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Samenvatting

Ter hoogte van de dorpen Varik en Heesselt maakt de Waal een scherpe
bocht waardoor het water langzamer doorstroomt. De plek staat bekend
als knelpunt. In plannen en strategieén komt al jaren rivierverruiming
in de vorm van een hoogwatergeul als oplossing voor dat knelpunt
naar voren. In november 2015 start een MIRT-verkenning naar rivier-
verruiming. De stuurgroep die de MIrRT-verkenning aanstuurt, adviseert
uiteindelijk echter aan de minister om geen hoogwatergeul aan te
leggen, maar te kiezen voor dijkversterking met buitendijkse rivier-
verruiming zonder hoogwatergeul.” De minister volgt dit advies. De
hoogwatergeul, die sinds jaar en dag in plannen en strategieén was
vermeld, komt er uiteindelijk toch niet. Dat is een gewoon besluit dat
volgt op een proces dat precies heeft gedaan waarvoor het is bedoeld,
namelijk een voorkeursalternatief opleveren. Tegelijkertijd is het ook
een besluit dat wat ongewoon aanvoelt. Voor sommigen komt dat ook
doordat de hoogwatergeul er niet is gekomen. In meer algemene zin is
het einde van de MmirT-verkenning ongemakkelijk, omdat het ondanks
alle goede bedoelingen en pogingen daartoe niet is gelukt om tot een
gemeenschappelijk advies aan de minister te komen. Dit essay gaat
over de vraag waarom het, zelfs in de wetenschap dat de standpunten
en belangen ver uiteen lagen, niet is gelukt om tot een gemeenschap-
pelijk advies te komen. Met andere woorden: waarom is het niet gelukt
er samen uit te komen?

Het antwoord op die vraag geven we vanuit het perspectief van samen-
werking. Samenwerking dient bewust te worden gestuurd. Het proces
van samenwerking krijgt voortdurend impulsen. Sommige impulsen
verbeteren de samenwerking en brengen de partners dichter bij elkaar
(ze sturen dynamiek in samenwerking opwaarts) en andere impulsen
leiden tot verdeeldheid en spelen de partners verder uit elkaar (ze
sturen dynamiek in samenwerking neerwaarts). In het samenwerkings-
proces bij MirT-verkenning Varik-Heesselt hebben zich vele opwaartse
impulsen, maar nog meer neerwaartse impulsen voorgedaan. Zo hebben
de goede ambtelijke samenwerking, het openen van een projectlocatie
ter plaatse en de ondertekening van de intentieovereenkomst ter
ondersteuning van de samenwerking de samenwerking zetjes gegeven
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richting een gezamenlijk resultaat. Daar tegenover echter staan neer-
waartse impulsen, zoals de afwaardering van waterstandsverlaging
van hoofd- naar nevendoelstelling, de afwezigheid van een nationaal
kader (LTAR), de schurende verhoudingen tussen bestuurders binnen
de stuurgroep met eveneens relevante bestuurders daarbuiten, de
verbreding van de MIRT-verkenning naar meer alternatieven door
Motie-Smaling et al en de kritische houding van de gemeenteraad in
Neerijnen, het Algemeen Bestuur van het Waterschap en de Tweede
Kamer. Uiteindelijk kwam het proces meer in een neerwaartse, dan in
een opwaartse spiraal terecht, waardoor er samen uitkomen steeds
lastiger werd. Uiteindelijk zijn de neerwaartse impulsen onvoldoende
gezamenlijk herkend en van een antwoord voorzien.

We onderscheiden drie soorten interventies, om dynamiek in samen-
werking te sturen, om neerwaartse dynamiek te keren en opwaartse
dynamiek te versterken: talige interventies (framing), temporele inter-
venties (synchronisatie) en technische interventies (procesontwerp).
Taal verwijst naar de frames die we gebruiken om praktijken te duiden
en in zekere zin ook te scheppen. We geven een voorbeeld. Het frame
van Varik-Heesselt als ‘badkuip’ roept een negatief beeld op over de
hoogwatergeul. In termen van interventies is dan de vraag of er een
beter, krachtiger frame overheen gelegd kan worden. Of dat het moge-
lijk is door het proces te versnellen het frame voor te blijven of juist te
vertragen om het frame te laten uitwerken. Onder tijd verstaan we de
idee dat de werkelijkheid niet statisch maar dynamisch is. We geven
ook hier een voorbeeld. Het bij elkaar brengen en synchroniseren van
de tijdpaden van de HwBP- en de MIRT-verkenning geeft aanvankelijk
een opwaartse impuls. Later werkt het juist belemmerend, omdat het
HWBP tijdpad geen vertraging toestaat, die voor de mirT-verkenning
uitkomst zou kunnen bieden. In termen van interventies roept dat

de vraag op of het zinvol en mogelijk is beide weer te ontkoppelen.
Als dat niet kan, zou de vraag kunnen zijn hoe de voor- en nadelen
van vertragen zich tot elkaar verhouden. Misschien is versnellen uit-
eindelijk wel overhaasten. Versnellen en vertragen zijn uitdrukking
van het interventierepertoire van tijd. Onder techniek verstaan we de
idee dat de werkelijkheid ook wordt gevormd door de wijze waarop het
proces rond de besluitvorming is ontworpen. We geven ook hier een
voorbeeld. In de stuurgroep hebben drie van de zeven participanten
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geen stemrecht. In termen van interventies roept het de vraag op of een
meer gelijkwaardige samenstelling met stemrecht voor alle deelnemers
denkbaar is. Meepraten is immers niet hetzelfde als meebeslissen.

We kunnen, nu, achteraf, natuurlijk onmogelijk vaststellen welke
interventies in het proces zouden hebben kunnen werken - dat is
koffiedik kijken en eigenlijk gewoon makkelijk praten. Op het moment
zelf is het al lastig genoeg om te bepalen welke interventies kansrijk
zijn en welke niet. Juist daarom vraagt het sturen van samenwerking
om gezamenlijke reflectie. En die reflectie is lastig en ongemakkelijk.
Toch is het belangrijk dat ook de vragen worden gesteld en besproken
die niet over de inhoud gaan en die niet op de agenda staan. Het gaat
erom juist datgene dat iedereen weet, maar dat desalniettemin onbe-
sproken blijft (de 'unsaid known') op tafel te krijgen. We noemen er een
paar. Zitten we nog met de juiste mensen om tafel? Hoe herstellen we
beschadigde relaties die het proces kunnen beinvloeden? Hoe zit ieder
van ons aan tafel en begrijpen we waarom het voor ieder van ons ook
lastig of ongemakkelijk is? Wat zeggen we niet dat er wel speelt? Hoe
kunnen we toch vertragen als we instinctief aannemen dat dit geen zin
meer heeft? Gezamenlijke reflectie is nodig om elkaar vast te houden
in het zoekproces naar interventies die helpen om neerwaartse dyna-
miek om te buigen in opwaartse dynamiek. En dat in de wetenschap
dat de belangen en posities in deze MIRT-verkenning zover uit elkaar
lagen dat de vraag is of deze door samenwerking overbrugbaar waren.
Daarin ligt de evenzo relativerende als waarschuwende les van dit
essay besloten.
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Van hoogwatergeul naar
dijkversterking

Het einde van een MIRT-verkenning
Ter hoogte van de Gelderse dorpen Varik en Heesselt maakt de Waal
een scherpe bocht. Het is een mooie, groene plek, met kleine strandjes
aan de waterrand. De versmalling in de bocht zorgt voor een langzame
doorstroming van het water en de plek staat dan ook in de Voorkeur-
strategie Waal Merwedes al sinds 2013 bekend als knelpunt. Het wordt
op dat moment gezien als een goede locatie voor rivierverruiming in
de vorm van een hoogwatergeul. De extra ruimte die zo ontstaat, kan
de doorstroming verbeteren en zorgen voor waterstandsdaling. Het is
een forse ingreep in het gebied die impact zal hebben op bijvoorbeeld
de dorpen en de landbouwgronden, maar die ook kansen biedt voor
nieuwe ontwikkelingen, zo valt in de plannen en visies terug te lezen.
De Voorkeursstrategie Waal en Merwedes is als onderdeel van het
Deltaprogramma opgesteld door de provincie Gelderland, Noord-Brabant
en Zuid-Holland samen met gemeenten, de waterschappen Rijn & IJssel
en Rivierenland en Rijkswaterstaat. Met deze strategie zetten de partijen
in op een “krachtig samenspel” van dijkversterking én rivierverruiming.
Een belangrijke maatregel in deze voorkeursstrategie is een rivierverrui-
ming bij de bocht en versmalling in de Waal bij Varik-Heesselt (een zoge-
noemde ‘flessenhals’). Tegelijkertijd is het tracé Tiel-Waardenburg (waar
Varik-Heesselt onderdeel van uitmaakt) een van de urgente projecten
van dijkversterking in het Hoogwaterbeschermingsprogramma (HWBP).
In november 2015 start een MIRT-verkenning naar rivierverruiming
bij Varik-Heesselt, waarvan provincie Gelderland de trekker is. MIRT
staat voor Meerjarenprogramma Infrastructuur, Ruimte en Transport.
Het programma heeft betrekking op het ruimtelijk fysieke domein en
brengt projecten en programma’s bij elkaar waarbij het Rijk en regionale
partijen samenwerken aan de ruimtelijke inrichting van Nederland.
Een MIRT-verkenning is een onderdeel in het proces van het MIRT en
heeft als doel om na een oorspronkelijk MirT-onderzoek en een genomen
startbeslissing, te komen tot een voorkeursalternatief — een keuze over
welke maatregel het meest passend is.
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Naast de MIRT-verkenning is er dan al vanuit het Hoogwaterbescher-
mingsprogramma (HwWBP) een verkenning gaande naar dijkversterking
tussen Tiel en Waardenburg. Aangezien beide projecten sterk met elkaar
samenhangen en betrekking hebben op hetzelfde dijkvak, kunnen deze
niet alleen feitelijk, maar gelet op de MER-plicht ook juridisch niet los van
elkaar worden gezien. Beide projecten dienen dan ook uit te monden in
één voorkeursalternatief en geintegreerd besluit. De aansturing van de
beide verkenningen - die naast elkaar blijven bestaan — heeft plaats via
één gremium, dat we hierna ‘de stuurgroep’ noemen (de stuurgroep
Varik-Heesselt — Tiel-Waardenburg). Van de stuurgroep zijn lid:
provincie Gelderland, het ministerie van 1&w, Waterschap Rivierenland,
de gemeente Neerijnen, gemeente Tiel, Rijkswaterstaat en het HwBp
(waarvan alleen de eerste vier stemgerechtigd zijn).

Ongeveer tweeénhalf jaar later, in juni 2018, besluit de minister
van 1&W dat bij Varik-Heesselt geen hoogwatergeul maar alleen dijkver-
sterking (met buitendijkse rivierverruiming) zal plaats hebben. “Dit is de
meest doelmatige maatregel om in het gebied aan de nieuwe normen
te kunnen voldoen. Dit alternatief scoort gunstig in de MkBa en kan
rekenen op draagvlak in de dorpen Varik en Heesselt. De bekostiging van
de versterking is geregeld in het Hoogwaterbeschermingsprogramma”,
zo schrijft de minister. Wel blijft een gebiedsreservering voor een
hoogwatergeul in het Besluit Algemene Regels Ruimtelijke Ordening
(BARRO) Oopgenomen, om de opties voor de toekomst open te houden.

Er komt voorlopig dus geen hoogwatergeul, maar dijkversterking.

De minister volgt met dit besluit het advies van de stuurgroep.
Dijkversterking® blijkt het voorkeursalternatief dat in de stuurgroep de
meeste steun krijgt, boven de mogelijkheid om een hoogwatergeul aan
te leggen. De gemeente Neerijnen spreekt haar voorkeur uit voor dijk-
versterking. Ook Waterschap Rivierenland heeft een voorkeur voor
dijkversterking, maar geeft aan onder voorwaarden wel in te kunnen
stemmen met een hoogwatergeul. Het ministerie van 1&w vindt dat
waterveiligheid met beide alternatieven is geborgd en dijkversterking
de meest doelmatige manier is om daaraan te voldoen en kiest dus
eveneens voor dijkversterking. Alleen provincie Gelderland is uitsproken
voorstander van een hoogwatergeul. Gemeente Tiel, Rijkswaterstaat en
het HWBP zijn niet stemgerechtigd.

Dijkversterking voldoet als voorkeursalternatief aan de hoofddoel-
stelling van de MIrT-verkenning (namelijk het vergroten van de water-
veiligheid). Het andere, dan nog overgebleven alternatief van dijkver-
sterking in combinatie met de aanleg van een hoogwatergeul voldoet
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weliswaar behalve aan de hoofddoelstelling ook aan de nevendoel-
stellingen (waaronder waterstandsverlaging), maar de noodzaak van
een dergelijke maatregel op korte termijn, bij hogere voorzienbare
kosten, wordt door de meeste stuurgroep leden niet onderschreven.
De provincie Gelderland laat een minderheidsstandpunt optekenen
in het uiteindelijke advies.3

1.1 Een (on)gewoon besluit

Met het besluit van de minister in juni 2018 komt er een einde aan de
MIRT-verkenning Varik-Heesselt. Het is een gewoon besluit: ‘zo gaan die
dingen’, is ons vaak voorgehouden. Het advies van de stuurgroep wordt
gevolgd en het voorkeursalternatief wordt ten uitvoer gebracht. Dat is
precies waarvoor een MIRT-verkenning is bedoeld: het kiezen van één
voorkeursalternatief dat zal worden gerealiseerd. In het geval van de
MIRT-verkenning Varik-Heesselt is dat dijkversterking en niet de hoog-
watergeul geworden. Binnen de gestelde termijn heeft het proces van de
MIRT-verkenning een voorkeursalternatief opgeleverd. In zoverre is de
MIRT-verkenning Varik-Heesselt te zien als een gewone gang van zaken —
normaal, zoals zovele andere ook.

Tegelijkertijd representeert deze MIRT-verkenning, nader beschouwd, ook
een ongewone gang van zaken. Dat gewone besluit heeft voor een aantal
betrokken partijen een ongewone betekenis: ‘hoe heeft het zo kunnen lopen?’,
vragen zij zich af. Bij aanvang van de MIRT-verkenning namelijk, staan
rivierverruiming en het graven van een hoogwatergeul voorop in de voor-
nemens. Dat blijkt alleen al uit de naamgeving van de MIRT-verkenning.
Op de andere oever van de Waal, tegenover Varik en Heesselt, liggen dorpen
als Heerewaarden, Rossum en Hurwenen. De bocht in de Waal had dan
ook met de namen van deze dorpen kunnen worden geduid. Als we echter
niet uitgaan van het generieke probleem (de flessenhals in de Waal), maar
van de specifieke oplossing (de hoogwatergeul), dan spelen alleen de
dorpen Varik en Heesselt een rol van betekenis en dat zien we terug in de
naamgeving. De prominentie van de hoogwatergeul is in allerlei plannen
te zien. In 2013 maken de provincie Gelderland en de gemeente Neerijnen
een pre-verkenning van de maatschappelijke impact en de meekoppel-
kansen van een hoogwatergeul. In de voorkeursstrategie Waal en Merwedes
(2013) en het Deltaprogramma (2015) wordt de geul prominent gepositio-
neerd. Het programma Ruimte voor de Rivier wordt eind 2018 afgerond en
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de geul sluit aan bij de geest van dit programma. De hoogwatergeul is on-
derdeel van een aantal nieuwe projecten die op verschillende plekken in
het land worden opgepakt in aanloop naar de komst van een nieuwe rijks-
strategie. Het MIRT-onderzoek (2015) heeft tot doel om tot een nader onder-
bouwd besluit te komen over het starten van een MIRT-verkenning voor
een hoogwatergeul Varik-Heesselt en het onderzoeken van de meekoppel-
kansen en alternatieven. En ook planologisch wordt de hoogwatergeul
Varik-Heesselt verankerd in de Structuurvisie WaalWeelde West, die in
2015 door Provinciale Staten van Gelderland wordt vastgesteld, hoewel de
hoogwatergeul niet is opgenomen in de structuurvisie van de gemeente
Neerijnen dat eerst het onderzoek over de hoogwatergeul wil afwachten.
Een aantal betrokkenen vraagt zich na afloop dan ook af hoe het zo heeft
kunnen lopen - hoe het kan dat de beoogde hoogwatergeul er uiteindelijk
toch niet is gekomen?

Dat alles maakt dat er uiteindelijk toch ook betrokkenen zijn die in de
MIRT-verkenning Varik-Heesselt een ongewone gang van zaken zien. Het is
een traject geweest waarin van begin af aan een hoogwatergeul prominent
op de voorgrond stond, maar dat traject eindigt uiteindelijk met een advies
van de stuurgroep en een besluit van de minister om die geul juist niet
aan te leggen, maar te kiezen voor dijkversterking.

De MIrT-verkenning krijgt daarmee ook voor de stuurgroep een wat onge-
makkelijk einde. Een proces dat begint met de ambitie (vastgelegd in de
gezamenlijk opgestelde intentieovereenkomst) om samen tot een unaniem
advies over de voorkeursbeslissing te komen en daar zo nodig meer tijd
voor uit te trekken, eindigt met een advies met een minderheidsstandpunt
als betrokkenen inzien dat nog langer doorpraten geen zin meer heeft.
Geen gezamenlijk fotomoment, geen feestelijke afsluiting, geen trots over
een gezamenlijk bereikt resultaat, maar ongemak over een proces dat niet
zo is gelopen als betrokkenen zich dat bij aanvang hadden voorgesteld.

1.2 Probleem, oplossing en alternatief

Het uitvoeren van een MIRT-verkenning vraagt samenwerking tussen de
betrokken overheids- (en regelmatig ook maatschappelijke) actoren. Rijk,
provincies, gemeenten, publieke organisaties en anderen werken samen
om een MIRT-verkenning tot stand te brengen en samen te adviseren over
een voorkeursalternatief. Het gegeven dat unanimiteit in de stuurgroep
wordt nagestreefd maar er uiteindelijk één partij toch een minderheids-
standpunt laat optekenen, laat zien dat samenwerking een mooi uitgangs-
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punt en nastrevenswaardig idee is, maar ook dat er in de praktijk vele
obstakels kunnen zijn om daar goed invulling aan te geven. Het betreft
ook niet alleen een gezamenlijk proces, maar tegelijkertijd ook in een
aantal opzichten eigenlijk een gescheiden proces. Het is samen en apart
tegelijkertijd. Het gaat over met elkaar iets opbouwen en tegelijkertijd ook
onderhandelen over verschillen in standpunten en soms tegengestelde
belangen. Het is geen gegeven dat belangen bij elkaar zullen komen, dat
partijen water bij de wijn zullen doen omwille van een beoogd gemeen-
schappelijk resultaat. Het is in die context ook allerminst zeker dat een
gemeenschappelijk resultaat bereikt kan worden. Samenwerking is lastig,
brengt onzekerheid met zich mee en laat zich zeker niet vanzelf begrijpen
als een ‘gezellig proces’ op weg naar iets gemeenschappelijks waar ieder-
een blij van wordt. In samenwerkingen staan partners maar al te vaak
ook tegenover elkaar, in plaats van naast elkaar. En soms staan ze zelfs
tegelijkertijd naast en tegenover elkaar.

Dat is ook wat samenwerking in de MIRT-verkenning bij Varik-Heesselt zo
gewoon en tezelfdertijd ongewoon maakt. De hoogwatergeul ligt als alter-
natief prominent op tafel, het is een alternatief dat ook al in verschillende
richtinggevende documenten is verankerd. Er is met andere woorden geen
‘green field’, geen ‘witte, onbeschreven pagina’ waar betrokkenen bij de
start van de verkenning gezamenlijk lijnen op kunnen uitzetten. Het is
formeel nooit zo bedoeld geweest en toch staat in de samenwerking niet
het vinden van een oplossing voor de flessenhals, de scherpe bocht in de
Waal bij Varik, Heesselt, Rossum, Heerewaarden en Hurwenen centraal,
maar het realiseren van de oplossing van een hoogwatergeul bij Varik-
Heesselt. Een specifiek idee over de uitkomst speelt mee op de achter-
grond. Dat gebeurt overigens niet heel expliciet en is zeker geen officieel
beleid. Formeel liggen steeds alle alternatieven op tafel. En tegelijkertijd is
er toch steeds die hoogwatergeul die prominent als logische variant naar
voren komt. En die hoogwatergeul wordt in de loop van de tijd van een
oplossing, het probleem.

In de MirT-verkenning Varik-Heesselt heeft de samenwerking al vanaf het
begin onder druk gestaan. De gezamenlijkheid stond in het proces voorop
- met de beste bedoelingen. Het was echter geen open proces, maar een
proces dat in feite al had voorgesorteerd op een bepaalde voorkeursvariant.
Dat is overigens iets wat eigen is aan MIRT-verkenningen, die volgen op
MmIRT-onderzoek waarin al naar alternatieven is gekeken. Dat er al een
logische uitkomst op tafel lag, is geen keuze geweest van betrokkenen,
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maar eerder een uitvloeisel van een daaraan al jarenlang voorafgaand
proces en een voorafgaand MIRT-onderzoek. Daarmee is ook te begrijpen
waarom de totstandkoming van de intentieovereenkomst over de ambities
om er samen uit te komen zo moeizaam is verlopen. Niet alle betrokkenen
zijn vanaf het begin voorstander van de hoogwatergeul hoe prominent die
ook aanwezig mag zijn geweest. De intentieovereenkomst is te zien als
een poging om bij al die uitgesproken en duidelijke verschillen toch een
poging te doen om er samen uit te komen. Dat gebeurt niet tegen beter
weten in, maar met de beste intenties om bij alle gegeven verschillen toch
te proberen tot een unaniem advies te komen. De complexiteit hiervan is
ook te zien in de intentieovereenkomst zelf die duidelijk maakt dat als
betrokkenen er niet uitkomen ze eerst nog een half jaar extra zullen ne-
men om door te praten. Daarna is er dan ruimte voor een meerderheids-
advies. Dat laat zien hoe lastig het is om gezamenlijkheid na te streven

en daarover afspraken te maken in situaties waarin voorkeuren sterk
verschillen. Dan is er eerder sprake van ‘apart’ dan van ‘samen’.

1.3 Dynamiek van samenwerking: opwaarts en neerwaarts

Het proces van een MIRT-onderzoek en een MIRT-verkenning is generiek en
wordt wel vaker op een vergelijkbare manier doorlopen. Zo een proces is
bedoeld om te ‘trechteren’, om toe te werken naar een voorkeursalternatief.
Dat roept de vraag op waarom een gemeenschappelijk resultaat nu net in
deze casus, bij Varik-Heesselt, niet is bereikt. Om op die vraag een antwoord
te vinden, is het zinvol te bezien hoe een samenwerkingsproces, dat zoekt
naar een gezamenlijke uitkomst, te sturen is — hoe die gezamenlijke uit-
komst, die nagestreefde unanimiteit dichterbij te brengen is. Om een ant-
woord te geven op die vraag maken we hier gebruik van het internationaal
erkende en bekende model van Ansell en Gash (2008) over collaborative
governance (zie figuur 1).

De startcondities hebben in dit model betrekking op de omstandigheden
waaronder de samenwerking tot stand komt. Deze kunnen de samen-
werking faciliteren of ontmoedigen. Symmetrie of asymmetrie van kennis,
capaciteit, status, macht en middelen tussen de verschillende betrokkenen,
evenals de voorgeschiedenis (eerdere ervaringen in samenwerking) zijn van
invloed op het samenwerkingsproces tussen betrokkenen. Het institutioneel
ontwerp gaat over de wijze waarop de samenwerking wordt vormgegeven,
over basisprotocollen en afspraken. Verder gaat het om participatieve be-
trokkenheid, de exclusiviteit van het verband (wie zitten er wel aan tafel,
wie niet), welke basisregels er zijn afgesproken en hoe transparant het
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Institutioneel ontwerp

Het collaboratieve proces

Creéren van Commitment
vertrouwen —P aan het proces

2

Startcondities Uitkomsten

Face-to-face
dialoog l

Intermediaire Gedeelde
uitkomsten opvatting

Faciliterend leiderschap

Figuur 1: het Collaborative Governance Model (Ansell & Gash, 2008)

proces is ingericht. Ten derde is het faciliterend leiderschap van invloed op
het samenwerkingsproces aangezien het stakeholders samen kan brengen
en hen ertoe kan aanmoedigen om goed samen te werken. Dit gaat zowel
om actief politiek en bestuurlijk leiderschap, als om meer passieve vormen
van leiderschap zoals ‘empowerment’ van anderen. Dit model is in zoverre
bruikbaar dat het een soort ideaaltypisch plaatje van samenwerking schetst.
Het laat zien hoe het idealiter zou kunnen en misschien wel moeten gaan.
Het gaat bovendien uit van een stevige focus op gedeelde opvattingen en
minder van de aanwezigheid van eigen, individuele belangen die weleens
sterker zouden kunnen zijn dan het gezamenlijke belang.

Het sturen van samenwerking is vervolgens een proces waarin - onder
invloed van startcondities, institutioneel ontwerp en faciliterend leider-
schap - conform dit model betrokkenen beogen samen een proces in te
richten dat een opwaartse dynamiek kent en zichzelf steeds verder weet
te versterken. Het proces is cyclisch. Het kent geen helder startpunt. Wij
beginnen onze beschrijving van de elementen die hier terugkomen in het
model bij de face-to-face dialoog. Door elkaar te zien en te spreken, letter-
lijk in de ogen te kijken, leren betrokkenen elkaar beter kennen, waardoor
er een basis van vertrouwen kan ontstaan, waardoor het commitment aan
het proces hoger wordt, gedeelde opvattingen gezocht kunnen worden en
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tussentijdse (intermediaire) uitkomsten en gebeurtenissen gezamenlijk
worden geduid, begrepen en gevierd. We zouden willen stellen dat
betrokkenen die zo een zichzelf versterkend proces goed vormgeven een
‘opwaartse dynamiek’ in de samenwerking aanbrengen. Vertrouwen en
commitment worden dan met de tijd groter (zie ook Provan & Kenis, 2007).
Interessant, intrigerend en ingewikkeld is dat de circulaire processen ook
een neerwaartse dynamiek kennen. Als gedeelde opvattingen moeilijk te
vinden zijn, is het lastiger tussentijdse resultaten gezamenlijk te inter-
preteren (laat staan ze te vieren), waardoor partijen er ook wel eens voor
kunnen kiezen de vergadering over te slaan, waardoor ze elkaar niet zien
en spreken, waardoor vertrouwen zich niet alleen niet opbouwt, maar ook
af kan nemen en het commitment aan het proces verzwakt. Dat maakt
het dan weer moeilijker om alsnog gezamenlijke, gedeelde opvattingen

te maken.

De zichzelf versterkende dynamiek van samenwerking kan dus zowel
opwaarts als neerwaarts gericht zijn (Scherpenisse, Van Twist, Chin-A-Fat,
Van der Steen, 2015, p. 104). Een opwaartse dynamiek versterkt zich op-
waarts en een neerwaartse dynamiek versterkt zich neerwaarts, tenzij
daarin gericht wordt geintervenieerd. Juist dat sturen van samenwerking
wordt in de academische literatuur ‘collaborative governance’ genoemd
(zie ook Emerson, Nabatchi & Balogh, 2012; Freeman, 1997).

1.4 Bijdrage van dit essay: duiden van dynamiek bij collaborative
governance
Het ongemak over de onvoorziene uitkomsten van de samenwerking bij
de doorlopen MIRT-verkenning Varik-Heesselt heeft de stuurgroep aan-
leiding gegeven om dat proces te willen evalueren. Daarbij gaat het er niet
om vast te stellen waarom er geen hoogwatergeul kwam en evenmin gaat
het om de vraag waarom er toch maar voor dijkversterking gekozen werd.
Waar het om gaat is het vinden van een antwoord op de vraag waarom er
gebeurd is wat er is gebeurd en dat heeft te maken met de dynamiek bij
het sturen van de samenwerking. Want ook als de oplossing vooraf al op
de voorgrond staat en zelfs als die oplossing in de loop van de tijd proble-
matiseert, is het mogelijk om voorwaartse stappen te zetten op weg naar
een gezamenlijk, unaniem advies. Ook dan is door gerichte interventie
het bewerkstelligen van een opwaartse dynamiek in de samenwerking
mogelijk.
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Daarover gaat dit essay. Het is een beschouwing over de wijze waarop de
dynamiek in het sturen van de samenwerking, de collaborative governance,
zich in de MIRT-verkenning Varik-Heesselt heeft ontwikkeld en hoe die
dynamiek te begrijpen is en wat er in de toekomst - in nieuwe vergelijk-
bare situaties van samenwerking - kan worden gedaan om de dynamiek
meer richting een gezamenlijk resultaat te sturen.

De beschouwing in dit essay is tot stand gekomen op verzoek van de - in-
middels voormalige - stuurgroep. Er worden twee evaluatieve deelonder-
zoeken verricht. Dit essay is het resultaat van het eerste deelonderzoek
naar de governance rond de MIRT-verkenning. Een tweede deelonderzoek
richt zich op de participatie van en communicatie met bewoners rond de
MIRT-verkenning.# Hoewel de maatschappelijke context natuurlijk van
invloed is op de samenwerking en de sturing daarvan, gaan wij in dit essay
daarom niet uitvoerig in op het participatieve proces, maar richten ons

op de governance - die in dit geval een samenwerking was - en de besluit-
vorming op bestuurlijk niveau.

In deze beschouwing gaan we in op de patronen van dynamiek die de
‘collaborative governance’ versterken of juist verzwakken, die een op-
waartse of neerwaartse beweging in gang zetten. Daartoe hebben we de
volgende onderzoeksactiviteiten verricht. We zijn begonnen met een uit-
gebreide dossierstudie. We hebben alle documenten bestudeerd die de
provincie Gelderland, het Waterschap Rivierenland, de gemeente Neerijnen
en het ministerie van 1&W ons vanuit het dossier ter beschikking hebben
gesteld. Op basis van deze schriftelijke bronnen hebben we een chronologi-
sche reconstructie van feiten gemaakt. Daarin is op basis van schriftelijke
stukken precies vast te stellen welke actoren, wanneer, wat deden in het
proces van de MIRT-verkenning. Deze feitenreconstructie hebben we ver-
volgens verdiept in interviews met relevante betrokken personen uit de
MIRT-verkenning. We hebben in totaal gesproken met 25 personen van de
provincie Gelderland, Rijkswaterstaat, gemeente Tiel, gemeente Neerijnen,
Waterschap Rivierenland, Ministerie van 1&w, Tweede Kamer en de Delta-
commissaris.> De inzichten uit deze interviews hebben we samen met de
inzichten uit de feitenreconstructie doen neerslaan in deze beschouwing
over de (impulsen voor) opwaartse en neerwaartse dynamiek in de colla-
borative governance die in deze praktijkcasus zijn vast te stellen.
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Impulsen voor dynamiek

Atelier Varik

Elke woensdag is Atelier Varik open. Iedereen is welkom om een vraag
te stellen, mee te denken, juist zijn zorgen te uiten of gewoon voor een
kopje koffie. In de voormalige buurtsupermarkt in het centrum van
Varik is een ruimte ingericht als kantoor en als atelier. In deze creatieve
werkplaats wordt gewerkt aan de gebiedsvisie en de waterveiligheids-
opgaven tussen Tiel en Waardenburg. Het projectteam is juist hier gaan
zitten, middenin het gebied, tussen de bewoners om wie het gaat. Deze
laagdrempelige plek wordt gewaardeerd en vele mensen brengen een
bezoek aan het atelier.

Aan de muren hangen grote posters met thema’s voor de gebieds-
visie. Bewoners worden gevraagd actief mee te denken: men is op zoek
naar ‘het talent van de dorpspolder Varik-Heesselt’. Ook zijn er maquet-
tes te zien, deels gemaakt door lokale scholieren. Kinderen worden niet
alleen gevraagd mee te denken, er wordt hen ook van alles verteld over
de dijken en rivieren in ons land. Ook informatieavonden worden druk
bezocht. Inwoners worden meegenomen in de mogelijke oplossings-
richtingen en later ook in de afwegingen en besluitvorming. Er wordt
een boerenmarkt georganiseerd om nog meer mensen aan te trekken.

Al deze activiteiten dragen bij aan het motto van Atelier Varik:
“Handen uit de mouwen, samen aan het werk, samen ontwerpend
onderzoeken en samen ontwikkelingen vorm geven”.

2.1 Impulsen: gebeurtenissen die de samenwerking beinvloeden
Direct betrokkenen in de stuurgroep en het projectteam hebben lange

tijd het gevoel gehad aan iets gezamenlijks te werken - zij het vanuit ver-
schillende vertrekpunten. De een vanuit de idee op bovenlokale schaal een
belangrijke ingreep te doen voor rivierverruiming en de waterveiligheid.
De ander misschien meer vanuit het perspectief toch in ieder geval te
willen meepraten om geen kansen te missen. ledereen werkte samen en
deed mee vanuit de beste bedoelingen, waardoor - zo is ons meermaals
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verteld - een idee ontstond van “samen lekker bezig te zijn”. Er was met
andere woorden het gevoel dat sprake was van een opwaartse dynamiek
in de samenwerking waardoor er een unaniem besluit zou kunnen komen.
Er waren wel uitdagingen, maar al met al was er zeker in de begintijd het
gevoel dat er samen uit te komen zou zijn. Achteraf kunnen we constateren
dat dit blijkbaar niet het geval was.

Dat heeft te maken met de startcondities, het institutionele ontwerp en
het faciliterend leiderschap in de samenwerking. Deze geven als het ware
impulsen aan de dynamiek in de samenwerking. Met andere woorden start-
condities, institutioneel ontwerp en faciliterend leiderschap beinvloeden
hoe de samenwerking verloopt, of betrokkenen dichter naar elkaar en naar
gemeenschappelijke standpunten toe bewegen (opwaartse dynamiek) of
dat ze juist meer van elkaar weg en naar hun eigen belangen bewegen
(neerwaartse dynamiek). Voor de stuurgroep is het relevant te onderkennen
waar die impulsen vandaan komen. We werken dat hierna verder uit.

Impulsen die de samenwerking beinvloeden, kunnen overal vandaan komen.
De stuurgroep is verantwoordelijk voor het uitbrengen van een (gezamen-
lijk) advies aan de minister. Dat betekent dat zich binnen in de stuurgroep
impulsen kunnen voordoen, bijvoorbeeld in de manier waarop betrokkenen
elkaar bejegenen. Ook buiten de stuurgroep kunnen zich impulsen voordoen
die effect hebben op wat er binnen in de stuurgroep gebeurt. Zo staat de
stuurgroep niet op zichzelf, maar is de stuurgroep onderdeel van een groter
systeem, waarin ook op het niveau van de riviertak, het Deltaprogramma
en het bestuurlijk overleg MIRT (BO-MIRT) overleggen plaats hebben die van
invloed zijn op elkaar. De stuurgroep heeft dan ook steeds te maken met
impulsen van binnen en van buiten de eigen geledingen. In de stuurgroep
zelf werken bestuurders (of hun vertegenwoordigers) samen. Het is een
bestuurlijke overlegvorm. Zij worden ondersteund door ambtenaren. Ook
van de ambtelijke samenwerking gaan impulsen uit. Daarnaast hebben

alle bestuurders in de stuurgroep ook een volksvertegenwoordiging, een
politiek gremium dat kaders stelt, boven zich waaraan zij verantwoording
afleggen. Impulsen in de dynamiek van samenwerking kunnen dan ook
een ambtelijk, bestuurlijk of een politiek karakter hebben. In onderstaand
schema laten we zien hoe we dit inzicht over impulsen verbinden met het
model over collaborative governance. We geven weer hoe onze analyse tot
stand is gekomen en waar de impulsen vandaan komen die dynamiek in
de samenwerking beinvloeden, zodat duidelijk is hoe onze analyse van
impulsen aansluit bij het model van collaborative governance.
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‘ Binnen de stuurgroep ‘ Buiten de stuurgroep

Ambtelijk Mogelijke impulsen vanuit: Mogelijke impulsen vanuit:

e Startcondities e Startcondities

e Institutioneel ontwerp e Institutioneel ontwerp

e Faciliterend leiderschap e Faciliterend leiderschap
Bestuurlijk Mogelijke impulsen vanuit: Mogelijke impulsen vanuit:

e Startcondities e Startcondities

e Institutioneel ontwerp e Institutioneel ontwerp

e Faciliterend leiderschap e Faciliterend leiderschap
Politiek Mogelijke impulsen vanuit: Mogelijke impulsen vanuit:

e Startcondities e Startcondities

¢ Institutioneel ontwerp e Institutioneel ontwerp

e Faciliterend leiderschap e Faciliterend leiderschap

Tabel 1: mogelijke impulsen die bijdragen aan de dynamiek

2.2 Impulsen die bijdragen aan een opwaartse en neerwaartse
dynamiek
De vraag die zich nu vanzelf opdringt, is welke impulsen zich in de samen-
werking bij de MIRT-verkenning Varik-Heesselt hebben voorgedaan. Het
model van collaborative governance gaat uit van een zichzelf versterkende
dynamiek die opwaarts en neerwaarts gericht kan zijn. De woorden ‘op-
waarts’ en ‘neerwaarts’ zijn hier niet normatief in relatie tot de uitkomst.
Wat ‘goed’ is, is afhankelijk van voorkeuren en kan door een ieder anders
worden geinterpreteerd. Dat er geen hoogwatergeul is gekomen is op zich-
zelf geen uitdrukking van neerwaartse dynamiek en dat er wel dijkverster-
king is gekomen is op zichzelf geen uitdrukking van opwaartse dynamiek.
Niet de inhoud maar het proces dat daartoe leidt staat voorop. Waar het om
gaat is dat de richting in de dynamiek ons iets leert over de samenwerking,
over het al dan niet bereiken van een gedeeld standpunt. Collaborative
governance gaat over samenwerking aan een gezamenlijk resultaat en dat
is er niet gekomen. Als alle deelnemers in de stuurgroep het eens waren
geweest over dijkversterking als beste optie, dan was dat ook een gemeen-
schappelijk resultaat in de zin van collaborative governance geweest.
Het relevante punt is dat die gemeenschappelijkheid er niet is gekomen.

In het onderstaande schema geven we — op basis van de uitgebreide feiten-

reconstructie en de diverse door ons gevoerde interviews — de impulsen
weer die de dynamiek in de samenwerking hebben beinvloed. In het
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schema zijn zowel impulsen opgenomen die een opwaartse dynamiek
ondersteunen als impulsen die een neerwaartse dynamiek ondersteunen
en versterken. We merken daarbij op dat impulsen niet alleen impulsen
zijn als betrokkenen de invloed ervan hebben ervaren, er daadwerkelijk
iets mee hebben gedaan of op hebben gereageerd. Een impuls kan de
dynamiek in de samenwerking ook (en soms zelfs krachtiger!) beinvloeden
als deze voor partijen zelf onopgemerkt blijft.

Ambtelijk

Bestuurlijk

Opwaarts: ambtelijke samen-
werking waterschap en pro-
vincie is bij begin niet goed,
maar wordt hersteld en
verloopt daarna uitstekend
(startconditie)

Opwaarts: openen project-
locatie in voormalige spAarR
ter plaatse (faciliterend
leiderschap)

Binnen de stuurgroep ‘ Buiten de stuurgroep

e Opwaarts: komst van het
Q-team om kwaliteit van
documenten te checken en
te adviseren (faciliterend
leiderschap)

Opwaarts: ondertekening
van de intentieovereen-
komst die samenwerking
ondersteunt (institutioneel
ontwerp)

Neerwaarts: verschuivende
doelstelling in het startdo-
cument waardoor iedereen
zijn voorkeur erin kan her-
kennen en alle opties open
blijven (startconditie)
Neerwaarts: ongelijkwaar-
digheid van partners in de
stuurgroep met verschil in
stemrecht (institutioneel
ontwerp)

Neerwaarts: personele wis-
selingen in de stuurgroep
die karakter van overleg
veranderen (institutioneel
ontwerp)

e Neerwaarts: afwezigheid na-
tionaal kader (LTAR/Ruimte
voor de Rivier) waardoor
bovenlokale belang niet
kan worden hard gemaakt
(startconditie)

* Neerwaarts: schurende on-
derlinge verhouding tussen
bestuurders (juist buiten de
stuurgroep) waarvoor her-
stelgesprekken nodig zijn
(faciliterend leiderschap)
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Politiek

Binnen de stuurgroep

Opwaarts: vergaande steun
van Provinciale Staten van
Gelderland (faciliterend
leiderschap)

Neerwaarts: verbreding met

Buiten de stuurgroep

e Neerwaarts: het uitblijven

van een (politiek) antwoord
op lobby van actiegroep
Waalzinnig en hun zicht-
baarheid bij Kamerdebatten

meer alternatieven door (faciliterend leiderschap)
Motie Smaling et al (start-
conditie)

e Neerwaarts: onvoldoende
reactie op blijvend kritische
houding Algemeen Bestuur
Waterschap en gemeente-
raad Neerijnen (faciliterende
leiderschap)

e Neerwaarts: onvoldoende
reactie op blijvend kritische
houding van de Kamer
(faciliterend leiderschap)

Tabel 2: impulsen in de samenwerking

Op basis van dit overzicht kunnen we constateren dat zich vooral in de
ambtelijke samenwerking impulsen hebben voorgedaan die een opwaart-
se dynamiek in de hand werken. Betrokkenen hebben ons ook veelvuldig
verteld dat de ambtelijke samenwerking, de projectleiding en de ambtelijke
ondersteuning van het traject uitstekend waren. Neerwaartse impulsen
zien we meer op bestuurlijk en vooral ook op politiek niveau terug. Vooral
op het politieke niveau is dat overigens niet bijzonder of verbazend. De
kern van politiek is de strijd en het conflict over het verschil in de samen-
leving. Politiek zoekt en benoemt verschillen en maakt daarmee verschil-
len scherp en zichtbaar, met de bedoeling daarover tot besluitvorming te
komen. Dat is waar politiek voor bestaat en dus precies de bedoeling, hoe
onwelgevallig dat ook is voor sommige bestuurlijke en vooral ambtelijke
betrokkenen in dit soort processen.

Uiteindelijk gaat het om de gehele constellatie van impulsen tezamen.
Naar de aard van het model van collaborative governance heeft daarbij
een opwaartse dynamiek ook een breed gedeeld, gezamenlijk gedragen
resultaat als gevolg en leidt een neerwaartse dynamiek naar besluiteloos-
heid of (ten hoogste) een meerderheidsbeslissing met een minderheid die
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hier expliciet anders over denkt en zichtbaar afstand neemt van het besluit.
Dit betekent dat de impulsen voor een neerwaartse dynamiek sterker
waren dan de impulsen van een opwaartse dynamiek. Kort gezegd: de goede
ambtelijke samenwerking en de impuls die uitgaat van een intentieover-
eenkomst konden niet op tegen het gebrek aan een overkoepelende visie,
schuivende doelstellingen en maatschappelijke en politieke weerstand.

De uiteindelijk dominante zichzelf versterkende neerwaartse dynamiek
krijgt een impuls doordat bijvoorbeeld gedeelde opvattingen over een te
kiezen alternatief moeilijk te vormen zijn als in de hoofddoelstelling in het
startdocument ‘waterstandsdaling’ niet meer is opgenomen. Dat wordt
een nevendoelstelling. Hoewel een nevendoelstelling naast de hoofddoel-
stelling staat, betekent het in de praktijk een afwaardering en onderschik-
king van de nevendoelstelling onder de hoofddoelstelling. Inhoudelijk
maakt dit het lastiger om ‘common ground’ te vinden, aangezien alle
betrokkenen hun eigen zienswijzen bevestigd kunnen blijven zien.

In extremis: gemeente Neerijnen en het Waterschap kunnen zich gesterkt
zien in de positie dat dijkversterking ook genoeg is en voor de provincie
Gelderland hoeft het geen afbreuk te doen aan het gegeven dat een hoog-
watergeul nu eenmaal een completer alternatief is dat ook de nevendoel-
stellingen realiseert. Het startdocument en de formulering van de doel-
stellingen helpen dan niet om dichter bij elkaar te komen.

Hetzelfde geldt voor de afwezigheid van een nationaal kader. Ruimte voor
de Rivier is inmiddels afgerond en aan de zogenaamde Lange Termijn
Ambitie Rivieren (hierna LTAR) wordt weliswaar bij de start van de MIRT-
verkenning al gewerkt, maar die is dan nog niet afgerond. Betrokkenen
realiseren zich blijkens onze interviews het gehele traject het belang van
die nationale, overkoepelende visie. Immers, nut en noodzaak van een
eventuele geul liggen op bovenlokaal en niet op lokaal niveau. Door het
ontbreken van de nationale visie is de noodzaak van de geul niet goed
hard te maken. Bovendien zijn kritische rapporten, zoals de Wetenschaps-
winkel van Universiteit Wageningen er een heeft maakt, en politieke vragen
over nut en noodzaak van de geul niet goed van een antwoord te voorzien.
Welke normen gehanteerd dienen te worden voor waterstandsdaling en wat
de nieuwe hoogwaterstandslijn wordt, is immers formeel niet duidelijk.
Ook hier wordt geen gemeenschappelijkheid bereikt, omdat de afwezig-
heid van de nationale visie de tegenstanders van de geul argumenten
geeft om feiten ter discussie te stellen en voorstanders de afwezigheid
ervan als slechts het ontbreken van een stuk papier kunnen zien dat aan
de feiten en het bovenlokale belang van de geul niets afdoet.
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Dat zien we ook als het gaat om de Motie Smaling et al die in december 2015
door de Tweede Kamer wordt aangenomen. Door middel van deze motie
wordt verzocht om alternatieven voor de hoogwatergeul in de afweging te
betrekken. Dit heeft als gevolg dat de optie van dijkversterking zonder
hoogwatergeul steeds als ‘referentiealternatief’ expliciet wordt meegenomen
en ook andere alternatieven kunnen worden aangedragen. Ook hier blijft
het mogelijk om de geul als nog steeds meest wenselijke alternatief te
zien of om juist de ruimte voor alternatieven te onderkennen. Het is een
motie die niets of juist alles afdoet aan de hoogwatergeul en die daardoor
niet meestuurt naar gezamenlijkheid, maar eerder daarvan weg.

Achteraf is het makkelijk praten en kan iedereen de betekenis van de im-
pulsen inzien. Vele van onze gesprekspartners onderkennen in interviews
achteraf ook de betekenis van impulsen zoals we die hiervoor hebben
geschetst. Gaandeweg het proces was dat echter heel anders. Wat wij nu
impulsen van een neerwaartse dynamiek noemen, werd destijds gezien
als ‘hick ups’ in een verder goed lopend ambtelijk en bestuurlijk proces.
Destijds leek het allemaal niet zo groot en meeslepend. Als twee bestuur-
ders met elkaar in onmin raken over een interview van een van beide, dan
kan die relatie gewoon worden hersteld en kunnen we daarna weer samen
door. Als een van de partners met zijn volksvertegenwoordiging in een
lastig parket zit - omdat die volksvertegenwoordiging mordicus tegen de
hoogwatergeul is — dan is er altijd nog de stemverhouding en de idee “dat
het toch wel gaat lukken met die geul”. En als dat de dominante idee is,
dat het toch wel goed zal komen met de geul gezien de stemverhouding,
dan is er ook geen reden om bijvoorbeeld kritische vragen in de Kamer als
uitdaging van de stuurgroep als geheel te beschouwen. Deze minister zal
heus het zwaarwegende advies van de stuurgroep wel volgen en de Kamer
overtuigen, zoals ook de vorige deed. Zo zijn de argumentaties die we
regelmatig hebben gehoord. Dat lijkt allemaal bijzonder onschuldig — ware
het alleen al omdat het ook als bijzonder menselijk klinkt — en het klinkt
welhaast verontschuldigend, maar dat is het allemaal niet. Achteraf bezien
hebben betrokkenen in en om de stuurgroep gezamenlijk te weinig aan-
dacht gehad voor de invloed die met name neerwaartse impulsen hadden
op de ontwikkeling van de dynamiek in de samenwerking.
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2.3 Duiden van dynamiek

Het sturen van samenwerking betreft in de eerste plaats het bewust be-
grijpen en beinvloeden van de dynamiek in het samenspel tussen partijen.
Het gaat erom met elkaar de ‘impulsen’ (een motie in de Kamer, het for-
muleren van doelstellingen) te duiden als ‘impulsen’ die van invloed zijn
op het dichterbij komen of verder af geraken van een gezamenlijk resul-
taat in de samenwerking, van opwaartse of neerwaartse dynamiek. Impul-
sen zijn geen losstaande fenomenen, die zich buiten afspelen, parallel aan
de MIRT-verkenning, een beetje terzijde. Ze zijn juist ter zake en van bete-
kenis voor de ontwikkeling van de dynamiek in de samenwerking.

We kijken in dit essay naar collaborative governance en naar het sturen van
de samenwerking binnen de MIRT-verkenning. Dat gaat in belangrijke mate
over de duiding van dynamiek: het betreft niet een toestand maar een
proces. De dynamiek kan vorm krijgen in een opwaartse of neerwaartse
dynamiek (een spiraal) die zichzelf versterkt. De kunst is om de opwaartse
spiraal te voeden en niet in een neerwaartse spiraal terecht te komen.

Bij de mirT-verkenning Varik-Heesselt is dat echter niet gelukt. Dat komt
door de wijze waarop startcondities, institutioneel ontwerp en faciliterend
leiderschap in de praktijk invulling kregen. Daarvan gaan impulsen uit die
de dynamiek opwaarts en meer nog neerwaarts beinvloeden. Dat maakt
het proces van deze MIRrT-verkenning ook zo ingewikkeld. Er is tegelijkertijd
opwaartse en neerwaartse dynamiek en er zijn tegelijkertijd impulsen die op-
waartse en neerwaartse dynamiek in de hand werken. Het proces komt niet
terecht in een neerwaartse spiraal alleen, maar de opwaartse impulsen
die er zijn en de opwaartse spiraal die zich ook probeert af te tekenen,
krijgt niet voldoende gewicht om de samenwerking op te tillen. Dat terwijl
negatieve gebeurtenissen impulsen geven die de samenwerking niet in
een spiraal omhoog maar in een spiraal omlaag brengen. We tekenen deze
beide spiralen in onderstaande figuur ter illustratie van deze analyse. We
verbinden daarin impulsen met de spiraal van collaborative governance.
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Figuur 2: impulsen voor opwaartse en neerwaartse dynamiek
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Handelingsperspectief zoeken:
spel van taal, tijd en techniek

“De pap is gestort”

Aangezien het te nemen besluit over Varik-Heesselt ingrijpend is en
gevoelig ligt, bezoekt de minister van 1&w het gebied. Dat bezoek is
georganiseerd in het zogenaamde ‘Atelier’ in Varik, een omgebouwde
voormalige supermarkt waar de projectgroepen kantoor houden en
bijeenkomsten organiseren voor bewoners - dicht bij de betreffende
bocht in de Waal, midden tussen de bewoners die het besluit gaat
betreffen. Het laatste stuk naar het Atelier moet de minister te voet
afleggen: tractoren blokkeren de weg en bewoners staan met span-
doeken langs de kant. Een van de meegereisde ambtenaren kan nog
net een gegooide tomaat ontwijken. Aangekomen in het Atelier spreekt
de minister met leden van de stuurgroep en klankbordgroepen. Later,
als de minister weer buiten staat, spreekt zij nog met enkele bewoners
die op haar wachten. De minister krijgt een map met alternatieve
ideeén overhandigd. Ook wordt haar een grote, gele badeend in handen
gedrukt waarmee ze op een foto met enkele uitgesproken tegenstanders
van de geul terecht komt. Tegenstanders stellen regelmatig dat Varik-
Heesselt door het graven van een hoogwatergeul in een ‘badkuip’ zal
veranderen. Verschillende betrokkenen die het proces hebben meege-
maakt, benoemen onafhankelijk van elkaar in interviews, dat dit het
moment is waarop zij dachten “de pap is gestort”.

3.1 Handelingsrepertoire ontdekken: de gemene delers zoeken

De pap is gestort. Onafhankelijk van elkaar kiezen verschillende gespreks-
partners niet alleen dit specifieke moment, maar ook exact dezelfde woor-
den om dat moment te kenschetsen: “de pap is gestort”. Het is een uit-
drukking die zoveel betekent als ‘hier is niets meer aan te doen’. Het is een
soort berusting in iets wat in ieder geval deze gesprekspartners liever niet
hadden zien gebeuren, als een optelsom van een aantal ogenschijnlijk
losstaande impulsen. De verbreding van alternatieven door de motie,
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de scheiding van hoofd- en nevendoelstellingen, het ontbreken van een
nationaal kader, de weerstand in volksvertegenwoordiging en samenleving
en ook de beeldvorming tijdens het bezoek van de minister lijken op het
eerste gezicht immers allemaal impulsen van volstrekt andere orde. Ze
lijken aanvankelijk weinig met elkaar te maken te hebben en daarmee

ook geen houvast te bieden voor overkoepelend handelingsrepertoire.
Nader beschouwd zijn er naar ons idee echter weldegelijk gemene delers
te vinden achter deze gebeurtenissen. We zouden kunnen zeggen dat er
drie elementen zijn waaruit de impulsen zijn opgebouwd: taal, tijd en
techniek.

Taal verwijst naar de frames die we gebruiken om praktijken van betekenis
te voorzien. Taal is performatief en beschrijft niet alleen maar schept ook
de werkelijkheid door de woorden die we gebruiken (Van Twist, 2018). Dat
we iets een ‘nevendoelstelling’ noemen waardoor het van ondergeschikt
belang wordt aan de ‘hoofddoelstelling’, is niet in zichzelf een feit, het is
een talige constructie en een uitwerking in de taal. Net zo goed als het
ontbreken van een nationaal kader juist in de weg zit om een krachtig
bovenlokaal verhaal te maken, maar juist de constructie van lokale ver-
halen mogelijk maakt. Onder tijd verstaan we de idee dat de werkelijkheid
niet statisch maar dynamisch is. De werkelijkheid is niet iets wat is, maar
iets dat continu wordt gevormd (De Mul, 2002; Scherpenisse, Schulz, & Van
Twist, 2018). Er zijn vervolgens allerlei momenten in de tijd aan te wijzen
die daarin een belangrijke rol spelen. Noties van tijd, op tijd of te laat zijn,
versnellen en vertragen zijn in alle impulsen aanwezig. Neem bijvoorbeeld
de motie Smaling, die oproept om niet eerder over te gaan tot de MIRT-
verkenning naar de hoogwatergeul Varik-Heesselt dan nadat in overleg is
getreden met betrokken gemeenten en de provincie, en daarbij ruimte te
laten voor alternatieven voor de hoogwatergeul. Dat lijkt misschien alleen
een inhoudelijke oproep, maar is ten diepste ook een interventie die het
tempo beinvloedt. Onder techniek verstaan we ten slotte de idee dat de
werkelijkheid ook wordt gevormd door de wijze waarop het proces rond
de besluitvorming ontworpen is (zie De Bruijn, Ten Heuvelhof, In 't Veld,
2016). Wie wanneer wel en niet mag meepraten doet er bijvoorbeeld toe
en dat loopt naar ons idee als een even verbindend element door de ge-
schetste impulsen heen als taal en tijd. Denk ook aan de wethouder van
Tiel die wel aan tafel zit, maar geen stemrecht heeft om mee te beslissen
als de voorkeursvariant gekozen wordt.
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Samenwerking sturen draait om het duiden van dynamiek. Er moet aan-
dacht zijn voor de opwaartse en neerwaartse spiralen die door allerlei
gebeurtenissen in gang (kunnen) worden gezet. Dergelijke gebeurtenissen
geven impulsen aan de dynamiek. Oppervlakkig gezien zijn deze gebeurte-
nissen vaak heel ongelijksoortig van aard: een motie in de Tweede Kamer,
een bezoek van de minister, veranderende cijfers, parallel overleg buiten
de stuurgroep. Maar een laag dieper blijkt er in termen van soorten impul-
sen weldegelijk een patroon te onderkennen. Dat patroon in de dynamiek
is dat impulsen kunnen voortkomen uit talige interventies (framing), uit
temporele interventies (synchronisatie) en uit technische interventies
(procesontwerp). We werken de drie elementen van taal (framing), tijd
(synchronisatie en techniek (procesontwerp) hierna verder uit.

3.2 Talige interventies: framing

In het voorbeeld aan het begin van dit hoofdstuk ziet de minister tijdens
haar bezoek massa’s van tegenstanders, die de moeite hebben genomen
om langs de kant van de weg te gaan staan. Het zijn telbare individuen,
tractors, spandoeken. Het waren er veel die dag en ze waren ook al van
grote afstand te zien. Cijfers lijken vaak op het eerste gezicht voor zich te
spreken: ze geven duidelijkheid en het zijn harde feiten. Achter cijfers
blijkt echter een wereld schuil te gaan van keuzes: in de manier waarop ze
worden geproduceerd, gebruikt en geinterpreteerd liggen tal van grotere
en kleinere, bewuste en onbewuste keuzes besloten (de Jong, et al., 2018).
Hoe er wordt geteld, door wie, waarom en wanneer kan de uitkomst in
grote mate beinvloeden. Wie waren er bijvoorbeeld aanwezig? Achteraf
blijkt (uit interviews) dat een deel van de mensen niet zelf woonachtig is
in de streek, maar boeren zijn uit de wijdere omgeving die, als blijk van
steun aan de lokale boeren, zich aansluiten bij de protestactie. Waren er
ook telbare voorstanders van de geul zichtbaar geweest (die er weldegelijk
ook waren) dan was een andere telling ontstaan en daarmee ook een ander
beeld, maar deze groep blijft juist buiten beeld. Een ander interessant
voorbeeld is de 18.000 m3 piekafvoer bij Lobith. Deze wordt ter discussie
gesteld en afgezet tegen de Duitse normen (die een stuk lager zijn) die
voorbij de grens worden gebruikt. Hoe we tellen en rekenen maakt uit, niet
alleen feitelijk, maar uiteindelijk ook voor het verhaal dat wordt verteld.
Het leidt blijkens onze interviews in ieder geval bij Kamerleden tot de
vraag of onze piekafvoer ramingen niet wat overdreven zijn en of de
kosten van een hoogwatergeul dan wel noodzakelijk zijn. Onzekerheid
over cijfers is de grondsteen voor de motie Smaling et al.
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Op vergelijkbare wijze poogt de MIRT-verkenning een kostenvergelijking te
maken tussen de kosten van dijkversterking en een hoogwatergeul. Daar-
bij is het lastig om de robuustheid van het riviersysteem uit te drukken in
een cijfer. Om nog maar te zwijgen van de tweede en derde orde effecten
in andere gebieden langs de Waal. De complexiteit van de berekening
maakt dat cijfers steeds veranderen en uiteindelijk ook steeds ter discussie
kunnen worden gesteld. Dat levert vanzelf een beeld en een verhaal over
de MirT-verkenning op van twijfel, van steeds veranderende cijfers, van
onzekerheid en onduidelijkheid. Deze duidende woorden (onzekerheid,
onduidelijkheid) komen vanzelf mee met de productie en ontwikkeling
van steeds weer nieuwe en andere cijfers. Op het eerste gezicht lijken
cijfers een soort feitelijkheden die een verhaal onderbouwen, maar ze
zijn uiteindelijk een verhaal in zichzelf. Ze vertellen hun eigen verhaal.

Tegenover cijfers die hun eigen verhaal vertellen staan bewust gecon-
strueerde verhalen en frames. Daarin speelt de narratieve logica een
centrale rol. Niet de beste oplossing volgens de feiten, maar de best
vertelbare oplossing is de beste oplossing (De Jong et al.,2018; Van Twist,
2018). Resultaten, gebeurtenissen en dus ook impulsen in de dynamiek
worden in de vorm van framing onderdeel gemaakt van een bepaald ver-
haal. Deze verhalen kunnen van grote invloed zijn op zowel het proces als
de uitkomsten. De badeend die de minister in handen gedrukt krijgt, is
onderdeel van het frame dat Varik-Heesselt bij het aanleggen van een
hoogwatergeul een soort compleet omdijkte ‘badkuip’ wordt. Het frame
van de badkuip is krachtig en iedereen kan het direct voor zich zien. Of
het wel realistisch is dat de badkuip ooit vol zal lopen met water is daarbij
minder relevant dan het beeld dat de badkuip oproept en de betekenis die
het heeft voor de oordeelsvorming, en uiteindelijk besluitvorming. Dit
sterk vanuit specifieke, lokale belangen ingegeven beeld heeft in de MIRT-
verkenning nooit een bovenlokale tegenhanger gekregen - geen tegen-
frame om de badkuip te neutraliseren. Om nog maar te zwijgen van ver-
anderlijke cijfers, die in zichzelf al onvoldoende krachtig zijn als frame,
maar door de wijzigingen (hoe begrijpelijk en logisch dat ook moge zijn)
het beeld van onzekerheid bevestigen dat met de badkuip meekomt.

De onzekerheid over de cijfers werkt dus eerder frame versterkend dan
verzwakkend.
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In het proces van de MIRT-verkenning zijn frames te onderscheiden die
een opwaartse dynamiek ondersteunen en frames die een neerwaartse
dynamiek ondersteunen. We geven deze weer in onderstaand schema.
We merken daarbij op dat het belang van framing weldegelijk in het
proces is onderkend. Zo is er een poging gedaan om de ‘badkuip’ van een
positief tegenframe te voorzien. Dat is alleen niet gelukt, omdat ‘kansen
voor het gebied door investeringen’ nu eenmaal geen frame is met de
kracht van een ‘badkuip’.

Samenwerking sturen:

patronen van dynamiek door framing

Opwaartse impulsen Neerwaartse impulsen

Zwak frame van kansen voor | Krachtig frame van de ‘badkuip’ dat
het gebied: investeringen en beeldend werkt en blijft hangen.
gebiedsontwikkelingen.

Deel van de doelstelling framen als
nevendoelstelling waardoor deze van
ondergeschikt belang wordt.

Onduidelijkheid over cijfers waardoor
verhaal van onzekerheid ontstaat.

Tegenstanders zien en tellen tijdens een
werkbezoek van de minister.

Alleen de lobbygroep Waalzinnig is zichtbaar
bij Kamerdebatten op de publieke tribune.

Tabel 3: patronen van dynamiek door framing

3.3 Temporele interventies: synchronisatie

Een MiRT-verkenning is bij uitstek een ruimtelijk project. De aandacht gaat
uit naar de inrichting van de ruimte en alle actoren zijn bezig met de vraag
hoe de ruimte dient te veranderen. Dat zijn vragen van wat, waar moet
gebeuren en wie dat doet. Ruimte krijgt echter pas werkelijk vorm in

de tijd (De Mul, 2002). Verandering bestaat alleen in de tijd, de volgende
momentopname is anders dan de vorige. Zonder tijd is er alleen statische
werkelijkheid in de ruimte. Dit temporele perspectief laat zien dat ruimte
in de tijd kan veranderen. We zien tijd en ruimte dan als aparte dimensies
die op elkaar inwerken. Tegelijkertijd is het mogelijk om tijd en ruimte als
onderdeel van elkaar te zien (Scherpenisse et al, 2018). Zo is er soms ruimte
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nodig om te vertragen of versnellen. Er ontstaat ruimte in de agenda,
letterlijke ruimte in de tijd. In de praktijk van een MIRT-verkenning maken
betrokkenen gebruik van de relaties tussen tijd en ruimte. We zien in de
MIRT-verkenning Varik-Heesselt drie elementen van tijd die een rol spelen:
timing, tijdshorizon en tempo.

Timing gaat over het samenkomen van dingen in momenten. Het gaat dan
om centrale, bepalende momenten in de tijd en om de timing van die
momenten. Momenten zijn er niet per ongeluk of toevallig, maar ze worden
gevormd en als dat niet zo is zou het zo moeten zijn. Sommige momenten
zijn er onverwacht en afhankelijk van de betekenis die ze hebben voor de
dynamiek in de samenwerking, dienen al dan niet andere momenten te
worden gecreéerd die versterkende of verzwakkende impulsen van vorige
momenten betekenen. Soms is een keerpunt nodig en dient dat gemarkeerd
te worden, soms is een overgangsmoment of een bewust moment van
voortzetting juist passender. Impulsen in de dynamiek zijn altijd ook mo-
menten. Ze passen op een bepaalde manier in de tijd. Synchronisatie van
momenten als sturingsrepertoire houdt in dat betrokkenen zich realiseren
hoe momenten in de tijd op elkaar inwerken. Als verschillende momenten
na elkaar negatief inwerken op de dynamiek in de samenwerking, dan is
het zinvol om ook temporeel te interveniéren. Dan is aandacht nodig voor
timing en is de vraag aan de orde hoe tijd beter kan worden ingezet. Een
onhandig getimed kritisch interview en interferentie in de politieke tijd-
paden van dossiers als Varik-Heesselt en Lelystad Airport zijn allemaal
van invloed op de relaties tussen bestuurders. De vraag is dan gerecht-
vaardigd of het passend is om nieuwe momenten te creéren die zichtbaar
de oude vervangen, in plaats van alleen achter de schermen te werken aan
herstel — wat natuurlijk ook moet gebeuren.

Betrokkenen in de mirT-verkenning houden er daarnaast ook verschillende
tijdshorizonnen op na. Het HwBP heeft een strikte deadline van twee jaar,
terwijl de andere betrokkenen meer tijd kunnen nemen voor de MIRT-
verkenning om uit te vinden hoe deze gezamenlijk kan worden vorm-
gegeven ten behoeve van een robuust riviersysteem. Dergelijke verschillen
in tijdshorizon komen niet vanzelf bij elkaar. Als de een nog aan het
plannen en verkennen is, moet de ander oogsten en resultaten laten zien.
Synchronisatie van tijdshorizonnen betekent het in harmonie brengen van
betekenissen in de tijd. Het gaat erom mogelijk te maken dat resultaten die
er zijn verschillende betekenissen voor verschillende betrokkenen kunnen
en mogen hebben, omdat ze zich in een andere perceptie van tijd bevinden.
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Ook tempo speelt een belangrijke rol. Naarmate de tijd in de MIRT-verkenning
vordert, ontstaat in de stuurgroep een dubbel gevoel van tijdsdruk. Aan de
ene kant wordt het als wenselijk ervaren om te vertragen, zodat ruimte in
de tijd ontstaat om te wachten op de nationale langetermijnvisie (LTAR) die
een krachtige onderbouwing kan geven van feiten en cijfers. Aan de andere
kant wordt het als wenselijk ervaren om te versnellen. Mensen die in het
gebied wonen zijn de onzekerheid zat en willen weten waar ze aan toe
zijn. De klankbordgroep heeft dat ook herhaaldelijk benadrukt. Het HwBP
ziet de gestelde deadline van twee jaar naderen. Zo ontstaat een gevoelen
van druk om tegelijkertijd te versnellen en te vertragen. Uiteindelijk kie-
zen betrokkenen voor versnellen, terwijl juist in de intentieovereenkomst
ruimte was gemaakt om later te kunnen vertragen (nog een extra half jaar
door te praten) en ook de Deltacommissaris dit suggereert. Ruimte die
uiteindelijk niet wordt gevoeld en genomen op het moment dat opnieuw
duidelijk is dat er diepe verschillen van opvatting zijn over de te nemen
voorkeursbeslissing. Het voelt ongetwijfeld contra intuitief om te ver-
tragen als versnellen zo duidelijk voor de hand lijkt te liggen en toch is
het soms ook passend om daarmee de gezamenlijke dynamiek - zelfs in
zo een laat stadium — weer een impuls de opwaartse richting op te geven.
Synchronisatie in het tempo bestaat er dan in met alle betrokkenen het
tempo te bespreken en keuzes te maken omtrent versnellen en vertragen
- niet vanuit de inhoudelijke dimensie, maar vanuit de vraag wat de
dynamiek in de samenwerking meer opwaarts kan sturen.

Samenwerking sturen: patronen van dynamiek door synchronisatie

Opwaartse impulsen

Neerwaartse impulsen

Belangrijk moment van vaststelling
van het startdocument en later de
ondertekening van de intentie-
overeenkomst.

Ongelukkige timing van onder andere
een interview en de ongelukkige
samenkomst van verschillende
politieke dossiers.

Feestelijke momenten in het project
met de opening van het Atelier ter
plaatse.

Vertragingen in het opstellen van de
LTAR langetermijnvisie.

De temporele gelijkschakeling van
HWBP- en MIRT-verkenning (die later
juist een neerwaartse impuls wordt
als er geen ruimte is om te vertragen).

Niet in harmonie brengen van uit-
eenlopende tijdhorizon: de harde
deadline van het HwBP en een minder
strikte deadline bij de overige partijen.

Onder druk uiteindelijk toch maar
versnellen en niet langer doorpraten.

Tabel 4: patronen van dynamiek door synchronisatie
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3.4 Technische interventies: procesontwerp

Zoals Ansell en Gash in hun model aangeven, is face-to-face dialoog, elkaar
simpelweg zien een centraal element in samenwerking. Om de dynamiek
opwaarts te sturen zullen betrokkenen elkaar dus regelmatig moeten zien
en spreken. Dat vraagt om een goed procesontwerp. Het maakt uit wie er
aan tafel zit en wie niet. In de MIRT-systematiek is de invulling van tafels
nogal verschillend en daardoor maakt het voor de samenwerking dus uit
wie wel en niet aan welke tafel zit en daar in staat is andere betrokkenen
te spreken. Bij Varik-Heesselt is er voor gekozen een stuurgroep te vormen
die voortkomt uit de Bestuurlijke Begeleidingsgroep dijkverbetering Tiel-
Waardenburg. Hiermee zitten bepaalde partijen al aan tafel (zoals de
gemeente Tiel) en andere juist niet (bijvoorbeeld andere belanghebbende
gemeenten langs de Waal). Ook zit de minister zelf alleen aan de allerhoog-
ste tafel van het bestuurlijk overleg MIRT (BO-MIRT) en wordt de minister
aan de tafels op het niveau van het Deltaprogramma, op riviertakniveau
en in de stuurgroep van de MIRT-verkenning door steeds andere ambtenaren
vertegenwoordigd. De dijkgraaf van het waterschap zit aan tafel op rivier-
takniveau en aan de tafel van de MIRT-verkenning neemt de heemraad
plaats. De gedeputeerde van de provincie zit aan beide tafels wel zelf. En
ook vanuit Rijkswaterstaat nemen verschillende personen deel aan de
verschillende gesprekstafels. Naast de evenwichtig samengestelde klank-
bordgroepen (bestaande uit bewoners en ondernemers uit het gebied),
richten bewoners uit het gebied ook hun eigen ‘tafel’ in (Vereniging Waal-
zinnig), maar daaraan zitten dan weer alleen tegenstanders van een hoog-
watergeul. In onze interviews brengen gesprekspartners onafhankelijk van
elkaar een ‘stille groep’ naar voren die er ook was, die voorstander van de
hoogwatergeul was, of toch in ieder geval de meekoppel- en ontwikkelings-
kansen wilde verzilveren. Maar die groep zat behalve in de klankbordgroep
nergens prominent aan tafel en bleef daardoor tamelijk onzichtbaar. Wie
er aan tafel zit gaat over mensen, niet over organisaties. Het gaat in samen-
werking en in het creéren van opwaartse dynamiek niet om het treffen
tussen organisaties, niet om het invullen van een willekeurig poppetje aan
een tafel omdat de organisatie daar hoort te zijn (‘als er maar iemand van
ons bij zit’), maar om een mens die er werkelijk is en meebouwt aan het
vertrouwen en het commitment. Personele wisselingen als gevolg van
verkiezingen of reorganisaties hebben daarop in de loop van het dossier
regelmatig invloed gehad.

Daarnaast is relevant hoe de betrokkenen aan tafel zitten. Voor het creéren

van een opwaartse dynamiek maakt het uit of betrokkenen aan tafel zitten
met een mandaat of met last en ruggespraak. Het maakt uit of betrokkenen
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mogen stemmen of dat ze ‘alleen maar mogen meepraten’. Uiteindelijk
blijkt de stuurgroep meer meepraters dan besluitvormers te hebben gehad.
De voorzitter van de klankbordgroepen, gemeente Tiel, het HwBP en Rijks-
waterstaat zitten allemaal aan tafel maar mogen niet stemmen. Daardoor
stemmen er effectief vier partijen: de provincie Gelderland, de gemeente
Neerijnen en het waterschap Rivierenland en het ministerie van 1&w.
Daarmee ontstaat ook een vertekend beeld van de dynamiek in de samen-
werking aangezien een goede samenwerking met niet stemgerechtigde
actoren uiteindelijk wel leuk, maar niet van toegevoegde waarde is in de
uiteindelijke besluitvorming. Het is dan ook belangrijk te onderkennen
hoe betrokkenen aan tafel zitten om te onderkennen welke betrokkenen
relevant zijn voor de ontwikkeling van opwaartse dynamiek. Ook is het
belangrijk te onderkennen hoe die betrokkenen aan tafel zitten (op man-
daat of met last en ruggespraak). Ook dit is overigens iets wat betrokkenen
zich in het proces hebben gerealiseerd. Het moment waarop een verschil
hierin duidelijk wordt (de wethouder uit Neerijnen stemt zijn inbreng af
met de gemeenteraad en bijvoorbeeld de vertegenwoordigers van de pro-
vincie, 1&W en Rijkswaterstaat doen dat niet), levert dan ook een kritische
confrontatie op.

Samenwerking sturen: patronen van dynamiek door procesontwerp

Opwaartse impulsen Neerwaartse impulsen
Met de Deltacommissaris een Door blijven gaan zonder dat een
‘hackaton’ organiseren - bij af- LTAR in beeld lijkt te komen.

wezigheid van een LTAR — om meer
duidelijkheid te krijgen over de
effecten van wijzigingen in de rivier
op de scheepvaart.

Een stuurgroep met een format dat
ontleend is aan een andere situatie
op een net ander schaalniveau.

Geen gelijkwaardige verhoudingen
door verschillen in positie (stem-
recht) in de stuurgroep.

Verschillende perceptie en invulling
van bestuurlijke mandaat en rugge-
spraak.

Tabel 5: patronen van dynamiek door procesontwerp

3.5 Reflectie: vertragen om te versnellen

De onderliggende elementen van taal (framing), tijd (synchronisatie) en
techniek (procesontwerp) zijn in het proces van de MirT-verkenning Varik-
Heesselt te weinig gezien en zeker niet benut als strategische sturingsop-
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ties voor het creéren van een opwaartse dynamiek in de samenwerking.
Een zwak tegenframe, cijfers die hun eigen verhaal van onzekerheid
mochten vertellen, sturing op de temporele dimensies van timing,
tijdshorizonnen en tempo ontbrak en op de technische vormgeving van
het procesontwerp is evenmin gestuurd. Er zijn wel keuzes gemaakt,
maar die zijn niet gezien in het licht van het stimuleren van opwaartse
en afremmen en keren van neerwaartse dynamiek in de samenwerking.
Ingewikkeld genoeg was daarvoor ook niemand verantwoordelijk. De
dynamiek in de samenwerking is van niemand en dus tegelijkertijd de
verantwoordelijkheid van iedereen. Op sommige momenten zijn framing,
synchronisatie en procesontwerp wel onderwerp geweest van gesprek

- zoals bij de poging om een tegenframe voor de badkuip te bedenken —
maar deze incidentele gebeurtenissen bleven op zichzelf staand en
brachten geen opwaartse dynamiek teweeg.

Om dynamiek van samenwerking te sturen, is het nodig dat betrokkenen
met elkaar reflecteren op die dynamiek en op de beinvloedende opwaarts of
neerwaarts gerichte impulsen. Soms is vertragen, een ‘time-out’ nodig om
opwaartse dynamiek te hervinden of vast te houden. Betrokkenen zullen
elkaar moeten vasthouden op de ontwikkeling van de dynamiek. Dat wil
zeggen, niet alleen kijken naar de inhoud, maar juist ook naar het proces:
hoe zitten we hier met elkaar? leders rol en ieders gedrag is immers inge-
stoken vanuit de beste bedoelingen, en ook logisch te verklaren vanuit
ieders eigen perspectief. Een wethouder wiens bewegingsvrijheid beperkt
is door een heldere opdracht van de gemeenteraad, of een rijksambtenaar
van het ministerie die nog geen stelling in kan nemen wanneer de minis-
ter zover nog niet is. Beiden gedragen zich op een wijze die voor hen heel
logisch en verklaarbaar is, maar voor anderen misschien wordt ervaren als
vertragen, of zelfs tegenwerken. Alleen door met elkaar ruimte te maken
om ook open over dit soort zaken te praten, ontstaat ruimte voor begrip.
‘Elkaar vasthouden’ klinkt misschien ‘soft’ en niet passend voor een zakelijk
overleg, maar is cruciaal voor de onderlinge openheid en om inzicht te ver-
werven in hoe iemand, letterlijk en figuurlijk, aan tafel zit. Met welke op-
dracht, met welke belangen, welke emoties, welke goede of gebroken rela-
ties, met welke tijdsklemmen? Het gaat dan even niet zozeer om de inhoud
en het dossier, maar om aandacht hebben voor hoe je met elkaar om tafel
zit om juist wel die onderwerpen te bespreken die iedereen weet en desal-
niettemin altijd onuitgesproken blijven (de 'unsaid known'). En dat is
precies het soort gesprek dat niet op de formele agenda staat.
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Samenwerking sturen:
dynamiek bewust beinvloeden

Een gekaapt frame

Het frame van de ‘badkuip’ wordt in het proces van de MIRT-verkenning
Varik-Heesselt door tegenstanders van de hoogwatergeul gebruikt om
aan te duiden dat de beide dorpen na het graven een geul een omdijkt
eiland worden. Het is niet moeilijk voor te stellen dat als er iets mis gaat
zich binnen die dijken in rap tempo water verzamelt en de inwoners
van de beide dorpen dobberen in een badkuip. De keuze van dit frame
lijkt origineel en knap gevonden, maar is feitelijk gekaapt van beleids-
makers die het al sinds de jaren '9o gebruiken. De ‘badkuip’ is al
sinds jaren een frame om te duiden dat bij alsmaar verdergaande
dijkverhoging de gebieden achter de dijk in een potenti€le badkuip
veranderen. Het is dus van origine een frame tegen dijkverhoging,
voor rivierverruiming. Ironisch genoeg is het in het proces van de MIRT-
verkenning Varik-Heesselt juist een frame voor dijkverhoging en tegen
rivierverruiming met een hoogwatergeul. We zouden kunnen zeggen
dat het originele frame is gekaapt en van nieuwe betekenis is voorzien.

4.1 Op zoek naar interventies voor de toekomst

Bovenstaand voorbeeld maakt duidelijk wat een krachtig frame is en hoe
zo een frame werkt. De betekenisgeving aan de badkuip in het proces van
Varik-Heesselt is niet ‘fout’ en het is ook niet zo dat de gebruikers van

het frame ‘niet begrijpen wat ‘de badkuip’ precies is, waarmee ze te dis-
kwalificeren zouden zijn vanwege hun onkunde. De badkuip is niet iets
wat empirisch waarneembaar is. Het is eerst en vooral een constructie in
de taal die we daarna ook in de empirie bevestigd zien. Het ontkennen van
een frame werkt niet, omdat het frame als zodanig niet bestaat, maar een
talige constructie is. Het ‘kapen’ van een frame vraagt dan ook om een
specifieke interventie die helpt om dat frame, het opgeroepen beeld, de
betekenisgeving in de taal te neutraliseren. Daarvoor is het nodig om een
ander verhaal te maken, een ander frame op te roepen. Dat is geen ‘tegen-
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frame’, maar een nieuw, overtuigender verhaal, een betere talige construc-
tie, ook beeldend, invoelbaar en empirisch waarneembaar of toch tenmin-
ste voorstelbaar, die het oude frame verdringt.

Het is nu, achteraf, onmogelijk om nog vast te stellen welke interventies in
het proces van de MirRT-verkenning Varik-Heesselt zouden hebben kunnen
werken - dat is koffiedik kijken en eigenlijk gewoon gemakkelijk praten.
Dat heeft twee redenen. Ten eerste is het ten principale alleen in het
moment zelf mogelijk om de effectiviteit van interventies vast te stellen.
Ten tweede — misschien wel belangrijker — de inhoudelijke en politieke
voorkeuren en standpunten lagen zo ver uit elkaar dat die niet noodzake-
lijkerwijs met samenwerking te overkomen zijn. Dan is ondanks alle goede
bedoelingen om er samen uit te komen gewoon een besluit nodig. Ver-
schillende van onze gesprekspartners stellen dat de hoogwatergeul met
bepaalde interventies of onder bepaalde condities weldegelijk gerealiseerd
had kunnen worden. Ook dat is koffiedik kijken. Bovendien was ook dat
geen uitkomst van collaborative governance geweest, geen werkelijk
gezamenlijk behaald resultaat. Dan was — naar alle waarschijnlijkheid -

de stemverhouding in de stuurgroep anders geweest, meer ten faveure van
de hoogwatergeul. Maar of daarin unanimiteit mogelijk was geweest valt
te betwijfelen. Bovendien is er altijd nog de bekende ‘hindsight bias’ (zie
Kahneman, 2011): we denken als mensen achteraf maar al te gemakkelijk
dat onze zienswijzen van nu ook destijds al mogelijk waren geweest. We
gaan er dan ten onrechte vanuit dat gevolgen voorkomen hadden kunnen
worden. Deze wetenschap ontslaat de betrokkenen er niet van om maximaal
te proberen een gezamenlijk resultaat te bereiken door samen bewust te
werken aan een opwaartse dynamiek in de samenwerking. Het bewustzijn
daarvan heeft in MIRT-verkenning Varik-Heesselt ontbroken.

De vraag die zich opdringt, is wat betrokkenen in toekomstige samenwer-
kingen, zoals een MIrT-verkenning zouden kunnen doen om met gebruik
van taal (framing), tijd (synchronisatie) en techniek (procesontwerp) meer
een opwaartse dynamiek te bewerkstelligen. De lessen, of reflecties, die we
hier formuleren, komen vanzelfsprekend voort uit de onderzochte casus.
In deze casus hebben we vooral impulsen van een neerwaartse dynamiek
geconstateerd. Dat betekent dat de interventies die we formuleren het
karakter hebben van het afremmen en proberen te keren van neerwaartse
naar opwaartse dynamiek. Dat zijn andere interventies dan bijvoorbeeld
nodig zijn als opwaartse dynamiek niet op gang wil komen, versterking
nodig heeft, maar zich geen impulsen voordoen die een neerwaartse dyna-
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miek aanjagen. Ook een situatie waarin dynamiek helemaal niet op gang
komt, vraagt om specifieke interventies. De interventies in dit essay zijn dan
ook geen ‘Haarlemmerolie’ voor alle mogelijke situaties. We formuleren de
interventies als aanzet tot reflectie, tot gesprek, over de vraag welke van
deze of juist andere interventies zouden kunnen helpen om in concrete,
andere samenwerkingen de dynamiek te beinvloeden. Reflectie tijdens

het proces blijft de kern en welmogelijk helpen de hier geformuleerde
interventies het gesprek tijdens die reflectie verder.

4.2 Interventies & interferenties

Taal (framing), tijd (synchronisatie) en techniek (procesontwerp) zijn uit-
eindelijk niet los van elkaar te zien. Een frame als de badkuip in combinatie
met de gele badeend is op zichzelf niet zo erg. Het krijgt echter momentum
als tegenstanders erin slagen steeds meer momenten in de tijd te creéren
waarop dat frame zichtbaar wordt, zowel in media als in politieke discus-
sies. Een procesontwerp met scheve stemverhoudingen in de stuurgroep hoeft
op zichzelf geen probleem op te leveren. Maar als tijdsdruk betrokkenen
verleidt om meer en meer terug te vallen op eigen belangen in plaats van
op de gezamenlijke ambitie, dan wordt het dat wel. De ingewikkeldheid is
hier dus niet alleen het identificeren van impulsen en hun onderliggende
elementen van taal, tijd en techniek, maar ook het doorgronden van de
interferenties daartussen.

Taal, tijd en techniek beinvloeden elkaar niet alleen, maar kunnen ook
worden gebruikt om op elkaar te reageren. Bij een ongunstige framing is
de passende interventie niet altijd of uitsluitend het in het leven roepen
van een tegenframe. Soms helpt het ook om in de tijd te vertragen, zodat
het frame slijt en minder krachtig wordt. Zoals dat in de praktijk zo vaak
is, is er niet een beste oplossing. Er zijn steeds alternatieve keuzes die on-
derdeel zouden moeten zijn van reflectie. In onderstaand schema zetten
we interventies uiteen die wij voor de toekomst ter overweging aanreiken
met het oog op het afremmen en keren van neerwaartse dynamiek. Ook
doen we suggesties voor vragen die ambtenaren en bestuurders zichzelf en
elkaar kunnen stellen om met elkaar te reflecteren op de dynamiek in de
samenwerking. Daarbij is het van belang om te benadrukken dat reflectie
niet gemakkelijk of zomaar leuk en vanzelfsprekend is. Het is juist heel hard
werken en vaak ongemakkelijk. Het gaat immers vaak over de 'unsaid
known': datgene wat onder tafel blijft, onbesproken ondanks dat iedereen
het weet. Dat gesprek is niet makkelijk, het gaat over kwetsbaar zijn over
de keerzijde van eigen kwaliteiten, en daarover niet alleen inhoudelijk
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maar ook op het niveau van proces met elkaar in gesprek te gaan. Toch zit

in juist dat gesprek de kans om een neerwaartse dynamiek te keren en
opwaartse dynamiek te bevorderen.

Impulsen voor neer-

waartse dynamiek

Interventies voor afrem-

men en keren

Reflectievragen

Afwezigheid LTAR en
onduidelijkheid over
cijfers, waardoor frame
van onzekerheid en
twijfel wordt gevoed.

e Vertragen en wachten
op de komst van de
langetermijnvisie.

Hoeveel last hebben
we van die onduide-
lijke cijfers?

Wat kunnen we doen
om de onzekerheid te
verminderen?

Is die onzekerheid
belangrijk genoeg dat
het ons een vertraging
waard is?

Ongelukkige timing van
onder andere een in-
terview en de ongeluk-
kige samenkomst van
verschillende politieke
dossiers.

e Een foto- of ander
succesmoment voor
bestuurders creéren
waarop kan worden
voortgebouwd.

e Het procesontwerp
wijzigen door een of
meer bestuurders te
vervangen.

Hoe zorgen we dat
iedereen weer goed
door een deur kan?
Wat kunnen we doen
om een beeld van
gezamenlijkheid naar
buiten te laten zien?
Zitten we nog steeds
met de juiste mensen
aan tafel of moeten
anderen worden be-
trokken?

Uiteenlopende tijdhorizon
door de harde deadline
van het HWBP en een
minder strikte deadline
bij de overige partijen.

e Meervoudige beteke-
nisgevingen mogelijk
maken om tijdhorizon-
nen te erkennen.

e Een gezamenlijke
tijdhorizon maken.

e Weer losknippen van
HWBP en MIRT door
wijziging van het
procesontwerp.

Kunnen we HWBP en
MIRT nog uit elkaar
halen?

Wegen de problemen
die we dan krijgen op
tegen de haast die we
nu moeten maken?

Is er ruimte om samen
een nieuwe tijds-
perspectief te ont-
wikkelen?
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Impulsen voor neer-

waartse dynamiek

Interventies voor afrem-
men en keren

Reflectievragen

Een stuurgroep in het
procesontwerp met een
format dat ontleend is
aan een andere situatie
op een net ander schaal-
niveau.

e In het procesontwerp
een stuurgroep ont-
werpen die precies
past bij de situatie en
het gepercipieerde
(boven)lokale belang.

Zijn alle belangen
goed en evenwichtig
betrokken?

Mogen belangheb-
benden niet alleen
meepraten, maar ook
meestemmen?

Frame van een ‘badkuip’
dat wordt gekaapt en
snel aan kracht wint.

¢ Een krachtig eigen
frame ontwikkelen
en momenten creéren
waarop dat frame
momentum oppikt.
Versnellen om het
frame voor te blijven
of vertragen om het te
laten uitwerken.

Welke eigen, krachtige
frames kunnen we
bedenken om die ‘bad-
kuip’ te neutraliseren?
Helpt versnellen of
vertragen ons om het
frame van de ‘badkuip’
kracht te laten ver-

liezen?

Onder druk uiteindelijk
toch maar versnellen en
niet langer doorpraten.

e Vertragen ook als dat
helemaal niet meer
logisch lijkt, toch nog
een volgende ronde
creéren.

Niet de tijd leidend
laten zijn voor het

tempo maar de voor-
waarden.

Hoe creéren we voor
onszelf ruimte om
serieus te praten over
vertragen, als we in-
stinctief aannemen
dat het geen zin meer
heeft?

Is aan onze voorwaar-
den voldaan om door
te kunnen gaan?

Procesontwerp dat ver-
schillende percepties en
invullingen van bestuur-
lijk mandaat en rugge-
spraak mogelijk maakt.

* Procesontwerp met
heldere invulling van
bestuurlijk mandaat
en ruggespraak.

Kunnen we het een

keer hebben over hoe
we omgaan met man-
daat en ruggespraak?

Tabel 6: impulsen, interventies en reflectieuragen

Iedere keer gaat het erom te bezien hoe taal (framing), tijd (synchronisatie)
en techniek (procesontwerp) met elkaar interfereren en hoe die interferentie
te gebruiken is om een neerwaartse dynamiek af te remmen en te keren
en een opwaartse dynamiek - die er ook was — ruimte te geven en te ver-

Samenwerking sturen Duiding van dynamiek bij de MIRT-verkenning Varik-Heesselt 41



sterken. Het sturen van samenwerking door het beinvloeden van dynamiek
zou een bewust en uiteindelijk ook automatisch proces in samenwerkingen
moeten zijn. Gezamenlijke reflectie is nodig om elkaar vast te houden in
het zoekproces naar interventies die helpen om impulsen die neerwaartse
dynamiek in de hand werken het hoofd te bieden. Bij de MirT-verkenning
Varik-Heesselt heeft het daaraan ontbroken, met als gevolg dat impulsen
die een neerwaartse dynamiek in de hand werken nagenoeg vrij spel had-
den en de ambitie van een gezamenlijk resultaat niet kon worden bereikt.
En dat allemaal in de wetenschap dat nooit met zekerheid en zeker achteraf
niet meer is vast te stellen in welke mate de inhoudelijke verschillen over-
brugbaar geacht mochten worden en een gezamenlijk resultaat tot de
mogelijkheden behoorde. Daarin ligt de even zo relativerende als waar-
schuwende les van dit essay besloten.
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Bijlage 1 Samenvatting procesverloop

MIRT-verkenning

Opstartfase

De Voorkeurstrategie Waal en Merwedes introduceert in 2013 een adap-
tieve programmering, waarbij de dijkversterking vanuit het Hwsp tot 2030
leidend is. Afgesproken wordt dat wanneer de dijk- en klimaatopgaven in
samenhang kunnen worden gerealiseerd, die mogelijkheden worden aan-
gegrepen. Een belangrijke maatregel in de Voorkeursstrategie heeft betrek-
king op een rivierverruiming bij Varik-Heesselt — waar de Waal een scherpe
bocht maakt en relatief smal is (een ‘flessenhals’). Het blijkt dat een hoog-
watergeul ter hoogte van Heesselt voor een waterstandsdaling van 4o tot
45 cm bij een Rijnafvoer van 18.000 m3 bij Lobith zou kunnen zorgen. Het
effect van de hoogwatergeul werkt bovenstrooms door tot de omgeving
Nijmegen, waardoor op dit traject minder investeringen noodzakelijk zijn
voor het op hoogte brengen van de dijken.® De Deltacommissaris neemt
de Voorkeursstrategie Waal en Merwedes over in zijn voorstel voor de
Deltabeslissing Waterveiligheid. Tegelijkertijd geldt dat het dijkvak Tiel-
Waardenburg één van urgente projecten van dijkversterking is vanuit het
Hoogwaterbeschermingsprogramma. In november 2013 starten de provin-
cie Gelderland en de gemeente Neerijnen met een eerste ‘pre-verkenning’
naar de maatschappelijke impact en meekoppelkansen van de aanleg van
een hoogwatergeul bij Varik en Heesselt. Deze pre-verkenning wordt afge-
rond in de zomer van 2014. Op hoofdlijnen wijst de pre-verkenning uit dat
de gevolgen van een geul groot zullen zijn. Een aantal bewoners en bedrijven
dient te wijken voor de aanleg van de geul. Daarnaast maken bewoners
zich zorgen over de veiligheid en bereikbaarheid. Er blijken echter ook
meekoppelkansen te zijn op het gebied van natuur, recreatie en landschap.”

In november 2015 besluiten Rijk en regio in het Bestuurlijk Overleg MIRT tot
uitvoering van de MIRT-verkenning hoogwatergeul Varik-Heesselt en deze
in combinatie te beschouwen met het Hwsp dijkversterkingsproject tussen
Tiel en Waardenburg.? In deze MIrT-verkenning wordt toegewerkt naar één
besluit over het zogenoemde voorkeursalternatief voor dijkversteviging
Tiel-Waardenburg en mogelijke rivierverruiming bij Varik-Heesselt. Met dit
besluit van de minister gaat de daadwerkelijke MIRT-verkenning van start.
Voor aansturing van de verkenning wordt dan ook één stuurgroep inge-

Samenwerking sturen Duiding van dynamiek bij de MIRT-verkenning Varik-Heesselt 45



richt, bestaande uit de Provincie Gelderland, het ministerie van Ienw,
Waterschap Rivierenland, de gemeente Neerijnen, Rijkswaterstaat, ge-
meente Tiel en het Hoogwaterbeschermingsprogramma (HwBP). Hiervan
hebben alleen de eerste vier partijen stemrecht. Daarnaast wordt er een
opdrachtgeversoverleg en twee klankbordgroepen (voor iedere verkenning
een) gevormd.®

Op 30 november 2015 wordt de Motie Smaling ingediend door de Kamer-
leden Smaling, Jacobi en Geurts. In deze motie constateert de Kamer dat
bij de mIrT-verkenning Varik-Heesselt alleen wordt ingezet op het scenario
van een hoogwatergeul, waarbij andere MER-scenario’s en aangedragen
alternatieven niet worden onderzocht. Hierdoor kan er geen afweging
worden gemaakt over nut en noodzaak van de hoogwatergeul. De Kamer
verzoekt de regering middels de motie om niet eerder over te gaan tot
een MIRT-verkenning naar de geul dan nadat overleg met de betrokken
gemeenten, en provincie heeft plaatsgevonden, waarbij ruimte gelaten
moet worden aan alternatieven.’® De motie wordt aangenomen op

3 december 2015.

In het gezamenlijke startdocument, waar in februari en maart 2016 door
de partijen aan wordt gewerkt, worden de doelstellingen van de MIRT-ver-
kenning geformuleerd. De waterveiligheidsopgave vormt de aanleiding
voor de verkenning, met als hoofddoelstelling dat moet worden voldaan
aan nieuwe normeringen. Nevendoelstellingen van de verkenning zijn

1) streven naar minimaal 40cm waterstandsverlaging op de Waal ter hoogte
van de bocht bij de kernen van Varik en Heesselt, 11) ontwikkelkansen voor
het gebied en 111) benutten van combinatiemogelijkheden van rivier-
verruiming met dijkversterking en gebiedsontwikkeling. Dijkversteviging
is hoe dan ook noodzakelijk om te voldoen aan de nieuwe normen voor
waterveiligheid conform de Waterwet (2017), maar in aanvulling daarop
kan rivierverruiming bij Varik-Heesselt mogelijk leiden tot een betere
doorstroming en daarmee waterstanddaling, die doorwerkt tot Nijmegen.'"

Analysefase

Daarnaast wordt er begin 2017 een intentieverklaring getekend. De onder-
tekenaars zijn: Minister van IenM, het college van Gedeputeerde Staten
van de provincie Gelderland, het college van Dijkgraaf en Heemraden van
waterschap Rivierenland en het college van Burgemeester en Wethouders
van gemeente Neerijnen. Men spreekt hierin de intentie uit om zowel rivier-
veiligheid als leefbaarheid in het gebied aan te pakken. Deze gezamenlijke
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kansen worden verzilverd met een integrale aanpak met als doelstellingen
om de waterveiligheid te verhogen. Bovendien streven zij ernaar om de
voorkeursbeslissing gezamenlijk en in consensus voor te gedragen aan de
minister. Als er geen overeenstemming wordt bereikt, kunnen de partijen
besluiten extra tijd te nemen. Als er na zes maanden nog geen consensus
is bereikt, zal er geen gezamenlijke voorkeursbeslissing zal worden aange-
dragen, onverminderd de vrijheid van de overgebleven ondertekenaars het
proces tot een voorkeursbeslissing voort te zetten."*

Naar mate het proces vordert, wordt het aantal oplossingen verder geredu-
ceerd. Zo wordt in maart 2017 het conceptrapport Notitie Kansrijke Oplos-
singsrichtingen (Nko) gepubliceerd. In dit rapport worden uit negentien
voorliggende oplossingsrichtingen drie kansrijke alternatieven geselecteerd
voor het Globaal MER (zeef 1). Alternatief 1 is traditionele dijkversterking,
alternatief 2 dijkversterking met binnendijkse rivierverruiming in de vorm
van de hoogwatergeul Varik-Heesselt en alternatief 3 dijkversterking met
buitendijkse rivierverruiming door middel van geulen, eventueel in combi-
natie met het verwijderen van obstakels in uiterwaarden en dijkterug-
leggingen.’3 Deze drie alternatieven worden vervolgens beoordeeld in
verschillende rapporten die in het najaar van 2017 uitkomen. Uit de MkBA
Dijkversterking Tiel-Waardenburg en Rivierverruiming blijkt onder meer
dat traditionele dijkversterking (1A) het beste scoort."* Het rapport Rivier-
verruiming en Dijkversterking van Keppelmedia geeft een overzicht van
gesprekken die zijn gevoerd met bewoners over oplossingen voor toekom-
stige hoogwater en kansen voor de leefbaarheid.’> In het Globaal milieu-
effectrapport worden de drie alternatieven, onderverdeeld in ieder twee
opties, beoordeeld.’® Op 10 november 2017 stemt de stuurgroep in met

het laten afvallen van de varianten 1b, 2a en 3a waardoor er twee voor-
keursalternatieven overblijven (1a en 3b worden samengevoegd):

1. Dijkversterking met rivierverruiming buitendijks d.m.v. vergravingen
in de uiterwaarden (netto geen waterstandsdaling);

2. Dijkversterking met hoogwatergeul binnendijks (ca. 44 cm netto
waterstandsdaling).'/

Op dit moment zijn er verder een aantal dingen duidelijk. Het blijkt dat beide
alternatieven invulling geven aan de hoofddoelstemming. Alternatief 2B
geeft bovendien invulling aan nevendoelstellingen en heeft een positief
effect op het riviersysteemniveau. De business case is niet sluitend maar
kan dit wel worden. De klankbordgroep heeft nog geen eensluidend advies
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en dit blijft naar verwachting divers. Consultatie van de streek laat ener-
zijds weerstand tegen de hoogwatergeul zien, anderzijds ook herkenning
van de kansen voor gebiedsontwikkeling. Het Q-team (een kwaliteitsteam
dat wordt opgericht voor het kwaliteitsmanagement) adviseert op basis
van toekomstwaarde te kiezen voor een hoogwatergeul.*®

Besluitvormingsfase

Naar het einde van 2017 toe raakt de deltacommissaris actief betrokken en
houdt een informeel overleg met verschillende bestuurders om het nationaal
belang te benadrukken. Van 22 januari 2018 dateert het Verkenningenrapport
Tiel-Waardenburg / Varik-Heesselt. De uitgevoerde onderzoeken geven aan
dat alle varianten invulling geven aan de hoofddoelstelling van water-
veiligheid, maar de wijze waarop verschilt. Alle varianten bieden minimaal
de wettelijk vereiste veiligheid. De varianten met binnendijkse rivierver-
ruiming (2a en 2b) sluiten het meeste aan op de Voorkeursstrategie:

een krachtig samenspel van dijkversterking en rivierverruiming.™®

Het definitieve besluit van de stuurgroep wordt uitgesteld van 6 december
2017 naar de stuurgroep vergadering op 8 februari 2018. Het standpunt van
de meeste partijen staat dan al vast: de provincie (en de gemeente Tiel, al
heeft die geen formeel stemrecht) stemt voor vka2, de gemeente Neerijnen
en het Waterschap voor vkaI. Het Rijk is nog niet in staat duidelijkheid te
geven over haar standpunt. De minister wil eerst het gebied bezoeken

en met bestuurders en bewoners spreken. Een bezoek vindt plaats op

13 februari 2018. De stuurgroep wordt daarom voortgezet op 16 februari 2018.
Tijdens die stuurgroep maakt het ministerie bekend dat waterveiligheid
voorop staat. Dat wordt met beide varianten bereikt. De geul is daarbij

een lange termijn oplossing, die niet per sé noodzakelijk is voor de korte
termijn. Het ministerie spreekt ook de voorkeur uit om variant dijk (vka 1)
als voorkeursoptie ter consultatie voor te leggen. Op advies van de Delta-
commissaris blijft bij deze keuze de BARRO-reservering gehandhaafd om de
optie voor realisatie van de geul op lange termijn mogelijk te houden.?° De
stuurgroep kiest voorlopig voor het voorkeursalternatief 1: dijkversterking
en rivierverruiming buitendijks. Hoewel de voorgenomen consensus bin-
nen de stuurgroep niet is bereikt, besluit de stuurgroep om het voorlopig
advies toch in inspraak te brengen bij de dagelijkse besturen, omdat de
verwachting is dat meer overlegtijd niet tot gewijzigde standpunten zal
leiden en enkel voor onnodige vertraging zorgt.?" Consultatie en besluit-
vorming in de dagelijks besturen van alle partijen leidt inderdaad niet tot
een wijziging in de keuze voor het voorkeursalternatief.
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In juni 2018 brengt de stuurgroep een definitief advies voor een voorkeurs-
beslissing uit aan de minister, welke luidt om te kiezen voor voorkeurs-
alternatief 1: dijkversterking zonder hoogwatergeul. De provincie Gelder-
land neemt binnen de stuurgroep een minderheidsstandpunt in en heeft
een voorkeur voor voorkeursalternatief 2. De minister van IenW besluit in
juni 2018 het meerderheidsstandpunt van de stuurgroep te volgen, waar-
mee definitief gekozen wordt voor voorkeursalternatief 1. Wel blijft een
gebiedsreservering voor een hoogwatergeul in het Besluit Algemene Regels
Ruimtelijke Ordening (Barro) opgenomen, om de opties voor de toekomst
open te houden.??
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Bijlage 2 Overzicht respondenten

Naam

Organisatie

Adrienne van der Sar

Staf Deltacommissaris

Andries Heidema

Voorzitter stuurgroep

Andries van der Netten van Stigt

Algemeen bestuur waterschap

Bart Kornman

Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat

Ben Brink

Wethouder gemeente Tiel

Eric Jongmans

Waterschap Rivierenland

Eric Smaling

Tweede Kamerlid

Erwin Klerkx

Provincie Gelderland

Fred van de Wart

Provincie Gelderland

Goos den Hartog

Heemraad Waterschap Rivierenland

Hannie Visser-Kieboom

Algemeen bestuur waterschap

Hans Brouwer

Procescodrdinator (Rijkswaterstaat)

Henk Havinga

Waterschap Rivierenland

Henrice Wittenhorst

Provincie Gelderland

Hermen Borst

Staf Deltacommissaris

Jeanine Vonk

Gemeente Neerijnen

Josan Meijers

Gedeputeerde Provincie Gelderland

Matti Busch

Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat

Nelly Kalfs

HID Rijswaterstaat-oN

Peter Heij

Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat

Peter van de Kreeke

Provincie Gelderland

Roelof Bleker

Dijkgraaf Waterschap Rivierenland

Roelof van Loenen Martinet

Algemeen bestuur waterschap

Teus Kool

Wethouder gemeente Neerijnen

Vincent van der Werff

Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat
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Eindnoten

' We spreken in de rest van dit essay over dijkversterking als we de optie
bedoelen die wordt omschreven als ‘dijkversterking met rivierverruiming
buitendijks door middel van vergravingen in de uiterwaarden (netto
geen waterstandsdaling)’ en over de optie hoogwatergeul wanneer
we verwijzen naar ‘dijkversterking met hoogwatergeul binnendijks
(ca. 44 cm netto waterstandsdaling)’.

> De volledige beschrijving van deze optie is ‘dijkversterking met rivier-
verruiming buitendijks door middel van vergravingen in de uiterwaar-
den (netto geen waterstandsdaling)’. We verwijzen in de rest van het
essay hiernaar met de optie dijkversterking. Naar de tweede optie,
‘dijkversterking met hoogwatergeul binnendijks (ca. 44 cm netto water-
standsdaling)’ wordt verwezen als hoogwatergeul.

3 Zie voor een chronologische beschrijving van de casus bijlage 1.

4 Het evaluatieonderzoek naar de communicatie met en participatie van
bewoners wordt uitgevoerd door een onderzoeksteam van de Radboud
Universiteit Nijmegen. Het resultaat van dit onderzoek verschijnt naar
verwachting in het najaar van 2019.

> Een lijst van geinterviewde personen is opgenomen in bijlage 2.

Voorkeursstrategie Waal en Merwedes; Waterveiligheid, motor voor

ontwikkeling. Stuurgroep Delta-Rijn, Stuurgroep Rijnmond Drechtsteden.

Conceptadvies, november 2013

7 Preverkenning Uiterwaarden bij Wamel, Dreumel en Kop van Heere-

waarden. Provincie Gelderland in samenwerking met Dienst Landelijk

Gebied, maart 2014

Afsprakenlijst Bestuurlijke Overleggen MIRT 2015.

9 Verslag Bestuurlijke Begeleidingsgroep dijkverbetering Tiel - Waarden-
burg, 11 januari 2016

'© Motie Smaling c.s. over alternatieven voor de hoogwatergeul Varik-
Heesselt. Vaststelling van de begrotingsstaat van het Deltafonds voor
het jaar 2016, 30 november 2015

" Samen werken aan hoogwaterveiligheid. Hoogwaterveiligheid in een

samenspel van dijkversterking en rivierverruiming. Startdocument

MIRT-verkenning Varik-Heesselt, april 2016.

' Intentieverklaring MIRT-verkenning Rivierverruiming Varik Heesselt en
Dijkversterking Tiel Waardenbrug, februari 2017.

'3 Rapport Notitie Kansrijke Oplossingsrichtingen — Concept, 31 maart
2017.
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MKBA Dijkversterking Tiel-Waardenburg en Rivierverruiming Varik-
Heesselt, 29 september 2017.

Rivierverruiming en Dijkversterking; in gesprek met bewoners over
oplossingen voor toekomstig hoogwater en kansen voor de leefbaar-
heid, Keppelmedia, september/oktober 2017

Globaal milieueffectrapport voor het project Dijkversterking Tiel-Waar-
denburg en Rivierverruiming Varik-Heesselt, Sweco, 3 oktober 2017.
Agenda en verslag stuurgroep 10 november 2017.

Oplegnotitie bij MER, MKBA, BC, verkenningsrapport, aan Stuurgroep Twa
VaHe, 10 november 2017.

Verkenningenrapport Tiel-Waardenburg Varik-Heesselt. Samenvatting.
Versie Cs.2. 22 januari 2018.

Concept verslag stuurgroep 8 februari 2018, voortgezet op 16 februari
2018.

Concept verslag. Stuurgroep 8 februari 2018, voortgezet op 16 februari
2018.

Minister van Infrastructuur en Waterstaat (2018). Brief voor het Algemeen
Overleg Water van 28 juni. 21 juni 2018. Kenmerk: 1enw/BsK-2018/125985.
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Eerder in deze reeks verschenen:

2019

* Vernieuwing van de verantwoording
Hoe digitalisering en dataficering bijdragen aan innovatieve publieke verant-
woording bij de provincie Zuid-Holland
Jorgen Schram, Martijn van der Steen, Mark van Twist

2018

e Participeren in partnerships
Een reflectie op de samenwerking van het ministerie van vws met het zorgveld
Andrea Frankowski, Mark van Twist, Nancy Chin-A-Fat, Bram van Vulpen,
Paul Frissen, Martijn van der Steen

* Regie voeren?
Beweging brengen als partner én principaal
Bram van Vulpen, Mark van Twist, Andrea Frankowski, Paul Frissen,
Martijn van der Steen, Nancy Chin-A-Fat

* Tussen fasen
Het organiseren van de faseovergang bij het onderwijsprogramma Leren Loont!
Martin Schulz, Petra Ophoff, Myrte Ferwerda, Mark van Twist

* Gepast geregeld
Tijdig financieren in netwerken
Jorren Scherpenisse, Martijn van der Steen

 Innoveren met waarde(n)
Organiseren van opwaartse dynamiek bij de Interdepartementale Commissie
Rijksvastgoed
Martin Schulz, Mark van Twist, Jorgen Schram

¢ Een blik van buiten
Hoe burgers betrokken (kunnen) zijn bij controle en verantwoording
Jorgen Schram, Mark van Twist, Martijn van der Steen

» Tijd voor de Rivier
Spelen met tijd-ruimtestrategieén in een complex programma
Jorren Scherpenisse, Martin Schulz, Mark van Twist



* Een pact voor de kust
Bestuurskundige lessen over de totstandkoming van het Kustpact
Martijn van der Steen, Jorgen Schram, Ilsa de Jong

e Zweven en zwoegen op Zuid
Een kroniek over de integrale ondermijningsaanpak op Rotterdam Zuid
Jorgen Schram, Jorren Scherpenisse, Mark van Twist

e Voortgang en versnelling
Effectmeting van netwerkinterventies in de energietransitie
Martin Schulz, Mark van Twist, Jorgen Schram, Martijn van der Steen

* Het waarderen van wonen
Een reflectie op het instrument van maatschappelijke visitaties van
woningcorporaties
Martijn van der Steen, Jorgen Schram, Jorren Scherpenisse

* Wie neemt de schuld?
Over de aanpak van problematische schulden in Den Haag
Martijn van der Steen, Nancy Chin-A-Fat, Petra Ophoff, Paul Frissen

¢ Effectief Sturen met Multi-level Governance
Snel en slim schakelen tussen schalen
Geert Teisman, Martijn van der Steen, Andrea Frankowski, Bram van Vulpen

* Gemeenteraden positioneren
Van professionaliseren naar politiseren
Martin Schulz, Paul Frissen, Jorgen Schram



2017

* Weten wat er speelt
Perspectieven op de verhouding tussen beleidsmakers en de uitvoeringspraktijk
Daphne Bressers, Mark van Twist, Jorgen Schram, Martijn van der Steen

* Ondertussen in de Spaanse polder
Experimenteren met een nieuwe aanpak van ondermijnende criminaliteit
Jorren Scherpenisse, Mark van Twist, Jorgen Schram

° Vernieuwing onder ogen
Opnieuw leren kijken naar de verandering van de rijksdienst
Martijn van der Steen, Mark van Twist, Bram van Vulpen, Andrea
Frankowski

* Volhouden en doorgaan
Escalatie van commitment in het openbaar bestuur
Martin Schulz, Nancy Chin-A-Fat, Mark van Twist, Martijn van der Steen,
Daphne Bressers

* Werken met City Deals
Invulling geven aan multi-temporal governance
Jorren Scherpenisse, Martin Schulz, Mark van Twist

* Patronen van politiek
De Arnhemse bestuurscultuur in meervoud
Paul Frissen, Martin Schulz, Nancy Chin-A-Fat, Bram van Vulpen,
Ilsa de Jong

* Thuis en zitten
Eigenheid in het thuiszittersbeleid
Martin Schulz, Daphne Bressers, Mark van Twist, Martijn van der Steen

e Strategie (z)onder spanning
Anders werken aan bereikbaarheid
Martijn van der Steen, Ilsa de Jong, Mark van Twist

* Politieke fragmentatie

Balanceren tussen effectiviteit, legitimiteit en representativiteit
Martin Schulz, Paul Frissen

Publicaties uit eerdere jaargangen zijn te vinden op www.nsob.nl


http://www.nsob.nl
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Nederlandse School voor Openbaar Bestuur

De Nederlandse School voor Openbaar Bestuur (NsoB) verzorgt sinds
1989 hoogwaardig postacademische opleidingen. In dat jaar besloten
de Universiteit Leiden en de Erasmus Universiteit Rotterdam tot

de oprichting van de Nederlandse School voor Openbaar Bestuur.
Sinds juli 1995 participeren behalve de Universiteit Leiden en

de Erasmus Universiteit Rotterdam ook de Universiteit Utrecht,

de Universiteit van Amsterdam, de Technische Universiteit Delft,

de Universiteit van Tilburg en de Vrije Universiteit Amsterdam in

de NsoB. Vanaf haar aanvang streeft de NSoB ernaar om met
geavanceerde en uitdagende opleidingen voor het topsegment van
het management in openbaar bestuur en publieke sector bij te
dragen aan een hoogwaardig openbaar bestuur. De opleidingen

van de NsoB onderscheiden zich door geavanceerde didactische
concepten, een excellent docentenkorps van topwetenschappers

en vooraanstaande professionals uit de praktijk en intensieve en
kleinschalige onderwijsvormen. De opleidingen bieden een mix van
cognitieve verdieping, theoretische en professionele reflectie, oefening
in professionele en persoonlijke competenties, toepassing van kennis
en inzichten in complexe advies- en onderzoeksopdrachten.

De opleidingen zoeken de grenzen van weten en kunnen op en
dagen de deelnemers uit hetzelfde te doen.

De NsoB is sinds 2006 niet alleen een hoogwaardig opleidingsinstituut
voor de publieke sector, maar tevens een denktank. In die functie wil
de NsoB bijdragen aan kennisontwikkeling voor en over openbaar
bestuur en publieke sector. Het gaat daarbij om strategische

vragen over beleidsinhoud en sturingsrelaties, over verschuivende
verhoudingen tussen private, publieke en politieke domeinen en
over de vormgeving en instrumentering van veranderingen in die
domeinen. De NsoB werkt aan vragen die worden aangereikt door
opdrachtgevers uit openbaar bestuur en publieke sector, maar ook
aan vragen die voortkomen uit autonome wetenschappelijke en
professionele reflectie. De NsoB biedt ruimte en inspiratie voor
gasten uit de praktijk en de wetenschap, tijdens en na hun loopbaan.
De NsoB organiseert publieke debatten en verzorgt wetenschappelijke

en professionele publicaties.
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