is al met al een waardevolle
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aanvulling op het planningsrepertoire, maar geen toverformule. De ‘magie’
van het ontwerp waarop bestuurders soms hopen, laat zich niet afdwingen
of waterdicht organiseren. De inventiviteit van de ontwerper leidt in alle
drie de casus tot nieuwe invalshoeken en inzichten die niet alleen ruimte-
lijk van aard zijn, maar ook consequenties kunnen hebben voor het proces
en voor de verhoudingen tussen de actoren. Maar deze potentiéle invloed
van het ontwerp wordt niet automatisch benut. ‘Politici zijn zeer risico-
mijdend geworden; daarom zijn ontwerpers plotseling populair’, werd tij-
dens een van de workshops opgemerkt. Diezelfde afkeer van risico’s kan
zich vervolgens juist tegen het werk van de ontwerper keren, als dit naar het
oordeel van de opdrachtgever te verrassend, te onverwacht of te ‘magisch’is.

Tegelijkertijd is het van belang te beseffen dat de bijdrage van ontwer-
pers soms eenvoudigweg op een andere tijdsschaal effect sorteert. Men
denke aan [Jburg, dat in zijn uiteindelijke vorm mede kon ontstaan dankzij
een lange reeks ontwerpinterventies, beginnend bij het Pampus-plan van
Bakema veertig jaar geleden.

Onderzoekend ontwerpen is een praktijk die op heel inventieve wijze
allerlei vormen van deskundigheid organiseert en ze koppelt aan visie- en
beshiitvorming. Dit vraagt omn een passend procesontwerp. Onderzoekend
ontwerp veronderstelt bijvoorbeeld het principe van de versterkende her-
haling (‘iteratie’), waarbij de ontwerper steeds kan terugkeren naar de
opgaven en de mogelijkheid heeft om nieuwe aspecten en inzichten te
verwerken. Naar ons idee is bijvoorbeeld voor de Driehoek RZG onvol-
doende uit de methode van onderzoekend ontwerp gehaald. Op zich is het
begrijpelijk: de bestuurlijke opgave was dominant, e vanuit deze dominan-
tie bepaalde het projectmanagement wanneer en hoe en met welke vraag-
stelling het ontwerpers in- en uitschakelde. Achterafbezien is duidelijk dat
het onderzoekend ontwerp hier niet de innovatieve rol heeft gespeeld die
het voorafleek te zullen krijgen; het ontwerp was niet de spil van het proces
maar een hulpstuk. Hierdoor kon bijvoorbeeld het knappe voorwerk datin
de Atlas was verricht, onvoldoende worden benut om verderop in het proces
allerlei aspecten van de planvorming uit te werken.

Ook in het Groene Hart leek er een concurrentie te bestaan tussen de
logica van het plan en de logica van het bestuurlijke netwerk. Het Tuinieren-
plan werd omarmd als een ontwerp dat het Groene Hart-beleid een nieuwe
dynamiek zou kunnen geven. Na de presentatie in het ontwerpatelier werd
het in feite ingezet als een procesinstrument; de stuurgroep wilde cohesie
aanbrengen in de zeer diverse groep betrokkenen door de nadruk te leggen

207




Het regionale vraagstuk is moeilijk, zeker in een tijd die _
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op de gemeenschappelijke grens (‘experimenteergebied’), de gemeenschap-
pelijke opgaven, en de mogelijke gemeenschappelijke identiteit. Het plan
ademde optimisme en visie uit die ook op bestuurders oversioegen. Maar
vervolgens bleek hoe belangrijk een duidelijke opdrachtgever is. Op bet cru-
ciale moment, toen de provincies het initiatief voor het Groene Hart-
beleid in de schoot kregen geworpen, speelden tal van competentiekwesties
op en bleek het onmogelijk om de diverse lopende projecten te koppelen.
Tegenover de optimistische uitnodiging tot gezamenlijkheid van “Tuinjeren’
stond de bestuurlijke realiteit van complexe en gevoelige onderlinge relaties.
Deze twee benaderingen schoven ongemakkelijk langs elkaar heen. Het ging
in feite om een eenvoudig codrdinatievraagstuk, waarbij de afstemming
niet was afgerond op het moment dat de koppeling mogelijk was. Het onver-
mogen om twee afzonderlijke bijeenkomsten op twee achtereenvolgende
dagen met elkaar te verbinden tot één tweedaagse manifestatie, was sym-
bolisch. Inmiddels is het proces vlot getrokken door enkele ingrijpende ver-
eenvoudigingen door te voeren in de ambities en vooral de overlegstructuur.

Van de drie casus biedt de Stelling van Amsterdam het meest succesvolle
voorbeeld van onderzoekend ontwerpen. Misschien is het geen toeval dat
deze casus ook het verst achter ons ligt. De ontwerper werd in staat gesteld
om het proces van begin tot eind mee te maken, en waar nodig nieuwe wegen
in te slaan. Op belangrijke momenten speelde het ontwerp een doorslag-
gevende rolin de articulatie van mogelijkheden en wensen. Toch was ook
hier het welslagen niet geheel verzekerd. Na de intensieve fase van onder-
zoek en ontwerp in 2001 volgden enkele jaren van stilte, veroorzaakt door
onder meer bestuurlijke aarzelingen, uitwerkingsvragen en personele wis-
selingen. Zo'n fase van luwte is voor ieder plan een onzeker niemandsland:
misschien wordt na verloop van tijd de draad weer opgepakt — zoals hier
in de loop van 2005 is gebeurd — maar evengoed kan het plan een stille
dood sterven. Wat dan uiteindelijk met een ontwerp gebeurt, hangt maar
in beperkte mate af van de kwaliteit van het plan.

De ‘politieke’ rol van de ontwerper is al met al aanwijsbaar, maar blijft
in de onderzochte casus toch beperkt. Wij vinden het nog steeds een aan-
nemelijke gedachte dat er nieuwe vormen van legitimiteit kunnen ontstaan
door een planproces anders in te richten. Maar in de praktijk blijken die
nieuwe legitimiteitsvormen dikwijls te zacht om echt te kunnen doorzetten.
De grillige en veranderlijke werkwijze van de network governance blijft
een beloftevolle samenwerkingsvorm, maar roept wel de vraag op hoeveel
bestuurlijke complexiteit een plan (en een individuele bestuurder of an-
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dere betrokkene) aankan. Hoe goed network governance ook werkt, ten-
slotte moet er toch een formeel besluit worden genomen, en dan heersen
nog altijd de gemeenteraad, de Provinciale Staten en de Tweede Kamer, de
aloude instituties in het huis van Thorbecke. Network governance kan een
wezenlijke bijdrage leveren aan het verbeteren van de regionale planning,
mits er goed wordt ‘geschakeld’ met deze grondwettelijke gremia. De winst
zit dan niet alleen in het verbeterde pianvormingstraj ectvoorafgaand aan
het formele besluit, maar ook in de soepele implementatie waarin het net-
werk opnieuw zijn rol kan spelen.

De speelruimte voor innovatie wordt voorts beperkt door juridische com-
plicaties. Dit beeld rijst niet alleen op uit de drie casus, maar ook uit de
gesprekken tijdens de workshops: het kwetshaarste moment in de plan-
vorming is de overstap van het min of meer informele spel van de ideeén-
vorming naar het formele besluit met garanties voor de uitvoering. Ont-
werpers, bestuurders, juristen en procesmanagers moeten dan tot het
uiterste gaan, en dan nog kan op dat moment een plan in duigen vallen.

Zolijkt de regionale planvorming nog altijd tegen een glazen deur op te
lopen. Het onderzoekend ontwerp leek daarin verandering te kunnen bren-
gen; misschien een doorbraak, misschien een vondst waardoor de glazen
deur zomaar openzoeft. Die doorbraak is er niet gekomen. Op zoek naar
verklaringen zouden we dieper kunnen ingaan op ieder afzonderlijke casus,
maar het is interessanter om een aantal contextuele veranderingen nader
te beschouwen.

PLANNING IN HET KLIMAAT VAN ONGENOGEGEN

Vijfjaar geleden, toen we op zoek gingen naar ‘een plan dat werkt’, maakte
het poldermodel internationaal furore, bloeide de economie, regeerde Paars,
en leerde minister Jan Pronk in hoog tempo de grondbeginselen van de ruim-
telijke ordening bij ter voorbereiding op de Vijfde Nota, de ‘stoeptegel’, die
op 31 januari 2001 feestelijk werd gelanceerd in het Nederlands Dans-
theater te Den Haag.

Vijfjaar geleden: alle grote politicke schokken moesten nog komen. Het
maatschappelijke en politieke klimaat is sindsdien onmiskenbaar diep-
gaand veranderd, waarbij het functioneren van politiek en overheid zelf on-
der vuur kwam te liggen. De steekwoorden zijn vertrouwd: het failliet van
het poldermodel, de puinhopen van Paars, de opmars van de Nieuwe Politiek,
die zelf ook weer failliet ging, verhevigde aandacht voor fraude en corrup-
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dominant streven, een leidend verhaal.

tie, afwijzing van ‘achterkamertjespolitiek’, toegenomen argwaan jegens
de overheid in combinatie met een roep om transparantie en leiderschap,
en in het algemeen een klimaat van verharding, onzekerheid en ongenoe-
gen. De fixatie op het (dis)functioneren van de overheid had dikwijls een
defaitistische klank: het deugt niet, het moet anders, maar ook als het anders
wordt zal het nog niet deugen. Als mogelijke uitweg kwam een nieuwe
generatie voorstellen voor ‘bestuurlijke vernieuwing’ bovendrijven, met
als vaste ingrediénten de gekozen burgemeester, de gekozen premier, de
gekozen kabinetsformateur en het beperkte districtenstelsel.

Dit veranderde klimaat heeft ook gevolgen gehad voor de praktijk van
de ruimtelijke planvorming. Om te beginnen door de ergernis van velen over
de ‘verrommeling’ van Nederland die schijnbaar oncontroleerbaar voort-
gaat. ‘Het publiek van de ruimtelijke ontwikkelingen in Nederland is ge-
ergerd en gefrustreerd. Omdat het er geen greep op heeft’, zo werd tijdens
de workshop in Rotterdam opgemerkt. Politici komen in een lastig parket:
ze moeten slagvaardig opereren en een betrouwbare partner in de plan-
vorming zijn, en tegelijkertijd moeten ze dichre bij het volk staan en op
ieder moment in klare taal verantwoording kunnen afleggen. Ze hebben
hierbij minder dan voorheen houvast aan een gedeelde waardenoriéntatie
of ideologie.

Nuchter beschouwd is het een wonder dat de ruimtelijke ordening de
afgelopen jaren niet zwaarder is aangevallen. De complexe, voor buiten-
staanders moeilijk te doorgronden governance networks zouden immers
een ideaal mikpunt zijn voor kritiek en ongenoegen. Dat ze daaraan groten-
deels zijn ontkomen, komt slechts doordat de publieke aandacht zich voor-
al op andere beleidsterreinen richtte.

Opmerkelijk is voorts dat alle aandacht voor bestuurlijke vernieuwing
voorbijging aan het meest relevante schaalniveau voor de ruimtelijke plan-
vorming. De gekozen burgemeester en een districtenstelsel voor de Tweede
Kamer zijn in feite oplossingen voor twee kleinere problemen van de demo-
cratie en het openbaar bestuur, terwijl een echt groot vraagstuk — dat zich
politiek tussen het lokale en het nationale schaalniveau bevindt en dat
draait om het niet meer weg te poetsen bestaan van een schaduwwereld
vol complexe bestuurlijke netwerken ~ onaangeroerd blijft. Het regionale
vraagstuk is erg moeilijk, zeker in een tijd die snakt naar simpele oplos-
singen, en dus is deze ronde in de eeuwigdurende bestuurlijke vernieu-
wingsdrang vermoedelijk verloren tijd voor de regio.?

De meest directe factor, ten slotte, was het verdwijnen van de ‘paarse’
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Vijfde Nota over de ruimtelijke ordening (2001) en het verschijnen van de Nota
Ruimte (2004) van het kabinet-Balkenende. In sommige opzichten getuigt
deze nota van continuiteit: de terugtrekking van de rijksoverheid is al gaan-
de sinds de Vierde Nota met zijn ‘selectieve’ beleid en de Vinex met zijn ‘dia-
gonale’ uitvoeringsmodel, en ook de Vijfde Nota was minder centralistisch
dan hij leek. Maar niet eerder is het afscheid van de nationale ruimtelijke
ordening z6 benadruke.

“Decentraal wat kan, centraal wat moet’, is het motto van de Nota Ruimte,
waarmee de rijksoverheid zich tot het strikt noodzakelijke wil beperken.
Dat lijke duidelijk maar in feite worden met dit motto de echt dringende
vragen ontweken. Immers, terwijl de nationale ruimtelijke ordening een
stap terugdoet, is het tegelijkertijd minder dan ooit mogelijk om planvor-
ming tot het lokale schaalniveau in te perken: zo komt er als vanzelf nog
extra nadruk te liggen op het tussenliggende schaalniveau van de ‘regio’.
En juist over dat tussenniveau is de nota vaag,. Valt regionale planvorming
onder centraal of decentraal, of raakt de regio opnieuw tussen wal en schip?
Waar horen die opgaven thuis waarin centraal en decentraal niet te scheiden
zijn, omdat de opgaven door de schaalniveaus heen snijden? Het antwoord
is onduidelijk, ook voor lokale en provinciale bestuurders die aan de hand
van de nota hun kansen willen wegen.

De leuze ‘Decentraal wat kan, centraal wat moet’ bevat ook nog een ande-
re beperking: ruimtelijke ordening lijkt te zijn gereduceerd tot een kwestie
van ‘kunnen’ of ‘moeten’. Maar is er ook nog iets te willen? De wilscom-
ponent — er zijn in de planvorming meerdere mogelijkheden, en we kun-
nen op basis van onze wensen een keuze maken —is volledig uit beeld ver-
dwenen. Daarmee is een van de onmisbare kenmerken van planning in de
lucht komen te hangen.

De politiek van het ongenoegen werkte op een indirecte wijze ook door
in de drie casus. De effecten zijn niet ‘hard’ of exact te lokaliseren, en ze
worden ongetwijfeld mede beinvloed en versterkt door de verslechterde
economische omstandigheden. We merkten het vooral aan een verande-
ring van sfeer, van toon, aan toegenomen aarzelingen en onzekerheid. Veel
betrokken partijen op het lokale en regionale niveau ruiken de kansen die
de grotere planologische vrijheid hun kan bieden. Maar tegelijkertijd zijn
bestuurders en ambtenaren nog wat voorzichtiger, risicomijdender, schuwer
geworden dan voorheen. Ze houden strikter vast aan veiliger procedures
en proberen meer verantwoordelijkheden uit te besteden. Het vooruit-
zicht te worden ‘afgerekend op resultaten’ maakt het griezelig om aan
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! Hetis de primaire opgave van de deltaplanologie om
ons laaggelegen land klimaatveranderingsbestendig
te maken.

‘lerende’ processen met onzekere uitkomst te beginnen. Er is minder ruim-
te voor de lichtvoetigheid en speelsheid die ieder planvormingsproces een
tijdlang nodig heeft om tot nieuwe oplossingen te komen. Het wordt ris-
kanter om te experimenteren; het wordt zelfs riskant een besluit te nemen.

Het veranderde politieke klimaat is een omgevingsfactor die het al met al
niet eenvoudiger heeft gemaakt voor vernieuwende ruimtelijke planvor-
ming. Maar de grote problemen komen niet alleen van buitenaf; ook in de
ruimtelijke ordening zeif kunnen we twee wezenlijke gebreken onderschei-
den. We zullen ze in de rest van dit hoofdstuk behandelen. Daarmee ver-
ruilen we onze blik op de concrete casus en de huidige politieke conjunc-
tuur voor een geografisch breder en in de tijd verder reikend perspectief.
We schetsen een mondiale context en kijken vele decennia voor- en achter-
uit, om vervolgens terug te keren naar de concrete opgaven van de komende
tijd en de wijze waarop ze kunnen worden aangepakt. Langs deze weidse om-
weg kunnen goede condities voor regionale planvorming worden geschapen.
Het eerste vraagstuk is inhoudelijk: de ruimtelijke ordening (en ook de
Nota Ruimte) ontbreekt het momenteel aan een richtinggevend verhaal,
terwijl het materiaal voor een nieuwe dominante verhaallijn wél aanwezig
is, en bovendien een dringend karakeer heeft— wij noemen het deltaplano-
logie. Het tweede vraagstuk betreft de sturing: de overgang van het Rijn-
landse model naar het Angelsaksische model, die in vrijwel iedere andere
maatschappelijke sector onderwerp van discussie is, voltrekt zich cok in
de ruimtelijke planvorming, maar is hier nog nauwelijks goed doordacht.

DELTAPLANOLOGIE

De Nederlandse planologie ontbeert op dit moment een leidend verhaal.
Dat is zeldzaam: ook als je ver terugkijke, zie je dat alle periodes uit de ge-
schiedenis van het Nederlandse landschap worden gekenmerkt door een
of hooguit twee evident dominante processen of opdrachtgevers die ge-
durende deze periode hun stempel drukten op de genese van ons cultuur-
landschap. Ook in de nog relatief korte geschiedenis van de ruimtelijke
ordening kunnen we in iedere periode een dominant streven, een hoofd-
vector, een leidend verhaal onderscheiden. Het leidend verhaal kan worden
voortgedreven door belangen, idealen of angsten, het kan een wild of juist
een ordelijk verhaal zijn, maar hetis telkens een verhaal met een hoge mate
van vanzelfsprekendheid en urgentie.

EEN PLAN DAT Wapg

DELTAPLANOLOGIE

In de jaren zestig luidde de hoofdopgave: we moeten Nederland gereed-
maken voor het jaar 2000, en daarmee voor een sterk groeiende, welva-
rende en mobiele bevolking. De opgave was enorm: het inwonertal van
destijds 12 miljoen zou nog met 8 miljoen toenemen, en de verwachte ex-
plosie van het autobezit, van 1,5 naar 7 miljoen stuks, zou radicale veran-
deringen in het ruimtegebruik teweegbrengen. Bovendien moest het schrik-
beeld van een overbevolke westen en een leegloop in de rest van het land
worden voorkomen. Het rijk nam het voortouw om deze stormachtige toe-
komst in goede banen te leiden, met de Tweede Nota over de ruimtelijke orde-
ning (1966} die, om het besef van urgentie nog te onderstrepen, door 4lle
ministers in het kabinet was ondertekend.

Ook in volgende nota's zijn dergelijke leidende verhalen te vinden. De
Derde Nota (1973~1983) wendde, na alle stedelijke expansie uit de voor-
gaande decennia, de koers naar vernieuwing van de bestaande stad. De
Vierde Nota (1988) vertelde over de dringende noodzaak tot economisch
herstel aan de vooravond van het wegvallen van de Europese binnengrenzen.
De Vierde Nota Extra (1993) probeerde onder meer verstedelijking en mobi-
liteitsbeheersing aan elkaar te koppelen. De Vijfde Nota (2001) had een
klemmend verhaal: er zijn zo veel ruimteclaims dat we landelijk gezien een
complete provincie Zuid-Holland te kort komen om er allernaal aan te vol-
doen. Dergelijke thema’s definiéren telkens opnieuw het bestaansrecht
en de noodzaak van ruimtelijk beleid.

Wie wil weten wat op dit moment het leidende verhaal is, wordt van de
Nota Ruimte niet veel wijzer. De nota getuigt met ‘Decentraal wat kan,
centraal wat moet’ van een sterk bestuurlijk bewustzijn, maar een samen-
hangend en urgent ruimtelijk verhaal ontbreekt. De keuze voor ‘centraal
wat moet’ suggereert dat de rijksoverheid zichzelf na strenge selectie een
beperkt en zeer weloverwogen takenpakket heeft toebedeeld, met daarin
uitsluitend het werkelijk noodzakelijke. In werkelijkheid wordt in de nota
nauwelijks onder woorden gebracht ‘wat moet’, zodat de rijkstaken eerder
een ongedefinieerde restcategorie lijken dan een scherpe prioriteitsstelling.
Alsof er niet zo gek veel nog centraal moet.

Ditidee van een beperkte en weinig gearticuleerde rijkstaak pastin een
tijdgeest die grote overheidsambities wantrouwt, het handelend vermogen
van de overheid ter discussie stelt, en de maakbaarheid van de samenleving
eerder aan de markt toevertrouwt. Planning is ‘uit’. Het past ook bij het al
wat oudere postmoderne idee dat er geen ‘grote verhalen’ meer bestaan.
Dat adagium klopte toen het de grote ideologieén van de twintigste eeuw
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Het nieuwe leidende verhaal gaat over veel meer dan wat
extra ‘ruimte voor water’. Het beinvloedt de gehele
ruimtelijke orde.

betrof, maar het miskent dat er inmiddels dndere grote verhalen zijn ont-
staan, en ook een ander type grote verhalen. Het wordt te gemakkelijk ge-
i bruikt als excuus om geen enkele grote lijn te willen zien en er geen conse-
N quenties uit te willen trekken. Het miskent bovendien het feit dat we voor
grote uitdagingen staan, die onder woorden moeten worden gebracht om
te voorkomen dat we ons door incidenten laten leiden.

: Gelukkig heeft Nederland nog een Eerste Kamer, waarin begin 2005 de
1 ‘verhaalloosheid’ van de Nota Ruimte en andere grote nota’s op de korrel
' werd genomen. Senator Wolter Lemstra diende een kamerbreed onder-
steunde motie in ‘inzake lange termijninvesteringsstrategieén op het gebied
3 van ruimtelijk-economisch beleid in Nederland’

—vaststellende, dat de planningshorizonten in de Nota's Ruimte, Pieken
in de Delta, Mobiliteit en de Agenda Vitaal Platteland, dicht bij het
heden liggen en ook onderling verschillen;

—van oordeel dat uit genoemde nota’s geen heldere visie naar voren komt
op de vraag hoe er geanticipeerd gaat worden op langetermijn-ontwik-
kelingen rondom zaken als klimaatverandering en zeespiegelrijzing,
hoogwaterproblemen, de ontwikkeling van Schiphol, bereikbaarheid
van de randstad;

~overwegende dat er in de genoemde nota’s evenmin aanzetten zijn ge-
geven om op deze ontwikkelingen te kunnen anticiperen;

—vaststellende dat er ook geen relaties zijn gelegd met de investeringen
in de Kennisinfrastructuur en met de toekomstige aanwending van de
middelen uit het Fonds Economische Structuurversterking;

—vaststellende dat er grote investeringen gemoeid zullen zijn met het
voorsorteren op deze opgaven;

— constaterende dat er geen instrumenten beschikbaar zijn voor een ob-
jectieve afweging van maatschappelijke kosten en baten,

~verzoekt de regering de Staten-Generaal te voorzien van haar lange
termijninvesteringsstrategieén die rekening houden met de zeer lange
voorbereidingstijd van grote natjonale investeringen, indien nodig ver-
kend met scenario’s, vertaald in aanzetten voor beleidsontwikkeling op
korte en middellange termijn en vergezeld van een prioritering van de
investeringen op basis van een objectief en integraal beoordelingskader;

~en gaat over tot de orde van de dag.
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NDELTAPLANOGLOGIE

Een bondiger formulering van de noodzaak voor een nieuw letdend verw  1- i

haal is welhaast niet mogelijk.

Er bestaan natuurlijk wel degelijk sterke ,dwingende verhaien Vaak bh;- L
ven ze impliciet; soms vangen we er in de praktijk een glimp van op. Het )
gaat, zoals ook in de motie-Lemstra duidelijk wordt, om de verhalen van de- -
globalisering, de netwerksamenleving, de plaats van Nederland in Europa,: .

en de wereldwijde klimaatverandering.

Deze verhalen laten zich goed samenvoegen tot een coherente missie
voor de ruimtelijke ordening. Wij noemen dit voortaan deltaplanologie. De
klimaatverandering nemen we als leidraad: het is de primaire opgave van
de deltaplanologie om ons laaggelegen land ‘klimaatveranderingsbesten-
dig’ te maken. De andere grote opgaven voor de deita - voortgaande ver-
stedelijking, het instandhouden van voldoende landbouwareaal, zorg voor
de natte natuur van de wetlands, zorg voor ruimtelijke kwaliteit — voegen
zich daarbij.

Het is geen totaal onbekend verhaal. Veel passages zijn inmiddels ver-
trouwd, en verwijzingen ernaar zijn ook te vinden in de verschillende casus.
Maar dat is niet genoeg. Vaak is de status nog te vrijblijvend, alsof het
veiligstellen van de ondergrond slechts één ruimteclaim is te midden van
andere. Met de deltaplanologie willen we die vrijblijvendheid uitbannen,
en benadrukken dat er wel degelijk een hiérarchie in risico’s en opgaven
bestaat; kortom, dat de ruimtelijke ordening een leidende verhaallijn kent.

Zodra we proberen het nieuwe leidende verhaal gestructureerd te vertel-
len, blijke het te gaan over veel meer dan alleen wat extra ‘ruimte voor water’
of een of andere sectorale claim. Het is een dringend en dwingend verhaal
dat de gehele ruimeelijke orde beinvloedt. Het is geen idealistisch of ideolo-
gisch maar een materialistisch en vakinhoudelijk verhaal, voortkomend
uit fysieke omstandigheden en noodzaken zoals klimaatverandering, zee-
spiegelrijzing en een verdere toename van de wereldbevolking. Het vertelt
over grote thema’s die in geconcentreerde vorm neerdalen op de kleine
delta aan de Noordzee.

Deel één van het verhaal is bekend: her klimaat verandert, er komen hef-
tiger neerslagschommelingen en de zeespiegel stijgt, en dat heeft bijzon-
dere gevolgen voor Nederland. Ruwweg komen de problemen van links,
van rechts, van boven en van onder.

Bij het hoofdwatersysteem (kustverdediging, rivieren en andere grote
wateren} is de primaire veiligheid in het geding. Het gevaar kome van links
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(il Grote deltagebieden, waarvan er wereldwijd ongeveer

veertig bestaan, zijn bevoorrechte stukjes aarde.
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en rechts - uit het westen en het oosten — van respectievelijk de rijzende
zeespiegel en de geleidelijke verandering van de Rijn in een regenrivier
met forsere fluctuaties in de afvoer. Zonder overdrijving gaat het om de
fysieke existentie van het holocene deel van ons land. Doen we niets, dan
riskeren we echt ‘Amersfoort aan Zee’. Het risico is aanzienlijk: tel alle
groepsrisico’s in Nederland bij elkaar op —zoals de kans om dood te gaan
door terroristische aanslagen, HgNi-vogelgriepepidemieén, neerstorten-
de vliegtuigen en bezwijkende tunnels en viaducten - en vermenigvuldig
dit met ten minste tien maar misschien wel honderd - en dan heb je een
beeld van het risico om door overstroming om het leven te komen. Bij een
fikse overstroming in Zuid-Holland is een dodental boven de 100.000 niet
ondenkbaar. Het RIVM concludeert heel voorzichtig: ‘De kans op grote
aantallen slachtoffers is voor het overstromingsgevaar aanmerkelijk groter
dan die voor alle andere externe gevaren bij elkaar opgeteld.™ Dit is een
reality check om, zeker in het licht van alle publieke en politieke aandacht
voor veiligheidskwesties, scherp in beeld te krijgen wat de prioriteiten
zouden moeten zijn. Het is een goede reden om bij allerlei terroristische
bedreigingen het hoofd koel te houden, en met grote inzet de waterpro-
blematiek te lijf te gaan — die overigens uiteindelijk voor iedere delta-
bewoner de ultieme inburgeringscursus zal blijken te zijn.

De noodzakelijke grote projecten voor de kustverdediging en (nog veel
complexer) de rivierwaterafvoer vergen aanzienlijke oppervlakten en stel-
len belangrijke randvoorwaarden aan toekomstige bouwprojecten en hun
locaties. De eerste aanzetten tot deze projecten ontmoeten nu nog nimby-
gekronkel van lagere overheden - wie wil er nou een overloopgebied of mee-
stromende nevengeul in zijn gemeente hebben; kan zoiets niet beter één
gemeente verderop? — maar gezien de urgentie zal er mettertijd over deze
ruimteclaims wel consensus ontstaan. Hier kan onderzoekend ontwerp
zonder meer een belangrijke rol spelen; naar ons idee moet het sectorale
waterdoel steeds worden gekoppeld aan het onewikkelen van bredere regio-
nale ‘masterplannen’. Wij volgen hier de lagenbenadering: het water is de
primaire sturende kracht. Behalve de primaire veiligheid zijn ook de eco-
nomische vitaliteit en de bereikbaarheid dringende redenen om iets aan
dit probleem te doen: de haven van Rotterdam zal regelmatig onbereik-
baar zijn voor binnenschepen door een te hoge of juist te lage afvoer.

Dat er aan het hoofdsysteem iets moet gebeuren, is inmiddels duidelijk.
Maar ook in de deelstroomgebieden (die afwateren op het hoofdsysteem}
zijn forse maatregelen noodzakelijk. Daar is het gevoel van urgentie nog
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minder ontwikkeld. Het gevaar komt hier van boven en onder: te veel of te
weinig neerslag, en een toenemende (brakke) kwel als gevolg van de zee-
spiegelrijzing, Deze problemen zijn geleidelijk gegroeid; de klimaatver-
andering is niet de oorzaak, maar zet ze wel op scherp. Het gaat om het
cumulatieve effect van de verstedelijking (in oppervlak vertweehonderd-
voudigd sinds 1850) en diepere en vaste peilen voor de landbouw gedurende
een halve eeuw ruilverkavelen en landinrichten. Door deze twee processen
samen is iedere flexibiliteit om water tijdelijk op te slaan uit het systeem ver-
dwenen. De primaire veiligheid is hier wellicht niet in het geding, maar de
risico’s op omvangrijke economische schade zijn groot.

Door de klimaatverandering kunnen ook in de zomer extreme neerslag-
perioden optreden, zo verwacht het KNML. De overvloedige regenval in
Midden-Buropain 2002, toen er weken achtereen meer dan 75 mrmn per et-
maal viel, is ook hier mogelijk. Ook wij zouden dat water niet hebben weg
gekregen. Ook hier zouden grote delen van het land tot de nek in het water
hebben gestaan, en extra gemaalcapaciteit geeft dan geen soelaas. Niet al-
leen de kans op extreme regenval, maar ook de kans op droogte in com-
binatie met een lage rivierafvoer neemt toe. Dat leidt niet alleen tot forse
droogteschade in de tandbouw en om overheidssteun smekende boeren;
het nachtmerriescenario is hier dat de waterbeheerders zilt of brak water
moeten inlaten om de dijken nat te houden om Wilnisachtige dijkverzak-
kingen te voorkomen. Zo'n noodgreep kan desastreuze gevolgen hebben
voor vee, natuur en stedelijke laan- en parkbomenn.

Het klimaatveranderingbestendig maken van ons land is een collectief
megaproject, of meer nog een familie van duizend projecten uitgesmeerd
over vele decennia. De omvang blijkt uit de berekeningen van twee staats-
commissies, de commissie-Luteyn voor het hoofdsysteem en de comumissie-
Tielrooij voor het waterbeheer in de deelstroomgebieden. Ze berekenden
dat er samen meer dan 490.000 hectare direct of indirect door het nieuwe
waterprogramma worden beinvloed, oftewel een gebied van bijna 50 bij
100 kilometer. Hiervan krijgen 115.000 ha een hoofd- of nevenfunctie
‘water’, terwijl de overige 375.000 ha door lichtere of zwaardere aanpas-
singen een rol spelen zullen in het nieuwe waterhuishoudingsstelsel. Nog
niet meegerekend zijn de hectaren die nodig zijn voor het waterkwaliteits-
beheer dat in de Buropese Unie is afgesproken. Voor dit kwaliteitsbeleid
zijn de nitraatrichtlijn en de Europese Kaderrichtlijn Water harde normen
waarvan de ruimtelijke implicaties nog niet scherp in beeld zijn.
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Het getuigt van wijs beleid om, nu het nog kan, veel
ruimte in de droogmakerijen te reserveren voor water.
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Het is duideliik dat een strike sectorale uitvoering van deze waterprojec-
ten onmogelijk is; de ruimte daartoe ontbreekt en voor zover er ruimte is
doen ook andere functies, van verstedelijking tot natuur, er aanspraak op.
We moeten dus zoeken naar oplossingen met meervoudig ruimtegebruik,
bijvoorbeeld door de waterhectares ook recreatief interessant of voor de
natuur waardevol te maken. Er zijn noodzakelijkerwijs meerdere partijen
bij betrokken.

Al enkele decennia zijn ontwerpers door middel van ontwerpend onder-
zoek aan het verkennen hoe de complexe wateropgave ruimtelijk kan wor-
den vertaald. Op dit groeiend corpus van voorbeelden en inzichten kan
worden voortgebouwd. In de komende jaren is het noodzakelijk om de plan-
vormingsprocedures zo in te richten, dat dit grootste collectieve project
de komende decennia meerdere doelen dient en bovenal een betekenis-
volle nieuwe laag aan het Nederlandse cultuurlandschap toevoegt.

Tot zover deel één. Water is een belangrijk thema voor de ruimtelijke plan-
vorming van de toekomst, maar het moet worden ingebed in de bredere
ruimtelijke problematiek. Wat zijn hoofd- en bijzaken, hoeveel ruimte
moeten we reserveren, inrichten en beheren en waar kunnen we dat het
beste doen?

Ons land maakt in zijn geheel deel uit van het Noordwest-Europese delta-
gebied van Schelde, Maas, Rijn en Eems. Deergelijke grote deltagebieden,
waarvan er wereldwijd ongeveer veertig bestaan, zijn in meerdere opzich-
ten bevoorrechte stukjes aarde. Ze herbergen de beste landbouwgronden
ter wereld, namelijk zee- en rivierkleigebieden met de hoogste natuurlijke
bodemvruchtbaarheid, de beste viakligging en de grootste milieugebruiks-
ruimee. Het is zeker dat deze gronden noodzakelijk zullen zijn voor de voed-
selvoorziening van een wereldbevolking die paar verwachting verder zal
groeien van 6,5 miljard nu naar g miljard in 2050.° Tegelijkertijd zijn deze
delta’s aantrekkelijk om te wonen, en strategisch gelegen voor economi-
sche activiteiten. De nu al grootschalige verstedelijking zal verder toenemen:
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weinig ruimte voor deze verdringing; de expansieruimte is al door eerdere
generaties opgebruikt, de Waddenzee en het Markermeer worden niet in-
gepolderd, hooguit zal er zeewaarts nog wat land worden gewonnen. Het
vraagstuk wordt verder gecompliceerd doordat alle delta’s kwetsbaar zijn
voor de gevolgen van de klimaatsverandering.

Alles bij elkaar is dit cen enorme, complexe langetermijnpuzzel, die wij
zien als de grote, zwaarst wegende opgave voor de ruimtelijke ordening
van de komende decennia. Hoe we de puzzel kunnen leggen, weten we nu
nog maar zeer ten dele, Veel van de benodigde kennis en gereedschappen
moeten we nog verwerven. De introductie van de ‘lagenbenadering’in de
Vijfde Nota en de Nota Ruimte is slechts een eerste stap.

Voor de volgende stappen moeten we ons allereerst realiseren dat het in
dit geopolitieke perspectief zeer de vraag is of de bevolkingsomvang in ons
deltasysteem zal afnemen, zoals wel wordt verondersteld. Fort Europa zal
de influx hooguit remmen. Blijvende bevolkingsgroei maakt hoge(ve) dicht-
heden noodzakelijk, al dan niet op het substraat van lage dichtheden zo-
als in gridsteden. Ontwerpers zullen zich moeten bezighouden met ont-
werpend onderzoek en configuratiestudies over ‘oneindige verstedelijking’,
met vragen als: welke verhouding tussen ‘rood’ en ‘groen’ willen we in onze
zich ontwikkelende megacity nastreven, en welke regels horen daarbij? Wel-
licht zal men de beschaving van een samenleving in de toekomst afmeten
aan het groen in de stad — of, preciezer gezegd, aan de korrelgrootte, het
natuurlijk karakter en de inrichtingsgraad van de overgebleven chlorofyl-
korrels in het stedelijk systeem, Het doel van deze ontwerpstudies zal niet
alleen het vergroenen van de verstedelijking of het ecologiseren van de sub-
urbanisatie zijn, maar ook de transformatie van het gehele proces van oc-
cupatie met de bijbehorende verdringingsreeksen naar een 20 duurzaam
mogelijke occupatiestrategie. '

In de tweede plaats betekent de noodzaak om onze zee- en rivierkleige-
bieden te behouden of te reserveren dat er anticyclisch moet worden ge-
stuurd. In deze gebieden heeft de landbouw, vaoral akkerbouw, het immers

de UNESCO verwache dat in 2050 zo'n 30 procent van de wereldbevol-  ations/WPP2004 1986, Reportof the moeiliik. Landeliik wonen in lage dichtheden kan hier een economische
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king in deze deltagebieden woont.* De strijd om de grond tussen land- giigiﬁgﬁi{g: e BighthSessiomsBfiects  impuls betekenen en ook landschappelijk een verrijking zijn, maar zorg-
bouw en de stad leidt tot een verdringingsreeks: stedelijke funcries kunnen Ef ozorlegzesr;ﬁ 2?«'?: vuldigheid is gebo den. Fragmentatie van aaneengesloten agrarische com-
Cation, . .
meer voor de grond betalen dan de landbouw, de landbouw wordt lang- 6. i hrroriho unen.oF Jexen moet worden vermeden onder het motto ‘groot-geld-groot-houder’.
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ecosysteem en de visserij. In onze eigen delta is er overigens nog maar
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om in de Randstad waterretentie te organiseren; zie ook de casus van het
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Stel de oplossing van het probleem centraal (en pas de
organisatie daarop aan).

Groene Hart. Het getuigt van wijs beleid om, nu het nog kan, veel ruimte
in de droogmakerijen te reserveren voor water. Dat betekent wel dat de taak-
stelling voor stedelijke verdichting nog ambitieuzer zal moeten zijn.

Deze overwegingen vanuit de deltaplanologie wijzen in de richting van
stedelijke verdichting, minder expansieruimte voor de Vinex-achtige wijken,
en slechts beperkte en goed geplande mogelijkheden voor landelijk wonen.
Er zijn goede redenen om bepaalde gebieden geheel van nieuwe suburbane
bebouwing te vrijwaren.® We moeten niet de ruimte die we hard nodig heb-
ben om het waterprobleem op te lossen frustreren doordat het net is uit-
gegeven voor woningbouw: de winst die landelijke woningbouw nu oplevert,
kan op langere termijn wel eens een dramatisch geval van penny wise, pound
foolish blijken te zijn. Voor de categorie van het landelifk wonen is het daax-
om verstandig een ‘nee, tenzij’-regime te hanteren, zoals door de VROM-
raad geadviseerd.® Buiten de stad bouwen moet even complex zijn als het
inbreiden in steden, stadjes en dorpen, zodat investeerders de belangrijke
transformatiecopgaven aldaar niet massaal en gemakzuchtig de rug toe zul-
len keren.

Ook voor de oplossing van het watervraagstuk zelf is uit het langeter-
mijnperspectief wel iets te destilleren. Zo is het proces van verdringen van
de grondgebonden landbouw in het verstedelijkte deel van onze delta al ver
voortgeschreden. De grondprijzen zijn door de verwachtingswaarde (ont-
leend aan verwachte toekomstige nitkoop voor stad, infrastructuur of na-
tuur) zo hoog geworden dat de akkerbouw en de melkveehouderij niet langer
in staat zijn om. de grondprijs terug te verdienen. In de zeekleigebieden
zou de overheid conform de deltapuzzel alles moeten doen om de land-
bouw in de benen te houden; in het verstedelijkte deel is het juist een aan-
bevelenswaardige strategie om het relatief korte tijdvenster van mogelijk
twintig tot dertig jaar — de periode waarin grond nog relatief gemakkelijk
beschikbaar en betaalbaar is, terwijl de gevolgen van de klimaatverande-
ring zich nog niet 4l te zeer opdringen ~ te gebruiken door grootschalig
grond aan te kopen en te reserveren voor waterberging.

Hoe belangrijk dit is kan eenvoudig duidelijk worden gemaakt in een
abstracte denkoefening. Alle oplossingen van de waterproblematiek zijn
te situeren in een denkbeeldige driechoek met Risico, Techniek en Ruimte op
de drie punten. We kunnen oplossingen kiezen waarbij we een relatief hoge
kans op natte voeten aanvaarden (Risico) of alles op alles zetten om bij-
voorbeeld de gemaalcapaciteit te verhogen en watergangen te verbeteren
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{Techniek). De technische oplossingen vergen een gering ruimtebeslag maar
eeuwigdurende beheerskosten. Bij de oplossingen in de punt ‘Ruimte’ is het
andersom: ruimte bieden aan water is duur in aankoop maar relatief goed-
koop in beheer. En het levert mooie landschappen op.

Elk van de drie heeft voor- en nadelen en de beste oplossingen zullen
bestaan uit een uitgekiende mengsmering van Risico, Techniek en Ruimte.
Maar als we beseffen dat de twee genoemde staatscommissies niet verder
keken dan 2050, terwijl de klimaatverandering moet worden uitgedrukt
in termijnen van eeuwen, en als we daarbij ook bedenken dat ruimte steeds
schaarser wordt — dan is er maar één koers denkbaar: we moeten nu volle-
dig inzetten op ruimtelijke middelen. Op de technische middelen zullen we
na 2050 nog voldoende moeten terugvallen - van stoomgemaal tot atoom-
gemaal — om niet steeds verder in de laatste punt van het risico te worden
gedreven.

De verantwoordelijkheid van onze bestuurders is groot. Op dit moment
is het reserveren van ruimte voor de tockomstige opgaven nog mogelijk,
maar dat blijft niet zo. Het tijdvenster waarin ruimte een optie is, kan zich
over enige decennia al hebben gesloten. Als ex nu niets gebeurt, zullen kapi-
taalsintensieve landbouw, verstedelijking en infrastructuur tegen die tijd
26 versnipperend en kostenverhogend hebben huisgehouden, dat er dan
geen ruimte voor water meer is. Er is dus een bonus voor snelle beslissers.

De rijksoverheid heeft ook een culturele taak. De grote projecten kun-
nen een betekenisvolle nieuwe, 21ste-eeuwse laag van het cultuurlandschap
vormen op voorwaarde dat de nieuwe ‘waterstaatkundige werken’ op een
hoog ambitieniveau worden uitgevoerd. De cultuurhistorie van overmorgen
wordt morgen gemaakt. Dat vereist goede samenwerking tussen technici
en landschapsarchitecten en een bevlogen opdrachtgeverschap. Het rijk
moet garanties bieden dat deze kwaliteiten ook feitelijk tot stand komen.
Waterschappen en provincies moeten zich equiperen om deze omvang-
rijke gebiedsgerichte opdrachten niet alleen als een technische maar ook

als een culturele opgave te kunnen uitvoeren.

Nederland vraagt, kortom, om deltaplanologie. Ons woongebied moet
klimaatveranderingbestendig worden gemaake, het moet zich instellen op
voortgaande verstedelijking en het moet tegelijkertijd zijn verantwoorde-
lijkheid nemen voor het beschermen van het landbouwareaal, de natte
patuur, en het cultuurlandschap: ziedaar het onderwerp voor het nieuwe
leidende verhaal van de ruimtelijke ordening.
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Het samenspel tussen deskundigen en bestuurders
ontbreekt. Neemt de politiek wel haar ruimtelijk-
politieke verantwoordelijkheid?

NAAR EEN DOELGERICHT PLANNINGSSTELSEL

De deltaplanologie geeft het Nederlands ruimtelijk beleid een dominant
verhaal. De deltaopgave is groot, onontkoombaar, voor jedereen te be-
grijpen en richtinggevend. Dat is een beter medicijn tegen de bestuurlijke
malaise dan welke stelselherziening ook. Vervolgens moet de rijksoverheid
wel het stelsel van procedures aanpassen aan de inhoudelijke langetermijn-
koers.

Bij het organisatorisch toerusten van de deltaplanologie kan het rijk zijn
voordeel doen met de inzichten van de Gemengde Commissie Bestuuz-
lijke Coordinatie, die recent voor het hele rijksapparaat heeft onderzoche
hoe de overheid doelgerichter kan werken om vertrouwen van de burger
te herwinnen.” De eerste drie aanbevelingen luiden:

~Stel de oplossing van het probleem centraal (en pas de organisatie
daarop aan).

~Creger duidelijkheid voor de burger door voor elk probleem één be-
stuurder of bestuurslaag verantwoordelijk te maken voor het oplossen
van het maatschappelijke probleem.

~Geef die bestuurder of bestuurslaag voldoende doorzettingsmacht
(in de besluitvorming) en uitvoeringsmacht (in beleidsuitvoering) om
adequaat te kunnen handelen.

Deltaplanologie zet de eerste stap door de probleemstelling: ruimte voor
water, blijvende verstedelijkingsdruk, zorg voor het landbouwareaal, zorg
voor natuur en cultuurlandschap. De vraag is hoe de organisatie hierop kan
of moet worden aangepast. Vanuit ontwerpershoek is al een antwoord
bedacht: de lagenbenadering. De lagenbenadering is in oorsprong bedoeld
als een strategisch middel om te bepalen welke opgave op welk niveau moet
worden aangepakt, en hoe binnen de overstelpende hoeveelheid ruimte-
lijke opgaven en claims een beredeneerde prioriteit kan worden aangebracht.

Met de deltaplanologie als invalshoek en de lagenstrategie als methode,
en met bovendien het ‘centraal wat moet’ wit de Nota Ruimte in gedachten,
ontkomen we er niet aan om een duidelijke rol voor het rijk te definiéren.
Deltaplanologie vraagt om centrale aansturing. Het rifk moet zijn verant-
woordelijkheid nemen door de wateropgave voorop te stellen bij alle ruimte-
lijke vraagstukken voor de middellange en lange termijn, en daarvan afge-
leid ook op de korte termijn. De waterhuishouding is voortaan het cen-
trale inrichtingsprincipe en andere functies moeten zich eenvoudigweg
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daarnaar richten. De ontwikkelingsplanologie krijgt een dominante ont-
wikkelingsrichting mee en evolueert zo tot overlevingsplanologie.

In de deltaplanologie ligt het voor de hand de directe omgeving van de
grote rivieren een aparte status te geven, met een directe verantwoorde-
lijkheid voor het rijk. Elders stelt het rijk de kaders op waarbinnen lagere
overheden, private partijen en burgers zich kunnen bewegen. Waar de zorg
om meerdere deelaspecten van de deltaplanologie zich concentreert (water,
natte natuur, cultuurhistorie) moet een apart regime worden overwogen.
De uitwerking op regionaal niveau kan — gebruikmakend van onderzoekend
ontwerp — uitstekend gebeuren in de vorm van regionale masterplannen
met regiospecifieke invullingen van de omgang met water, natuur en cul-
tuurhistorie, _

Toetsing van deze plannen kan door de provincie of door een nieuw op
te richten ‘Planologische Inspectie’ naar het voorbeeld van de Britse ‘Plan-
ning Inspectorate’, een zelfstandig opererende institutie die controverses
kan beslechten zonder beroepsmogelijkheid.” De inspecteur werkt aan de
hand van ‘planclogisch onderzoek’ (‘Inquiry’ in de UK) waarbij tal van par-
tijen hun visie op de kwestie kunnen geven, waarna de inspecteur beslist.
Het is de institutionalisering van een vorm van deliberatie, maar dan met
een duidelijk eindpunt en zonder de kans dat juridische procedures de be-
sluitvorming daarna nog ophouden.

Voor we dit voorstel unaniem omarmen als het ei van Columbus voor een
anders tot verzinken gedoemd land, moeten we nog enkele noten kraken.

Om te beginnen over de politieke betekenis van de deltaplanologie. De
kwestie is vergelijkbaar met die van de lagenbenadering, die met zo'nijzeren
logica dicteert welke first things first moeten, dat je je onwillekeurig afvraage
welke ruimte er nog overblijft voor de politiek. De politiek bestuurder lijke
immers pas aan zet te komen nadat eerst op basis van deskundigenkennis
is bepaald wat de ondergrond, de infrastructuur en de occupatie gebieden.
Politicologen en bestuurskundigen hebben daarom altijd aarzelingen ge-
houden bij de lagenbenadering, en de deltaplanologie roept dezelfde vragen
op. Als we om vakinhoudelijke redenen de deltaopgave centraal stellen, ver-
wijzen we daarmee de politiek naar het tweede plan?

Het antwoord luidt neen. Deltaplanologie is bedoeld als een antwoord op
enkele natuurlijke gegevenheden: de ligging van Nederland op of omstreeks
het zeeniveau, en het klimaat dat zo verandert dat het water zich van meer-
dere zijden aan ons opdringt. Die natuurlijke gegevens gaan aan iedere
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Planning moet weer ‘4n’ worden.

politiek vooraf: zelfs een referendum plus een tweederde meerderheid in
Eerste en Tweede Kamer zouden niet toereikend zijn om geheel Nederland
rwintig meter op te tillen, en ook het klimaat laat niet met zich onderhan-
delen. Net zomin als Zwitserland zichzelf langs democratische weg een
zeehaven kan schenken.,

Ook de vraag wat we met ons laagland moeten doen onder veranderende
natuurlijke omstandigheden, gaat grotendeels aan de politiek vooraf. Het
is een vraag die iedereen in de delta zichzelf en elkaar kan en moet stellen,
ongeacht of dat ook in politieke gremia gebeurt. De politiek betreedt het
terrein zodra er naar antwoorden wordt gezocht. Dat is ook het moment
waarop de lagenbenadering in zicht kome. De lagenstrategie komt uit de
koker van deskundigen, maar is in feite een politiek voorstel. Ook hier heeft
de ontwerper dus een politicke rol; de lagenbenadering is een onderbouwde
bijdrage aan het politieke debat.

Dit past in de geschiedenis van de Nederlandse planning. Altijd werk-
ten deskundigen en politiek bestuurders samen aan het opstellen van de
agenda. Dat is ook nu de juiste weg. Wij constateren echter dat het samen-
spel thans ontbreekt. De kwestie is niet of de vakinhoudelijke planners de
politiek de kaas van het brood eten, maar of de politiek wel haar ruimte-
lijk-politieke verantwoordelijkheid neemt. Op basis van onze vakinhoude-
lijke analyse moeten we vaststellen dat er een urgente opgave is, die door
de politiek ten onrechte niet wordt opgepakt.

Wie de kwaliteit van onze delta wil behouden zal moeten ordenen en plan-
nen. De overheid moet kaders stellen, ontwikkelingsplanologie en toela-
tingsplanologie weloverwogen mengen, ruimte bieden en institutionele
waarborgen introduceren om de kwaliteit van planvorming en planinhoud
te garanderen. Maar tot nu toe lijkt niemand dit publiekelijk te durven stel-
len. Slogans als ‘decentraal wat kan’ en ‘privaat wat kan’ zijn voor velen een
excuus om weg te kijken van de deltaopgave of haar harde consequenties
te bagatelliseren. Het is curieus hoe de vakdiscussie afwijkt van het poli-
tieke debat; vakgenoten luiden de noodklok, maar in het politieke debat
stelt niemand het probleem scherp. Wij vinden dat dat moet veranderen.
Planning moet weer ‘in’ worden. Er ligt een enorme maar prachtige opgave
om de deltaplanologie aan te pakken, en alleen al daarom moeten wij ons
bezinnen op de sturingsvraagstukken in het planningsstelsel.

De discussie die in de afgelopen jaren plaatsvond over het planningsstelsel,
heeft ten minste drie lagen: vakinhoudelijk, politiek-ideologische en be-
stuurlijk.
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Vakinhoudelijk werd de toelatingsplanologie als frustrerend ervaren om-
dat de wet op de ruimtelijke ordening (wro) en het besluit op de ruimte-
lijke ordening (bro) te weinig mogelijkheden bood voor actieve inrichting.
Dit wreekte zich bij de stedelijke sleutelprojecten, maar meer nog bij regio-
nale projecten waarbij in een verstedelijkt gebied plaats moest worden ge-
vonden voor een groot aantal ruimteclaims (zoals aantrekkelijke bedrijven-
terreinen en hoogwaardige woonmilieus).

De uitkomst was een verschuiving van toelatings- naar ontwikkelings-
planologie. Politiek-ideologisch was dit van meet af aan een rare discussie.
De toelatingsplanologie van de wrofbro was een bij uitstek liberale wit-
vinding, die de macht van de overheid om burgers tot medewerking aan
planologisch beleid te dwingen, aan banden legde. De sturingsmacht van
de overheid is in de toelatingsplanologie nadrukkelijk en bewust beperke;
het zelfrealisatieprincipe is daarvan nog steeds een uitdrukking. Deze oor-
sprong lijkt echter vergeten in de recente discussie. Juist verwerping van de
toelatingsplanclogie is nu schijnbaar liberaal; confessionelen vragen zich
af wat we nog moeten willen en wat we nog kunnen willen; en de sociaal-
democratie ligt zo met zichzelf in de knoop dat ze meent dat ze mét de
toelatingsplanologie ook de ‘betutteling door de overheid” bij het grof vuil
kan zetten: andere partijen kunnen heus ook in staat worden geacht om een
goede inrichting te helpen vormgeven. Bestuurders omarmen de ontwik-
kelingsplanologie als remedie tegen besluiteloosheid, vanuit de gedachte
dat nieuwe publiek-private consortia wel de daadkracht zouden hebben
om de verlamming van interbestuurlijke samenwerking te doorbreken.

De structuurveranderingen krijgen langzamerhand hun beslag. Maar
ondertussen is de planologische realiteit al veranderd. Op alle niveaus zijn
overheden en maatschappelijke organisaties begonnen met de interpretatie
van wat ontwikkelingsplanologie betekent. Ze merken dat dit niet eenvou-
dig is. Welbeschouwd is ontwikkelingsplanologie niet meer of niet minder
dan een focus op projecten; het is geen planologie maar ‘projectbeleids-
voering’, aldus bestuurskundige J. de Ridder."” Ontwikkelingsplanologie
ontslaat bestuurders niet van hun onvervreemdbare territoriale verant-
woordelijkheid voor de samenhang van het geheel ~ zoals velen van hen
inmiddels hebben ontdekt. Het is geen wonder dat er alweer wordt gepleit
voor vervanging van het begrip ‘ontwikkelingsplanologie’ door ‘gebieds-
ontwikkeling’, dat immers beide aspecten dekt.

De opstellers van de Nota Ruimte lijken zich niet te hebben gerealiseerd
dat niet regels maar verhalen de sterkst sturende kracht toekomt. Vooruit-
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