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Voorwoord

“Wij willen weten hoe HET werkt.”

Het eerste gesprek dat we met Peter hadden over ons afstuderen, in oktober 2008, was nogal verwarrend. Om een onderzoek te doen, moet je iets willen weten en wij hadden ons voorgenomen dat we wilden achterhalen waarom beleidsbeslissingen op het gebied van milieu eigenlijk altijd op een mislukking uitlopen. Wij wilden weten hoe HET werkt. Maar wat is ‘het’? Wanneer spreek je over een mislukking of over een succes? Vragen waar we geen antwoord op hadden.

Een gesprek of twee later schoof Lasse aan. We hadden inmiddels een in onze ogen mislukte milieumaatregel geselecteerd –het Kierbesluit- en waren van plan om die met behulp van de netwerktheorie te analyseren. Lasse bleek gepromoveerd op besluitvormingsprocessen die betrekking hebben op estuaria en hij had daar een heel wat minder eenvoudige theorie op ontwikkeld dan de netwerktheorie. Of we daar niet eens naar zouden willen kijken? Dat hebben we geweten. Ons afstuderen is er een mooie zoektocht door geworden en dichter bij het antwoord op de vraag “hoe HET werkt”, waar het voor ons uiteindelijk nog steeds om draait, hadden we in een jaar niet kunnen komen. Het onderstaande citaat van Smuts (1952, 291) vat het mooi samen:

“When I look at the world unrest today and the confusion which prevails in science, in philosophy, in religion and in our whole human outlook and set-up, I feel more and more that in the concept of holism we have the key to many a door, and the way to ultimate solutions. Something holistic is at the heart of things and in the nature of this universe, which is not a mere chance or random assemblement of items. The detailed things derive most of their meaning, significance and functioning from the whole of which they are but parts. They are not mere parts but really members of wholes. Both as a metaphysical and as a scientific concept the whole is basic to an understanding of the world. And in sociology and religion this is more clearly the case....”

Peter en Lasse, jullie hebben het ons niet gemakkelijk gemaakt maar wel geholpen om steeds weer net even dieper te graven. Daarvoor danken we jullie hartelijk.

Dank verder aan Mieke, die het heeft aangedurfd om de ruwe versie van onze scriptie tekstueel onder handen te nemen en Ewald die de cover heeft ontworpen. Aan Rikje, die de biografie van Smuts uit de diepste krochten van de UB naar boven heeft weten te halen. En natuurlijk aan Raoel. Voor al zijn goede zorgen en geduld.

Sandra Bakker

Edwin Tromp
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Samenvatting
Nederland kent een lange traditie van het temmen van de fysieke leefomgeving. Zo ook in het Deltagebied, waar ons onderzoek zich op toespitst. De Deltawerken waren niet slechts gericht op veiligheid, maar ook op het creëren van zoetwaterbassins in de bekkens achter de dammen. Op die manier zou de zoetwatervoorziening voor economische functies en voor de drinkwatervoorziening verbeteren. Ogenschijnlijk duiden de Deltawerken erop dat het Deltagebied uitermatie ‘maakbaar’ is. In de praktijk echter leiden gekozen maatregelen veelal tot situaties die opnieuw als ‘probleem’ worden ervaren. Zo hebben de Deltawerken geleid tot een grote verandering van ecologie die binnen de samenleving hebben geleid tot het stellen van vraagtekens bij de wenselijkheid van die Deltawerken. Wij stellen ons ten doel te achterhalen welke factoren het realiserend vermogen van de overheid in het Deltagebied beïnvloeden. Wij onderscheiden in dat realiserende vermogen een output- en een outcome- component. Met output bedoelen we of, en zo ja binnen welke termijn, de overheid erin slaagt om voorgenomen maatregelen uitgevoerd te krijgen. Met outcome bedoelen we of de eenmaal gerealiseerde maatregelen ook daadwerkelijk het gewenste effect hebben gehad.

Om over dat realiserend vermogen een uitspraak te kunnen doen hebben we één casus onderzocht: het implementatieproces van het Kierbesluit. Het Kierbesluit van 9 maart 2000 stelt dat het beheer van de Haringvlietsluizen per 1 januari 2005 gewijzigd moet zijn. Dit met het doel om de als gevolg van de realisatie van de aanleg van de Haringvlietdam verdwenen estuariene dynamiek in dat Haringvliet te herstellen. Sindsdien is de implementatiedatum verschillende keren verschoven. Onze hoofdvraag luidt: “Waarom is het Kierbesluit nog niet uitgevoerd?”

De eerste ideeën om de estuariene dynamiek weer terug te laten keren en de oorspronkelijke getijdenatuur in ere te herstellen, komen op in de jaren ’70. In de loop van de jaren ’80 gaat dit idee postvatten in beleidskringen. Op het moment dat die plannen concrete vormen aannemen, begin jaren ’90, ontstaat daartegen grote weerstand vanuit actoren die waarde hechten aan de toestand waarin het Haringvliet zich op dat moment bevindt. Die toestand ondersteunt de zoetwatervoorziening voor drinkwater en landbouw en wordt door diverse actoren ook uit ecologisch oogpunt als wenselijk gezien. Onder invloed van die weerstand ontwikkelt in de decennia daarna de idee van herstel van estuariene dynamiek zich tot het stapsgewijs wijzigen van het sluisbeheer, waarbij compenserende maatregelen worden getroffen om de zoetwatervoorziening veilig te stellen. Het Kierbesluit is de eerste stap in dat proces.

Wij vinden een verklaring voor het uitblijven van een wijziging van de Haringvlietsluizen, en daarmee het mechanisme dat ten grondslag ligt aan de in de vorige alinea benoemde weerstand, in co-evolutie. Co-evolutie stelt dat sprake is van een wederzijdse beïnvloedingsrelatie tussen fysieke systemen (zoals het Haringvliet) en sociale systemen (de samenleving), die beide te beschouwen zijn als complexe adaptieve systemen. Daarbij kenmerken complexe adaptieve systemen zich door hun complexe causale relaties, waardoor de effecten van ingrepen in dergelijke systemen onvoorspelbaar zijn, en door hun onbegrensbaarheid omdat ze innig verweven zijn met de complexe adaptieve systemen die hen omringen. De wederzijdse beïnvloedingsrelaties leiden tot een dynamisch veranderingsproces van zowel het fysieke als het sociale systeem. De veranderingsprocessen van deze systemen zijn onlosmakelijk met elkaar verbonden: er is sprake van co-evolutie. De in de vorige alinea genoemde weerstand komt tot uiting in “selection pressures” die uitgeoefend worden op het beleidssubsysteem dat tracht om een fysiek systeem te managen: het Policy Action System.

Padafhankelijkheid blijkt ten grondslag te liggen aan een belangrijk deel van de op het Policy Action System uitgeoefende selection pressures. Als gevolg van keuzes in het verleden zijn de inspanningen die nodig zijn om in het heden een andere toestand te bereiken, relatief hoog. In onze casus is de zoetwatervoorziening ingericht op een zoet Haringvliet en is zelfs de hele landinrichting daarop geënt. Maar de padhankelijkheid beperkt zich niet tot dergelijke voorzieningen. Net zo belangrijk is dat de lokale betrokkenen, vooral de agrariërs, niet anders kennen dan de toestand waarin het fysieke systeem zich op dit moment bevindt. De toestand zoals die voor de afsluiting bestond, hebben zij veelal niet meegekregen. En die toestand vinden zij niet slechts nuttig voor hun bedrijfsvoering, ze vinden hem ook erg mooi. Zij zien daarmee slechts nadelen van een gewijzigd sluisbeheer, geen voordelen.

Wat in onze casus ook nadrukkelijk opgeld doet, is de onbegrensbaarheid van het fysieke systeem. Als voorbeeld geldt een door diverse actoren als negatief ervaren toestand van blauwwiervorming in het Volkerak-Zoommeer, die heeft geleid tot een discussie over de van dat Volkerak. Deze verzilting kan ertoe leiden dat het Haringvliet niet slechts vanuit het westen verzilt als gevolg van de Kier, maar ook vanuit het oosten. Dit zet het realisatieproces van de Kier verder onder druk. 

Hiervoor hebben we ons beperkt tot de ‘output’ van beleid. Om aan onze doelstelling te voldoen moeten we echter verder gaan en ook de ‘outcome’ van beleid betrekken. Het is ons inziens de complexe causaliteit, onbegrensbaarheid en daarmee de onkenbaarheid van de relatie tussen fysiek en sociaal systeem die inherent zijn aan co-evolutie, die het realiserend vermogen van de overheid in het Deltagebied determineren. Het zijn deze factoren die maken dat elke ingreep gepaard gaat met onzekerheden over de effecten van die ingreep. Daarbij zijn bovendien de mogelijkheden tot leren van de resultaten van eerdere ingrepen gelimiteerd omdat door de complexe causaliteit niet altijd duidelijk is dat een effect in het fysieke systeem veroorzaakt is door een eerder gepleegde ingreep –waar en wanneer dan ook. Pogingen tot het sturen van fysieke systemen zijn daarmee per definitie een iteratief proces –waarbij ‘iteratief’ vooral niet lineair moet worden opgevat.

1 Inleiding
Nederland kent een lange traditie van het temmen van waterlopen, aanleggen van 

dijken, droogleggen van meren, afsluiten van zeearmen, aanwinnen van land en andere ingrepen in de fysieke leefomgeving. Zowel ten behoeve van de veiligheid tegen overstromingen als voor de ontwikkeling van maatschappelijke en economische functies. Zo ook in het Deltagebied in het zuidwesten van Nederland, waar ons onderzoek zich op toespitst. De Deltawerken waren niet slechts gericht op veiligheid, maar ook op het creëren van zoetwaterbassins in de bekkens achter de dammen. Op die manier zou de zoetwatervoorziening voor economische functies en voor de drinkwatervoorziening verbeteren.

Ogenschijnlijk duiden de Deltawerken erop dat het Deltagebied uitermatie ‘maakbaar’ is. Maar bij nadere beschouwing kan je hier je vraagtekens bij zetten. Gekozen maatregelen om het hoofd te bieden aan een als ‘probleem’ ervaren toestand, kunnen onverwacht tot een toestand leiden waarvan bepaalde aspecten opnieuw als ‘probleem’ worden ervaren (zie ook Gerrits 2008, p. 2). Kijk naar het Volkerak. Sinds het door de Deltawerken een stilstaand zoetwaterbekken is geworden, tieren de algen daar elke warme zomer welig. Zo welig dat het dan niet meer geschikt is voor allerlei gebruiksfuncties en zelfs een risico voor de volksgezondheid vormt. De plannen om de zee weer toegang te geven in het Volkerak, hebben inmiddels al serieuze vormen aangenomen. Of denk aan de Oosterschelde. Onder grote maatschappelijke druk en tegen torenhoge kosten is daar in plaats van een dam een stormvloedkering gebouwd, zodat het zijn natuurlijke karakter behouden. Later bleek echter dat door deze stormvloedkering stromingspatronen veranderden waardoor waardevolle slikken en schorren in de Oosterschelde langzaam maar zeker verdwijnen. De overheid is er dus ten eerste niet in geslaagd om haar oorspronkelijke, in de Deltawet vastgelegde, plan om de Oosterschelde af te dammen uit te voeren en ten tweede heeft de stormvloedkering niet het gewenste effect gehad.

1.1 Doelstelling van het onderzoek

Het realiserend vermogen van de overheid blijkt in het Deltagebied maar beperkt te zijn. Voor bestuurskundigen in spe een intrigerende constatering. Wij stellen ons daarom met ons onderzoek ten doel te:

…achterhalen welke factoren het realiserend vermogen van de overheid in het Deltagebied beïnvloeden.

Daarbij rijst dan direct de vraag wat dat ‘realiserend vermogen’ nu precies is. Wij onderscheiden in dat realiserende vermogen een output- en een outcome- component. Met output bedoelen we of, en zo ja binnen welke termijn, de overheid erin slaagt om voorgenomen maatregelen uitgevoerd te krijgen (Bekkers 2007, p. 301). Met outcome bedoelen we of de gerealiseerde maatregelen ook daadwerkelijk het gewenste effect hebben gehad (Bekkers 2007, p. 301). De onverwachte (ongewenste) effecten maken nadrukkelijk onderdeel uit van die outcome. Ons onderzoek spitst zich toe op de output-component van het realiserend vermogen. Aangezien de effecten van ingrepen niet altijd meetbaar zijn, onder meer omdat door ingrepen veroorzaakte effecten niet altijd in verband gebracht worden met die ingreep, is het vrijwel onmogelijk om harde uitspraken te doen over de outcome-zijde van het realiserende vermogen van de overheid. Bovendien is de scope van ons onderzoek beperkt tot de discussie rond het openen van de sluizen in de Haringvlietdam. Het omvat daarmee niet het gehele Deltagebied. Toch denken wij onze bevindingen te kunnen gebruiken om, in onze conclusie, een tentatieve maar plausibele uitspraak te doen over het realiserend vermogen van de overheid in het gehele Deltagebied.

1.2 De sluizen van het Haringvliet: casus en vraagstelling

Als onderdeel van de Deltawerken is het Haringvliet in 1970 afgesloten met een dam met daarin een imposant sluizencomplex. Doordat dit sluizencomplex alleen bij eb open staat om het overtollige rivierwater van Rijn en Maas af te voeren, is het Haringvliet een zoetwaterbasin geworden. Ook het achterliggende Hollandsch Diep verziltte niet langer en in de grillige Biesbosch, die voorheen door een getijdeslag van ruim 2 meter altijd van vorm veranderde, werd het stil. Met groot vernuft werd de waterhuishouding verder zo ingericht, dat met het beheer van de Haringvlietsluizen het waterpeil beheerst kon worden en het risico van indringing van zout water vanuit zee getemd werd. Niet alleen in het aangrenzende gebied, maar in een groot deel van Nederland. 

De afsluiting leidde, zoals de bedoeling was, tot het verdwijnen van de estuariene dynamiek: de zee spoelt niet langer meer naar binnen bij vloed, de getijdewerking is verdwenen en er is een harde grens tussen zoet en zout water ontstaan. Het verlies van de estuariene dynamiek na de afsluiting wordt als gevolg van een verandering van de tijdgeest, waarin bewustzijn van milieu en ecologie op de voorgrond treden, als een probleem ervaren. Het afgesloten Haringvlietbasin krijgt het predicaat ‘onnatuurlijk’ en de toestand waarin het Haringvliet verkeert, wordt ‘ongewenst’. 

De eerste ideeën om de estuariene dynamiek weer terug te laten keren en de oorspronkelijke getijdenatuur in ere te herstellen, komen op in de jaren ’70. Ten koste van de veiligheid hoefde dat niet te gaan: er lag een stevige dam en het was slechts een kwestie van het open zetten van de sluizen. In geval van nood konden die altijd weer dicht. In de loop van de jaren ’80 gaat dit idee postvatten in beleidskringen en de diverse overheidsplannen die de Tweede Kamer in 1989-1990 ratificeert (het Nationaal Milieubeleidsplan, de Derde Nota Waterbeheer en het Natuurbeleidsplan) spreken over het herstel van de estuariene dynamiek door een ander beheer van de Harinvlietsluizen. 

Op 5 juni 2000, 10 jaar later!, wordt het Besluit Beheer Haringvlietsluizen van kracht:  “Het Kierbesluit”, zo genoemd omdat de sluizen volgens deze beleidsbeslissing bij vloed maar een heel klein beetje open zullen staan. Het is een eerste stap, want het is de bedoeling dat na een periode van vijf jaar monitoren en een evaluatie de sluizen weer iets verder open worden gezet om de zee verder toegang te verschaffen. Het concept van het ontwerp-Kierbesluit van eind 1998 repte nog van een ingangsdatum 1 januari 2002, het defintieve besluit spreekt van 1 januari 2005, tijdens de voorbereidingen schuift de datum door naar 2008 en vervolgens naar 2010. Op het moment dat we schrijven nadert het jaar 2009 zijn einde en door allerlei perikelen dreigt de uitvoering van het Kierbesluit opnieuw uitgesteld te worden. Hoe is dat mogelijk? Als de overheid niet in staat is om maatregelen te realiseren waarover een besluit is genomen en de daarmee gewenste output te bereiken, wat zegt dit dan over het realiserend vermogen van die overheid? Dit fascineert ons en leidt tot de volgende vraag die wij in deze scriptie hopen te beantwoorden:

Waarom is het Kierbesluit nog niet uitgevoerd?

1.3  De maakbaarheid van een Delta:  het samenspel van mens en milieu  
Het managen van een deltagebied, blijkt geen sinecure. De overheid neemt beslissingen, maar de maatregelen leiden tot onverwachte effecten die niet gewenst zijn. Of de bevolking ontwikkelt heel andere ideeën, waardoor een besluit moet worden herzien. Of het doorvoeren van de maatregelen stuit op zulke bezwaren dat de maatregelen überhaupt niet gerealiseerd worden. Het samenspel van mens en milieu ligt hieraan ten grondslag. In dat samenspel speelt de factor ‘onzekerheid’ een grote rol. Onze omgeving is de basis van ons (voort)bestaan, maar dat fysieke systeem reageert onvoorspelbaar op de ingrepen die wij erin plegen. Elk besluit dat de overheid neemt om een estuarium te bedwingen, leidt tot verrassingen. Elk voornemen van de overheid tot zo’n besluit kan bovendien rekenen op maatschappelijke onrust omdat er twijfels leven over de effecten van de maatregelen die de overheid voorstelt of vanuit een andere opvatting over de nut en noodzaak van de ingreep. Elke daadwerkelijk uitgevoerde ingreep van de overheid in de delta, wordt na verloop van tijd weer opgevolgd door een nieuw besluit om de onvoorziene negatieve effecten van de eerdere ingreep ongedaan te maken. Besluitvorming over ingrepen in het fysieke systeem vindt zo plaats in een dynamisch patroon van wederzijdse beïnvloedingsrelaties en beleidsmakers en –bepalers zijn integraal onderdeel van de onontwarbare kluwen van wederzijdse feedback die het samenspel tussen mens en milieu kenmerken. 

“Our knowledge is amazing; our ignorance even more so. We can improve our understanding, but we can never make it perfect” (Meadows 2009 , p. 87), maar we komen in onze ogen weer een stuk verder in ons begrijpen van ‘hoe het werkt’ wanneer we het gedrag van mens en milieu –van fysieke en sociale systemen- proberen te verklaren vanuit de gedachte dat daartussen een dynamische, reciproque relatie bestaat.

1.4  Onderzoeksopzet

Om onze hoofdvraag te kunnen beantwoorden is het van belang om de in paragraaf 1.3 genoemde wederzijdse beïnvloedingsrelaties tussen fysiek en soclaal systeem te reconstrueren. Daartoe dient onze eerste onderzoeksvraag. Om de toestand van ‘nu’ te verklaren is het daarbij noodzakelijk om inzicht te hebben welke samenloop van omstandigheden hebben geleid tot de huidige stand van zaken. Om die reden is ons onderzoek longitudinaal van aard en beslaat de periode 1953-2008. 

Ten tweede is het belangrijk om te weten welke keuzes de overheid heeft gemaakt onder invloed van die wederzijdse beïnvloedingsrelatie. Onze tweede onderzoeksvraag is daarop geënt. Daarbij hanteren we het zogenaamde “Policy Action System” als aangrijpingspunt. De overheid als monolith bestaat ten slotte niet, het is een gefragmenteerde verzameling van organisaties die opereert vanuit een opdracht of een verzameling opdrachten, waarvoor specifieke instituties bestaan (Bovens 2007, 19-24). Voor de uitvoering van maatregelen in het Deltasysteem, in casu het Haringvliet, hebben verschillende overheden elkaar nodig  Niet één overheid beschikt namelijk over alle benodigde hulpbronnen om tot realisatie over te gaan. Er ontstaan samenwerkingsverbanden tussen overheden onderling, maar ook tussen overheden en private partijen. Vanuit een gezamenlijk beeld over de benodigde verandering van het Deltasysteem, of tenminste een gezamenlijke overtuiging dat een ingreep noodzakelijk is, zetten zij hun hulpbronnen in om die verandering te realiseren. Dit samenwerkingsverband noemen wij het Policy Action System (Gerrits 2008, p. 52).

De derde en laatste onderzoeksvraag gaat over het eindbeeld dat het PAS voor ogen heeft  met de maatregelen die het wil treffen.

Om die vragen te kunnen beantwoorden hebben wij gebruik gemaakt van een combinatie van geschreven bronnen en interviews. 

1.5  Leeswijzer

In het tweede hoofdstuk beschrijven we de huidige toestand van het Haringvliet en hoe deze tot stand is gekomen. In hoofdstuk 3 problematiseren wij het begrip “realiserend vermogen van de overheid” en gebruiken dit om een ‘theoretische bril’ te selecteren die geschikt is om onze casus te analyseren. In de hoofdstukken 4 tot en met 6 werken we de geselecteerde theorie uit en construeren we onze onderzoeksvragen die we in hoofdstuk 7 operationaliseren. In dit hoofdstuk onderbouwen wij tevens onze onderzoeksopzet en motiveren de afbakening van ons onderzoek.

Hoofdstuk 8 bevat ons onderzoek, die de periode 1953 tot en met 2008 omvat. Op basis van deze empirie en onze theoretische bril analyseren wij in hoofdstuk 9 de casus. In hoofdstuk 10,  ‘conclusies’, beantwoorden we onze vraag “Waarom is het Kierbesluit nog niet uitgevoerd”, en gaan we in op de factoren die het realiserende vermogen van de overheid in het Deltagebied beïnvloeden. Ten slotte gaan we in hoofdstuk 11 ‘Reflectie’ in op de gedachten die dit onderzoek ons in heeft ingegeven.
2. Het estuarium “Haringvliet, Hollands Diep, Biesbosch” 

In dit hoofdstuk geven we een omschrijving van het gebied waar onze casus betrekking op heeft.

2.1 Geschiedenis 

Het mondingsgebied van de rivieren Rijn, Maas en Schelde waar het Haringvliet deel van uitmaakt, vormde voordat de Deltawerken werden aangelegd een dynamisch estuariene omgeving waar zoet en zout water elkaar ontmoetten. Het samenspel van rivierafvoer en getij, geholpen door de wind, bepaalden er eeuwenlang de morfologische dynamiek. Landschappelijk kwam dat tot uiting in een open gebied met brede stroomgeulen aan de zeezijde, aan de kust omzoomd met strand en duinen. Verder landinwaarts bevonden zich brede slikken en schorren, en nog verder stroomopwaarts verschenen er langs de oevers gaandeweg steeds meer opgaande begroeiing die langzaam overging in de ooibossen van de bovenrivieren (Paalvast 2000, p. 7).

Zo zag het landschap er uit in de tijd voordat de bewoners van het gebied hun eerste ingrepen in het estuarium pleegden: in de 10e eeuw werden de eerste dijkjes aangelegd. Want het was een grillig gebied; processen van erosie en sedimentatie, gevoed door de rivieren en de Noordzee en geholpen door eb- en vloedbewegingen en wind, maakten dat droge voeten nooit gegarandeerd waren (Gerrits en Marks 2008, 333-334). Tientallen stormvloeden teisterden het gebied in de periode van 1250 tot 1600 AD en de St Elisabethvloed in 1492 had het ontstaan van het Haringvliet, Hollandsch Diep en de Biesbosch tot gevolg. Maar niet alleen de natuurlijke processen van het fysieke systeem oefenden invloed uit op het estuarium; in dezelfde periode, vanaf de 12e eeuw maar met name van de 14e tot en met de 16e eeuw, is er sprake van systematische bedijking en inpoldering op de eilanden voor de kust van wat nu zuidwest Nederland is (Gerrits en Marks 2008, 331, 333-334). Met wisselend succes, zoals namen als ‘het Verdronken land van Saeftinghe’ en ‘het Verdronken land van Riemerswaal’ laten zien (De Schipper 2008, 44). Al eerder, vanaf ca. 1100 AD, werd het fysiek systeem verder stroomopwaarts al duchtig onder handen genomen. In de Hollands-Utrechtse laagvlakte vindt op grote schaal ontginning van de woeste veengronden plaats en gaat men over tot het temmen van de grote rivieren; rond 1300 AD zijn die allemaal van dijken voorzien. De regulering van het rivierensysteem, die de loop van het water en de sedimentatieprocessen beïnvloeden, gaat in de eeuwen daarna door. Zo zorgde de aanleg van het Pannerdsen Kanaal in 1707 ervoor dat de afwatering van de Rijn in zee voor het grootste deel via het Haringvliet ging verlopen en werden aan het eind van de 19e en begin van de 20e eeuw de Nieuwe Merwede en de Bergsche Maas gegraven voor de afwatering van de Maas en Waal. Dat was nodig voor de rivier waterafvoer, als tegenmaatregel voor het verlandingsproces in de Biesbosch, waardoor dit afwateringsgebied steeds verder dichtslibde (Middelkoop en De Boo 1998, p. 24 e.v.). 

2.2 Het Haringvliet anno 2009

Het Haringvliet ligt in de zuidwestelijke Delta van Nederland (zie bijlage 1). Aan de noordzijde wordt dit waterlichaam omzoomd door de Zuid-Hollandse eilanden Voorne-Putten en Hoekse Waard. Deze eilanden zijn van elkaar gescheiden door het Spui, de waterverbinding tussen Haringvliet en de Oude Maas, die aantakt op de Nieuwe Hollandse Waterweg die de Rotterdamse haven met zee verbindt. In het zuiden wordt het Haringvliet begrensd door het eiland Goeree Overflakkee. Stroomopwaarts, naar het oosten, loopt het Haringvliet over in het Hollands Diep. Daarop komen de Dortse Kil en Nieuwe Merwede uit en daarachter ligt de Biesbosch. Aan weerszijden van de monding van het Haringvliet aan de zeezijde strekken de koppen van de eilanden Voorne-Putten en Goeree Overflakkee zich nog iets uit; dit deel van de Noordzee maakt onderdeel uit van de zogenaamde Voordelta (MER beheer Haringvlietsluizen, 1998, p. 31).

Het Haringvliet zoals we dat sinds de afsluiting door de Haringvlietdam in 1970 kennen, is een zoetwaterbekken. Daarom is in de afgelopen tientallen jaren dankbaar gebruik gemaakt van het Haringvliet als ruwwaterbron voor drinkwaterproductie en bron van landbouwwater. Al eerder, met de voltooiing van de Grevelingendam en de Volkerakdam in respectievelijk 1964 en 1969, zijn de open verbindingen met de rest van het (voormalige) estuarium ‘Deltagebied’ teniet gedaan. De sluizen in het Haringvliet zijn alleen bij eb geopend om het overtollige rivierwater, gecontroleerd, af te voeren. Bij vloed zijn de sluizen gesloten om te voorkomen dat zout water vanuit de Noordzee binnenstroomt. Het waterbouwkundige kunstwerk wordt wel ‘de Hoofdkraan van Nederland’ genoemd.  Het uitgekiend sluisbeheer in combinatie met de kanalisatie van de Rijn reguleert het (zoet)waterpeil voor heel Zuidwest-Nederland en beïnvloedt zelfs het peil in Noord-Holland, Friesland en Groningen.

Behalve voor het waterbeheer en de zoetwatervoorziening is het Haringvliet en vooral het achterliggende Hollandsch Diep van belang voor de scheepvaart, zowel beroepsmatig als recreatief. Ook zijn er wat beroepsvissers in het Haringvliet actief en ook sportvissers weten het gebied te vinden. De gerelateerde bedrijvigheid vindt er langs de oevers haar plek. Het (zoete) water vindt daar, maar ook verder stroomopwaarts, gretig aftrek bij andere industrie, die het voor zijn koelinstallaties gebruikt. Het recreatief gebruik vindt niet alleen in en op het water plaats, maar ook in de natuurgebieden, waarvan Nationaal Park de Biesbosch het meest bekende voorbeeld is. Deze gebieden bieden rust en ruimte voor de mensen die in het dichtbevolkte Rijnmondgebied wonen (RIZA, Effect van maatregelen op gebruiksfuncties in de zuidwestelijke Delta, 2006). 

De waterbodem van het Haringvliet is sterk verontreinigd. De afsluiting heeft geleid tot een sterke toename van sedimentatie van rivierslib, dat vooral in de jaren ’70 en het begin van de jaren ’80 sterk vervuild was ten gevolge van industriële lozingen, (veel) verder stroomopwaarts (Rijkswaterstaat 1994, Projectnota MER baggerspeciedepot Hollandsch Diep, p. 26). Zoals één van onze geïnterviewden het uitdrukte: “Wat na de afsluiting afgezet werd uit Rijn en Maas was echt heel erg smerig”. Het proces van saneren van de waterbodem is als we dit schrijven, nog in volle gang.

3 Realiserend vermogen van de overheid: op zoek naar een

   theoretische bril

3.1 Beleid: een rationeel product of een sociaal construct?

Het ‘management’ van het Deltagebied blijkt een continu iteratief proces te zijn. Zoals in onze casusbeschrijving benoemd, traden na de uitvoering van de Deltawerken effecten op die verwacht noch gewenst, waren. Om de ongewenste effecten ongedaan te maken werd door het Rijk over het sluisbeheer in het Haringvliet een nieuw besluit genomen. Gezien de aard van dat proces stellen we hier de vraag hoe beleid en de realisatie van dat beleid eigenlijk tot stand komen. We schetsen twee uitersten: beleid als product van een rationeel proces, en beleid als uitkomst van een proces van intersubjectieve overeenstemming, als een sociaal construct.

3.1.1  Beleid volgens het boekje
Beleid is in deze benadering gestoeld op een objectiveerbaar probleem dat opgelost wordt door de effectieve en efficiënte inzet van instrumenten waarbij sterk geleund wordt op wetenschappelijk onderbouwde argumentatie. Deze methode gaat uit van een loyale realisatie van de gedefinieerde acties op lagere bestuurlijke schaalniveaus en door uitvoeringsorganisaties. Als de outputrealisatie een feit is, wordt er gemonitord en geëvalueerd om vast te stellen of de effecten die ex ante waren voorzien, ex post ook daadwerkelijk zijn opgetreden (outcome). Zo niet, dan is mogelijk weer een nieuwe beleidscyclus van analyse, besluitvorming, uitwerking en implementatie het gevolg. Beleidsvoorbereiding, beleidsbepaling en beleidsrealisatie volgen elkaar zo op in helder af te bakenen en chronologisch opeenvolgende fasen (Bekkers 2007, p. 61).

Volgens deze klassieke methode maakt ‘de overheid’ een probleemanalyse op basis van de meest recente wetenschappelijke inzichten en een deugdelijke argumentatie (logisch consistent, volledig, objectief) die inzicht geeft in de causale (oorzaak-gevolg) en finale (doel-middel) relaties die ten grondslag liggen aan een probleem. Tezamen met politiek bepaalde normatieve veronderstellingen, de politieke waarden die in het geding zijn en de ‘trade-offs’ die in een democratisch en inzichtelijk proces tussen die waarden gemaakt worden, zijn die causale en finale relaties bepalend voor de uiteindelijk gemaakte keuzes. De causale relaties, finale relaties en normatieve veronderstellingen vormen tezamen het samenstel van een beleidstheorie die volgens ideaaltypische ontwerpregels tot stand komt. Het resultaat is een in ijzeren logica gegoten rationeel product, dat ex ante de beleidseffecten en de kosten en baten in beeld brengt en waarin politieke keuzes expliciet zijn. Dat tekent de processen en de aangrijpingspunten voor interventies uit, en geeft de instrumenten weer die moeten leiden tot het gewenste einddoel: het oplossen van het in de samenleving ervaren probleem (Bekkers 2007, pp. 161- 164). 

Kortom, volgens deze methode wordt aan alle voorwaarden voor democratisch verantwoorde besluitvorming en verantwoording voldaan. Bovendien tracht ’de overheid’ op die manier om de onzekerheid over de gewenste uitkomst (de outcome) van de uiteindelijke realisatie van het beleid maximaal te reduceren. Causale en finale relaties zijn ten slotte op de best mogelijke, wetenschappelijk onderbouwde, wijze tot stand gekomen.

3.1.2  Beleid als product van intersubjectieve overeenstemming
Beleid is in deze benadering niet meer of minder dan gestolde consensus (Bekkers 2007, 88). Hier is beleid het product van intersubjectieve overeenstemming, een sociaal construct zoals een dominante coalitie van al dan niet vermeende belanghebbenden op een zeker moment is overeengekomen en waarin de uitonderhandelde opvatting van ‘de werkelijkheid’ gevangen wordt. De veronderstelling dat uitvoeringsorganisaties die belast zijn met de realisatie van beleid daar vervolgens vlekkeloos en loyaal uitwerking en uitvoering aan gegeven, is een utopie. De geconstrueerde werkelijkheid waar het beleidsvoornemen op stoelt, is immers voor discussie vatbaar en manipuleerbaar vanuit de wereldbeelden, waardekaders en belangen op andere schaalniveaus of vanuit andere posities. Daarmee leidt de ‘vaststelling’ van beleid zeker niet automatisch tot de realisatie ervan. 

Achterliggende oorzaak van deze benadering is het gegeven dat beleid vorm krijgt in en gericht is op complexe adaptieve systemen (hoofdstuk 4), die per definitie onkenbaar en onbevattelijk zijn. In deze theoretische benadering van beleid, die in scherp contrast staat met het hiervoor beschreven model, is het uitgangspunt dat omstandigheden die in het beleid als problematisch worden benoemd, in de samenleving niet op eenduidige wijze gewaardeerd worden. Alleen al de definitie van een probleem, laat staan het gewicht dat beleidsmakers eraan toekennen in relatie tot andere zaken die als ‘probleem’  ervaren worden, wordt vanuit verschillende wereldbeelden, waardekaders en belangen op een verschillende wijze vormgegeven (Stone 2002, p. 133-135). En problemen die men voorziet in de toekomst, krijgen een ander onthaal en waardering, maatschappelijk en politiek, dan problemen die men in het hier en nu al ervaart. Objectief definieerbare problemen bestaan niet, zowel het bestaan als de aard van een als probleem ervaren situatie zijn afhankelijk van de individuele interpretatie van actoren. Door ‘agendacrowding’ is het soieso een ‘tour de force’ voor actoren om een door hen ervaren probleem te laten doordringen tot de politieke agenda (Bekkers 2007, p. 145). En zelfs indien het zover komt, ontstaat rondom zo’n ervaren probleem een eigen dynamiek waarbij de rationele aanpak die hiervoor beschreven is, niet zozeer beoogt om onzekerheid te reduceren, maar bovenal functioneert als methode om betekenisverlening te managen. Daarmee is ook de gekozen ‘oplossing’, het beleid, niet meer dan een sociaal construct.

De vooronderstelling dat problemen kenbaar zijn, analyseerbaar en daarmee te vatten in de mal van een alomvattende, rationele beleidstheorie waaruit oplossingen op logische wijze voortvloeien, doet gezien het hiervoor gestelde geen recht aan de complexe werkelijkheid. De definitie van een probleem vanuit verschillende wereldbeelden, waardekaders en belangen is altijd voor discussie vatbaar. Daarnaast, en dientengevolge, kunnen gekozen ‘oplossingen’, in casu vastgesteld beleid, en de grondslagen daarvoor evenmin op unanieme steun rekenen en als overtuigend worden ervaren door actoren.

3.2 Een complexe werkelijkheid

Beide hiervoor beschreven dimensies van het beleidsproces doen opgeld. Achter het rationele proces dat uitgaat van een synoptisch begrip van de werkelijkheid, gaat een strijd schuil over de interpretatie van die werkelijkheid (Stone 2002, p. 233-242). 

Deze strijd komt voort uit het dynamische en complexe karakter van de wereld waarin wij leven, die weer voorkomt uit het holistische karakter daarvan: het gegeven dat ‘een geheel’ meer is dan de som der delen en dat deze samenstellende delen in wisselwerking met elkaar staan en interacteren (Senge in Flood 1999, p. 13-14).  Dynamische complexiteit heeft gevolgen voor het realiserend vermogen van de overheid. De uitkomsten van effecten van ingrepen zijn onvoorspelbaar ten gevolge van onderlinge samenhang en wisselwerking (‘interrelatedness’) van alle elementen die ‘de werkelijkheid’ constitueren.  De korte en lange termijn effecten verschillen significant van elkaar en effecten van ons handelen kunnen op locale schaal anders zijn dan de effecten die op hogere schaalniveaus optreden. Onze cognitieve vermogens zijn te beperkt om dat geheel te overzien en te doorgronden. Beleid dat beoogt in te grijpen in de samenleving of in een fysiek systeem is vanwege die onkenbaarheid altijd onderwerp van discussie en de effecten van dat beleid zijn onzeker en onduidelijk.

Om onze hoofdvraag, ’Waarom is het Kierbesluit nog niet uitgevoerd?’, te beantwoorden hebben wij een theoretisch raamwerk, een ‘bril’, nodig om die complexe werkelijkheid hanteerbaar te maken.

3.3 Op zoek naar een theorie

3.3.1 De beperking van gangbare bestuurskundige theorieën voor onze casus

De complexe werkelijkheid waarin de samenhang der dingen onkenbaar zijn, wordt in de bestuurskunde breed onderkend en de onzekerheid die hieruit voortvloeit wordt als verklarend mechanisme gebruikt voor de manier waarop besluit- en beleidsvorming in het openbaar bestuur plaatsvindt. Over het proces dat zich juist gegeven die dynamische complexiteit afspeelt in het onderling nauw verweven domein van het openbaar bestuur, zijn verschillende theorieën ontwikkeld, bijvoorbeeld in de veel toegepaste ‘netwerktheorie’ (Koppenjan en Klijn, 2004). Theorieën als deze kunnen echter slechts een partiële verklaring bieden voor het onderwerp van dit onderzoek, omdat zij zich slechts richten op de dynamiek die plaatsvindt in het sociale domein. Voor het beantwoorden van de vraag naar het realiserend vermogen van de overheid in een deltasysteem is dat onvoldoende. Zij gaan namelijk voorbij aan de onderlinge samenhang en wisselwerking die er op een hoger abstractieniveau bestaat tussen de actoren in het sociale domein en het object van sturing, het estuarium. Zij doen daarmee de dynamische complexiteit van de werkelijkheid onvoldoende recht; zij missen, kortom, de ‘holistische kijk op de wereld’ in die we in de voorgaande paragraaf bepleiten.

3.3.2 Systeembenadering: over onbegrensbaarheid, feedback en evenwicht

Om de wisselwerking tussen samenleving en estuaria te kunnen analyseren en begrijpen, biedt de systeemtheorie een goed perspectief. In deze paragraaf gaan we nader op deze theorie in en introduceren we enkele concepten die we voor ons theoretisch raamwerk, de bril waarmee we onze casus beschouwen, van belang vinden: onbegrensbaarheid, feedback en evenwicht.

De definitie van een systeem is volgens Bailey (Turner 2001, p. 383): “A set of interrelated components, such that change in one component of the system initiates change in other components of the system”. Meadows (2009, p.2) stelt het als volgt: “A system is a set of things –people, cells, molecules, or whatever- interconnected in such a way that they produce their own pattern of behavior over time”. 

De samenhang en wederzijdse beïnvloeding tussen de verschillende samenstellende delen van een systeem vormen de grondgedachte van de systeemtheorie. Volgens Bailey (Turner 2001, p. 380) overstijgt de complexiteit van de samenleving als geheel de complexiteit van de constituerende delen die gezamenlijk die samenleving vormen. Kortom: het geheel is meer dan de som der delen. Systeemtheorie neemt een holistisch wereldbeeld zoals we daat paragraaf 3.2 hebben beschreven,  als uitgangspunt.

De horizontale en verticale uitwisseling van energie en informatie tussen de constituerende delen van de samenleving (individuen, groepen, organisaties, instituties etc.) maakt die samenleving tot een wirwar van interrelaties die niet te verklaren zijn door op elementair niveau die individuen, groepen, organisaties en instituties te onderzoeken. Om de processen in de samenleving te kunnen verklaren is het nodig om die samenleving in haar volledige complexiteit en met al haar interrelaties te beschouwen. Het is niet mogelijk om het systeem te doorgronden wanneer je de samenstellende delen als uitgangspunt neemt (Turner, 381).

De systeemtheorie heeft door de tijd heen een ontwikkeling doorgemaakt. In de jaren ’50 en ’60 werden systemen als ‘gesloten’ entiteiten beschouwd, maar in de ‘moderne’ systeemtheorie hebben ‘open’ systemen een belangrijke plaats verworven (Turner 2001, p. 390). Systemen wisselen informatie en energie met hun omgeving uit. Door onderdelen binnen de samenleving af te bakenen en afzonderlijk van de rest van die samenleving te analyseren, wordt geen recht gedaan aan de complexiteit van de realiteit.

Voor ons is het zelfs de vraag of we ‘de samenleving’ in zijn geheel als een gesloten systeem kunnen beschouwen. Ook de samenleving wordt ten slotte beïnvloed door haar omgeving, ‘het milieu’, waartoe ‘fysiek systemen’ behoren. Andersom beïnvloedt dat milieu en de daarbinnen bestaande fysieke systemen de samenleving ook. Er vindt dus ook tussen die twee systemen informatie- en energie-uitwisseling plaats. Gezien de reciproque beïnvloedingsrelaties tussen beide vragen we ons zelfs af of het mogelijk is om socaiele en fysieke systemen afzonderlijk van elkaar te beschouwen. We constateren hiermee dat afbakening van systemen een hachelijke kwestie is en dat systemen onbegrensbaar zijn.

Een andere ontwikkeling van systeemtheorie betreft het concept ‘evenwicht’.  De traditionele systeemtheoretici redeneren vanuit de idee dat (sociale) systemen tenderen naar een evenwicht: ‘social equilibrium’ (Turner 2001, p. 381). De mechanismen die ervoor zorgen dat het systeem na een bedreigende impuls steeds het ‘social equilibrium’ hervindt, worden samengevat onder de term ‘negatieve feedback’. Als een thermostaat die op een vaste temperatuur staat ingesteld, stuurt het systeem zichzelf steeds terug naar hetzelfde evenwichtspunt.

De idee van een ‘evenwicht’ vloeit voort uit de thermodynamische principes van het eind van de 19e eeuw, waarin systemen een evenwicht handhaven dat bestaat uit een maximale verspreiding van energie en chaos. Dit proces wordt ‘entropie’ genoemd. De vroege systeemtheoretici benadrukten echter sterk het begrip ‘evenwicht’ en verwaarloosden het begrip ‘entropie’. Zij gingen uit van een systeem (samenleving) dat steeds opnieuw tendeerde naar een evenwicht niet zijnde maximale chaos(Turner 2001, p. 381-382). 

Aangezien echter in empirische zin samenlevingen niet continue tenderen naar maximale chaos en binnen samenlevingen kennelijk (negatieve feed back)mechanismen aan het werk zijn die de organisatie van die samenleving bewaken, zijn de zuivere wetten van de 19e eeuwse thermodynamica hier niet van toepassing. Samenlevingen ondergaan bovendien wel degelijk veranderingen; de idee van een stabiel ‘social equilibrium’ zoals de vroege systeemtheoretici veronderstelden, is daarmee ook betwistbaar.

Twee concepten uit de systeemtheorie zijn voor onze theorie relevant. Enerzijds het open karakter van systemen en anderzijds het gegeven dat systemen weliswaar niet per definitie continu naar eenzelfde evenwicht tenderen, maar wel stabiliserende mechanismen kennen. De laatste ontwikkelingen in systeemdenken, die gebaseerd zijn op de complexiteitstheorie (Turner 2001, p. 392), komen hieraan tegemoet. De complexiteitstheorie neemt zogenaamde ‘complexe adaptieve systemen’ als uitgangspunt. Deze systemen hebben enerzijds een wederzijdse beïnvloedingsrelatie met hun omgeving en anderzijds tenderen zij naar een evenwicht, maar niet per definitie onder alle omstandigheden naar hetzélfde evenwicht; zij beschikken over mechanismen van ‘negatieve feedback’ om het bestaande evenwicht te handhaven. 

Het begrip ‘complexe adaptieve systemen’ wordt verder uitgewerkt in hoofdstuk 4. Vooruitlopend daarop echter verdiepen we het gegeven dat ons onderzoek zich niet alleen richt op het complexe adaptieve systeem ‘samenleving’, het onderzoeksobject voor systeemtheoretici, maar ook op het fysieke systeem en de onderlinge samenhang en wisselwerking tussen beiden. Daarvoor is het nodig om de systeemtheorie verder uit te werken. Dit doen wij aan de hand van het concept “co-evolutie”.

3.4 Co-evolutie
Bij ons onderzoek spelen zowel het sociale als het fysieke systeem een rol. Er is sprake van een wederzijdse beïnvloedingsrelatie tussen beide. De theorie die wij hanteren moet de dynamiek tussen het sociale en het fysieke systeem kunnen verklaren. Dat, op zijn beurt, zegt iets over het vermogen van actoren in het sociale systeem om het fysieke systeem te beïnvloeden en geeft inzicht in het realisatievermogen van de overheid om in een Delta te sturen
De theorie die de reciproque interactie tussen het complexe, adaptatieve sociale en dito fysieke systeem als centraal uitgangspunt neemt, is de co-evolutie theorie. Deze stamt uit de biologie (Gerrits 2008, p. 36). Binnen die context komt zij er in het kort op neer dat de door de omgeving van een organisme veroorzaakte evolutie leidt tot een (onomkeerbare) verandering van dat organisme. Het veranderde organisme beïnvloedt vervolgens zijn omgeving. De evolutie van organisme en omgeving zijn verstrengeld, niet los van elkaar te zien. Analoog daaraan kan ook het proces van wederzijdse beïnvloeding en het met elkaar samenhangende veranderingsproces van een fysiek systeem en een sociaal systeem (de samenleving) beschreven worden in termen van co-evolutie.

Uitgaande van het complexe en adaptieve karakter van het fysieke systeem zijn effecten van ingrepen die door het sociale systeem erop gepleegd worden niet van tevoren met zekerheid te voorspellen (Gerrits 2008, p. 2). Het gebrek aan inzicht in het gedrag van dat complexe en onbegrensde fysieke systeem leidt ertoe dat er zelfs sprake kan zijn van effecten waarvan niet onderkend wordt dat zij het gevolg zijn van eerdere ingrepen in het fysieke systeem. Het gedrag van het fysieke systeem  vormt feed back (paragraaf 4.2) naar actoren in het sociale systeem. Deze actoren reageren wel of niet op de feedback van het fysieke systeem zoals zij die percipiëren en interpreteren. Maar niet alleen het gedrag van het fysieke systeem kent onkenbare feedbackrelaties, ook binnen het sociale systeem is daar sprake van, waardoor ook de repons van het sociale systeem onvoorspelbaar wordt. “Onzekerheid” is een intrinsiek kenmerk van de interactie tussen fysiek en sociaal systeem die met co-evolutie verklaard kan worden.

De wederzijdse beïnvloedingsrelaties leiden tot een dynamisch veranderingsproces van zowel het fysieke als het sociale systeem. De veranderingsprocessen van deze systemen zijn onlosmakelijk met elkaar verbonden: er is sprake van ‘co-evolutie’. Een verhogende factor van de complexiteit van wederzijdse beïnvloeding is het gegeven dat veranderingen in complexe adaptieve systemen niet zonder meer teruggedraaid kunnen worden (paragraaf 4.2). Co-evolutie onderkent daarmee dat systemen niet per definitie steeds naar hetzelfde evenwicht tenderen. 

In het vervolg van dit theoretisch kader werken we het begrip co-evolutie verder uit, mede aan de hand van “The gentle art of coevolution” van Lasse M. Gerrits (2008), dat ons een handvat biedt om het concept te operationaliseren.

4  Complexe adaptieve systemen

4.1 Inleiding

Het begrip ‘complexe adaptieve systemen’ neemt in het co-evolutionaire denken een belangrijke plaats in. In dit hoofdstuk wordt dit begrip verder uitgewerkt zonder een onderscheid te maken tussen sociale en fysieke systemen. Dat doen we in het hoofdstuk hierna.

Een complex adaptief systeem bestaat uit een samenstel van met elkaar in verbinding staande componenten die met elkaar interacteren. Het zijn ‘agenten’ die informatie verwerken en naar aanleiding daarvan weer andere agenten van input voorzien, die daar op hun beurt feedback op vertonen  (Gerrits 2008, p 13). Niet alle elementen binnen het samenstel dat een systeem vormt staan rechtstreeks met elkaar in verbinding. Elk element is beperkt in zijn capaciteit tot het aangaan van interacties: er is sprake van netwerken van elementen of agenten. Systemen zijn daarom gelaagd, georganiseerd in subsystemen en het succesvol functioneren van een systeem hangt af van de mate waarin het gedrag van de onderling verbonden subsystemen uiteindelijk in harmonie is met de functie van het bovenliggende systeem. Dat laatste is vaker wel dan niet lastig vast te stellen, maar in elk geval is een belangrijk doel van bijna elk systeem zijn eigen voortbestaan (Meadows 2009, p. 14-15 en p. 83). De dichtheid van interrelaties tussen elementen binnen subsystemen is echter groter dan de dichtheid van relaties tussen elementen die bestaan tussen verschillende subsystemen. De manier waarop de verschillende elementen informatie verwerken en op grond daarvan weer prikkels aan andere afgeven, is binnen de verschillende netwerken van agenten niet per se congruent. Er vinden gelijktijdig tegenstrijdige reacties plaats in de wir-war aan wederkerige feedback die elementen binnen een systeem vertonen. Door deze non-lineaire en wispelturige kenmerken, reageren systemen en het onderling samenstel van systemen onvoorspelbaar op stimuli. Er is sprake van complexe causaliteit: het gedrag van systemen is volstrekt ondoorgrondelijk.
De agenten passen zich continu aan aan veranderingen in de omgeving die optreden, zowel in het eigen systeem als in de systemen die een relatie hebben met dat eigen systeem. Deze adaptieve eigenschappen van de componenten maken dat het systeem zich ook als zodanig aanpast. Vandaar dat we spreken van een complex adaptief systeem (Gerrits 2008, p. 15). Aangezien systemen elkaar beïnvloeden en op onnavolgbare wijze met elkaar interacteren, is elke begrenzing van het systeem subjectief en een sociaal construct. Complexe adaptieve systemen zijn ‘open’, zowel in tijd als in ruimte. Daarover meer in paragraaf 4.2. Hieronder werken we de betekenis van de concepten feedback en non-lineariteit verder uit en introduceren we de begrippen ‘attractors’ en ‘attractor basins’.

4.2 Feedback, non-lineariteit, attractors en attractor basins

In hoofdstuk 3.3 hebben we ‘feedback’ al benoemd als één van de centrale begrippen in de systeemtheorie. De wederzijdse beïnvloedingsmechanismen binnen complex adaptieve systemen en tussen hen onderling  zijn te percipiëren als ‘feedbackmechanismen’: een prikkel, bijvoorbeeld in de vorm van een ingreep, leidt tot een reactie van de elementen -agenten-  binnen dat systeem en die leidt weer tot een reactie van andere agenten binnen het systeem (Gerrits 2008, p. 17). 

Feedback – negatief en positief

Ingreep, prikkel, reactie: ze zijn te beschouwen als informatiestromen tussen agenten binnen systemen onderling en met agenten in andere systemen (Meadows 2009, p. 14). De continue en veelal tegenstrijdige feedback binnen het systeem en haar subsystemen en tussen systemen onderling zorgt ervoor dat causale relaties niet traceerbaar zijn en de afbakening tussen systemen diffuus is. Dat laatste valt te plaatsen in de idee dat systemen open van karakter zijn (Gerrits 2008, p. 20). De reciproque interactiepatronen kunnen systemen prikkelen tot verandering; een opeenhoping van informatie kan een complex adaptief systeem blootstellen aan zogenaamde ‘selection pressures’, dat het dwingt om een bepaald type feed back te vertonen (Gerrits 2008, p. 37-39).
We onderscheiden twee typen feedbackmechanismen: negatieve en positieve (Gerrits 2008, p. 17). In de door ons gehanteerde systeemtheorie speelt negatieve feedback een belangrijke rol. Het uitgangspunt is dat complexe adaptieve systemen de neiging vertonen om een eenmaal verworven stabiele toestand waarin zij verkeren, te behouden. Het samenstel en –spel van onderling interacterende componenten die als agenten optreden, zijn er op gericht om die stabiele toestand via negatieve feedbackloops te handhaven.

Het voortbestaan van een systeem, een volgens Meadows stuwende kracht van het gedrag dat systemen vertonen (zie boven), kan echter in gevaar komen wanneer het daarvoor noodzakelijke harmonieuze samenspel tussen de te onderscheiden feedbackpatronen tussen agenten, subsystemen en systemen onderlng zodanig verstoord wordt dat er als het ware kortsluiting optreedt. Het succes van de neiging van systemen om het evenwicht te bewaren is afhankelijk van de veerkracht die het bezit om het effect van de continue en ook tegenstrijdige reciproque interactiepatronen met negatieve feedback-responsen te dempen. Wanneer die rek er uit is, oftewel de opvangcapaciteit van het systeem is bereikt, kan er in een zelfversterkend effect op stimuli een disproportionele reactie optreden: positieve feedback. Het systeem verandert hierdoor voorgoed van hoedanigheid. Dit is te vergelijken met het gekookte ei dat nooit meer terugverandert in vloeibaar eiwit en eigeel. 
Non-lineariteit

Negatieve en positieve feedbackmechanismen maken dat complexe adaptieve systemen meestal niet-lineair reageren (Meadows 2009, p. 91-92). Een prikkel in een subsysteem kan daarbinnen tot een disproportioneel effect en daarmee positieve feedback leiden, maar tegelijkertijd een respons uitlokken in daarmee interacterende subsystemen die weer uiteindelijk leidt tot negatieve feedback op een hogere schaal. Die respons geeft echter ook weer aanleiding tot feedback in het netwerk van elementen, in zijn onderlinge relaties binnen de subsystemen en tussen de systemen onderling. Het beïnvloedt ook de opvangcapaciteit binnen de afzonderlijke delen en in het grotere geheel om de bestaande toestand door middel van negatieve feedback te handhaven. Deze reciproque feedback-processen vol tegenstrijdige kenmerken kennen begin noch einde in tijd noch in ruimte aangezien systemen ‘open’ van karakter zijn; deze feedback vindt binnen de te onderscheiden agenten, hun netnetwerk, subsystemen en bovenliggen systemen continue plaats.  “Non-lineariteit” is een karakteristiek.

Dit non-lineaire karakter brengt een belangrijke gedachte in, namelijk dat het tegelijkertijd optreden van positieve en negatieve feedbackloops leiden tot onverwachte effecten als er sprake is van intentioneel ingrijpen van het sociale systeem in het fysieke systeem. Negatieve feedbackloops kunnen tot het uitblijven van gewenste effecten leiden, alsmede tot onverwachte effecten. Beoogde positieve feedbackloops kunnen leiden tot gewenste of ongewenste veranderingen van het systeem. Maar of er positieve dan wel negatieve feedback plaatsvindt, valt niet te voorspellen. Deze onvoorspelbaarheid heeft zowel betrekking op het effect als zodanig, als op de plaats en tijd waarop dat effect zich voordoet. De onvoorspelbaarheid van de effecten van de tegelijkertijd optredende negatieve en positieve feedbackloops binnen sociale en fysieke (sub)systemen beïnvloeden het vermogen van een overheid om complexe adaptieve systemen met het haar ter beschikking staande instrumentarium te sturen.
“Attractors” en de “attractor basin” 

De samenstelling en de onderlinge relaties binnen en tussen complexe adaptieve systemen verandert continu: ingrepen in zo’n systeem kunnen op verschillende momenten verschillende effecten geven. Het  optreden van een reactie van agenten en actoren (menselijke ‘agenten’ worden vanwege hun reflexieve eigenschappen ‘actoren’ genoemd; zie paragraaf 5.2.1) is daarmee vooraf niet te voorspellen. De gevolgen voor het gedrag van systemen evenmin noch bestaat er voldoende voorstellingsvermogen om de gevolgen van een positieve feedbackreactie van een systeem, die tot een nieuw evenwicht zal leiden, vooraf te bepalen. Welke die verschillende mogelijke evenwichtstoestanden van systemen zijn, gaat het bevattingsvermogen te boven. Deze notie heeft gevolgen voor de mate waarin het sociale systeem in staat is om het fysieke systeem naar zijn hand te zetten.

De verschillende evenwichtstoestanden die een systeem kan aannemen, daarin gestuurd door informatie en stimuli die zich in ‘selection pressures’ vertalen, worden in navolging van de gebruikte theorie ‘attractors’ genoemd en de verzameling mogelijke attractors het ‘attractor basin’. (Byrne 2009, p. 104 ; Gerrits 2008, p. 45 e.v.)  Attractoren variëren in de loop van de tijd en zijn historisch bepaald  door de reciproque interactie tussen fyiek en sociaal systeem (zie 4.3). Het attractor basin van een fysiek systeem is, gezien de complexiteit van dat fysieke systeem, voor actoren in het sociale systeem onkenbaar. Zij hanteren een ‘gepercipieerd’ of ‘geprojecteerd’ attractor basin dat per definitie niet gelijk is aan het reële attractor basin van het fysieke systeem (Gerrits 2008, p, 55). Het is binnen deze beperkingen van het zicht op de werkelijkheid dat beleidsbeslissingen worden genomen die betrekking hebben op het bereiken van een gewenste toestand van het fysieke systeem.
De selection pressures die agenten en actoren ondervinden door de continue informatiestromen die als gevolg van feedbackrelaties op hen worden uitgeoefend, kunnen theoretisch leiden tot adoptie en adaptatie (Gerrits 2008, p. 42-45). Bij adoptie wordt de informatie weliswaar geabsorbeerd wordt maar zij leidt niet tot actie. Bij adaptatie daarentegen vindt niet alleen absorptie van de informatie plaats, maar leidt de via feedbackrelaties aangeboden informatie wel tot verandering. Adaptatie, positieve feedback en co-evolutie zijn met elkaar verbonden, omdat alleen positieve feedback tot adaptatie leidt en tot een verandering in de toestand van systemen (Norgaard 1994 in Gerrits 2008, p. 39). Of er adoptie dan wel adaptatie plaatsvindt, is afhankelijk van het resultaat van de vergelijking die (een samenstel van) agenten of actoren maken met hun bestaande ‘pool’ aan informatie. Daarbij is van belang om te onderkennen dat actoren, als gevolg van hun reflexieve eigenschappen, bewuste keuzes kunnen maken tot adoptie dan wel adaptatie, in tegenstelling tot de ‘agenten’ van het fysieke systeem. Zij doen dit op basis van de percepties van de werkelijkheid, waarbij zij ervaringen uit het verleden in de vorm van ‘verwachtingen’ op de attractor basin projecten en bewust een toekomstige nieuwe toekomstige staat van systemen uitkiezen (Gerrits 2008- p. 42-43).

4.3 Schakelen op tijdschalen, cognitieve beperkingen, onderbroken evenwicht en padafhankelijkheid

In deze paragraaf komen concepten aan de orde die in het verlengde liggen van hetgeen in paragraaf 4.1 en 4.2 is beschreven.

Vertragingen
De eigenschappen van complexe adaptieve systemen hebben veelal tot resultaat dat de effecten van (bewuste en onbewuste) pogingen om dat systeem te veranderen gedurende lange tijd niet zichtbaar zijn; tijdschalen in feedbackreacties binnen en tussen systemen kunnen aanmerkelijk verschillen (Meadows 2009, p. 105). Senge (in Flood 1999, p. 15-20) werkt dit principe verder uit tot een aantal relevante consequenties voor de dynamiek tussen sociaal en fysiek systeem:

1)  Er bestaat een mogelijkheid  dat correctieve maatregelen ten aanzien van een als ongewenst ervaren toestand van het fysieke minder snel effect heeft dan voorzien, waardoor de maatregelen zo lang doorgezet worden dat het gewenste effect dat wel degelijk had kunnen plaatsvinden door de maatregel, niet bereikt wordt. Met andere woorden: men schiet letterlijk zijn doel voorbij

2) Doordat het beoogde effect in de perceptie van actoren uitblijft , vindt er onnodig doelverschuiving of neerwaartse ambitieniveauverandering plaats.    

3) Omdat de negatieve gevolgen van het gebruik van het systeem slechts met vertraging zichtbaar worden, houdt het ge- en verbruik geen rekening met de beperkingen die dat systeem uiteindelijk wel kent; uitputting is het gevolg.

4) Door deze onbedoelde uitputtting bereikt het systeem een ‘point of no return’ en neemt het door positieve feedbackmechanismen een nieuwe stabiele toestand aan die voor de actoren niet of minder profijtelijk is (‘the tragedy of the commons’). 

Beperkte cognitieve vermogens van actoren: ‘bounded rationatly”

Als gevolg van de hierboven genoemde vertraging kan een gekozen strategie niet leiden tot de gewenste effecten of zelfs tot ongewenste effecten. Vanwege de aard van complexe adaptieve systemen kunnen actoren niet met enige zekerheid voorspellen welke effecten optreden na een ingreep. Dit heeft te maken met de neiging om de complexiteit van systemen en hun onderlinge wederkerige en continue feedbackrelaties terug te brengen tot begrip van het gedrag van hun samenstellende delen afzonderlijk. Zij zijn echter allen in in hun onderlinge samenhang van belang (Meadows 2009, p. 17): Het cognitieve vermogen van mensen om al deze informatie te bevatten en te verwerken is eenvoudigweg te beperkt om complexe adaptieve systemen te begrijpen. Actoren zijn ‘bounded rationeel’’. 

Onderbroken evenwicht – ‘punctuated equilibrium’
Waar het begrip ‘punctuatued equilibrium’ op doelt is dat de ene evenwichtstoestand in een overrompelende, disproportionele positieve feed backrespons vervangen wordt door een nieuwe.  

Complexe adaptieve systemen beschikken weliswaar over ‘veerkracht’ waardoor bij ingrepen niet altijd direct (zichtbare) veranderingen optreden maar die is beperkt. De continue, tegenstrijdige prikkels die op verschillende niveaus op deze systemen wordt uitgeoefend kan er uiteindelijk toe leiden dat een een positive feedbackrespons optreedt. Als er geen corrigerende respons binnen het (sub)systeem meer kan plaatsvinden omdat de ‘rek’ uit het systeem is, kunnen ingrijpende wijzigingen in het systeem plaatsvinden die leiden tot een nieuwe stabiele toestand: een nieuwe attractor. Die attractor kan ontstaan op een verlaat tijdstip of elders in het systeem; het proces is zelden kenbaar en te bevatten. 

Padafhankelijkheid

Het vierde bepalende concept  dat wij onderscheiden, staat bekend als ‘padafhankelijkheid’: de in het verleden gemaakte ingrepen in een systeem beperken het scala aan mogelijke attractors van een systeem in de toekomst. Met andere woorden: de mogelijkheden binnen de ‘attractor basin’ worden beperkt. Wanneer een systeem een nieuw ‘equilibrium’ heeft gevonden in een nieuwe (stabiele) toestand, zijn de gevolgen van de ingreep veelal irreversibel of staan de inspanningen (dan wel kosten) om de eerdere toestand te herstellen -of iets dat daarop lijkt- niet in verhouding tot de energie die gezorgd heeft voor de verschuiving van de ene naar de andere attractor; de respons was immers ‘disproportioneel’. Er is daarmee sprake van padafhankelijkheid. Eerdere keuzes beïnvloeden de keuzemogelijkheden voor de toekomst: history matters! (Gerrits en Marks 2008, pp. 332-333, 335-336). 

Padafhankelijkheid hangt sterk samen met het in de economie gehanteerde begrip van ‘’increasing returns” (Pierson 2000, p. 252). In een increasing returnssituatie neemt het relatieve voordeel van voortzetting van een bestaande situatie toe ten opzichte van een overschakelen naar een nieuwe situatie, en wel naarmate de tijd verstrijkt. Omgekeerd betekent dat, dat de kosten van een overschakelen naar een alternatief en daarmee afwijken van de ingeslagen weg stijgen. In een increasing returnsituatie maakt elke vervolgstap het vervolgen van de ingeslagen weg aantrekkelijker (Pierson 2000, p. 253). Dit staat haaks op het traditioneel in de economie gehanteerde begrip van ‘decreasing returns’ waarbij het proces van vraag en aanbod op de ‘volledige markt’ vanzelf tot een evenwichtssituatie leidt.

Omdat in een increasing returnsituatie niet automatisch steeds naar hetzelfde evenwicht wordt getendeerd, zijn de beslissingen die ergens in tijd en ruimte zijn genomen, sterk bepalend voor een eindsituatie in een bepaalde (stabiele) toestand. Deze beslissingen, hoe klein ze ook zijn (Pierson 2000, p. 263), determineren de ingeslagen weg. Daarmee bestaat er echter geen garantie dat de uiteindelijk bereikte eindsituatie voordeliger is dan de eindsituatie die bereikt zou worden indien een ander pad zou zijn ingeslagen. 

Onvoorspelde of op een bepaalde wijze geïnterpreteerde en geprojecteerde  gebeurtenissen in het verleden kunnen ertoe leiden dat een pad wordt ingeslagen dat uiteindelijk minder voordeel blijkt op te leveren dan een ander pad. “Path-inefficiency” is daarmee alleszins mogelijk (Pierson 2000, p. 253).  Ook kunnen keuzes die op korte termijn het meeste voordeel opleveren,  eenmaal op die ingeslagen weg op langere termijn minder voordeel blijken op te leveren dan een ander pad (Gerrits en Marks 2008, p. 333). Beperkte cognitieve vermogens om het geheel aan keuzemogelijkheden en hun gevolgen te overzien en te doorgronden dragen daaraan bij.

“Increasing returns” kunnen ertoe leiden dat bij dezelfde condities op een zeker moment er vele outcomes mogelijk zijn, afhankelijk van de in de keuzes die op dat moment gemaakt worden. Relatief kleine onvoorziene of onopgemerkte gebeurtenissen kunnen in hun doorwerking grote gevolgen hebben. Tenslotte is in een situatie van increasing returns de volgtijdelijkheid van gebeurtenissen van groot belang (Pierson 2000, 263).

Het concept van padafhankelijkheid geeft de sterke mate van historische bepaaldheid weer: de interactie tussen het fysieke en het sociale systeem kan niet los gezien worden van zijn geschiedenis , het complex van door feedbackrelaties gedreven co-evolutie dat heeft geleid tot de bestaande toestand van zowel fysiek als sociaal systeem.  We werken dit verder uit in het volgende hoofdstuk.

5 Het fysieke systeem, het sociale systeem en co-evolutie

Hoewel we in paragraaf 3.3.2. hebben aangegeven dat vanwege het open en adaptieve karakter van fysieke en sociale systemen iedere scheidslijn tussen beiden tot op grote hoogte subjectief is, hanteren we dit onderscheid om de dynamiek die plaatvindt met behulp van de coevolutietheorie hanteerbaar te maken. In dit hoofdstuk gaan we op alledrie die theoretische begrippen dieper in: complex fysiek adaptief systeem, complex sociaal adaptief systeem en co-evolutie.
5.1 Het complexe fysieke adaptieve systeem

Estuaria zijn complexe adaptieve systemen, samengesteld uit tal van agenten die in diverse onderling samenhangende categorieën of subsystemen zijn onder te verdelen (tectonisch, geo- en hydromorfologisch, hydrodynamisch en hydrologisch etc.) Het systeem is complex, want het aantal agenten en de relaties daartussen is oneindig en onbevattelijk. Deze complexiteit paart het systeem aan adaptiviteit. Prikkels die erop worden uitgeoefend wordt constant op onnavolgbare wijze in een reciproque kluwen van gelijktijdig optredende postieve en negatieve feedbackreacties verwerkt door de talloze interacterende agenten binnen het systeem. Daarbij probeert het ad ultimo zijn bestaande toestand te behouden. De causale relaties binnen dit fysieke systeem zijn voor het socaile systeem niet te doorgronden en bovendien variabel qua gevolgen, zoals eerder betoogd. Dat leidt ertoe dat intentionele ingrepen in estuaria lang niet altijd de verwachte effecten hebben of dat naast de verwachte ook onverwachte effecten optreden. Ze kunnen zelfs onbedoeld het systeem door positieve feedmechanimsen naar een volstrekt andere ‘attractor´doen bewegen.

5.2 Het complexe sociale adaptieve systeem
5.2.1 Kenmerken

Ook sociale systemen, waarvan de mondiale samenleving als hoogste aggregatieniveau gezien kan worden, zijn te beschouwen als complexe adaptieve systemen. Zij hebben gemeen met fysieke systemen dat zij onbegrensbaar en geneigd tot behoud van hun stabiele situatie zijn en dat door eerdere gebeurtenissen hun keuzevrijheid voor andere stabiele situaties ingekaderd is. In tegenstelling tot de kleinste eenheden van het fysieke systeem, agenten, beschikken mensen over reflexieve vermogens en vertonen zij intentioneel gedrag. Om dit onderscheid duidelijk te maken spreken we hier niet van agents, maar van actoren.

In tegenstelling tot agenten hebben actoren een opvatting over het andere (fysieke) systeem en hebben zij verwachtingen over het gedrag van dat fysieke systeem. Binnen de perken van sociale en culturele conventies zijn actoren niet alleen in de gelegenheid om die eigen beelden te ontwikkelen, maar ook zijn zij in staat om zich te organiseren en complexe feedbackrelaties invloed uit te oefenen op de machtsverhoudingen binnen het sociale systeem en zo de omgang met het fysieke systeem te beïnvloeden.  
Kenmerkend voor het sociale systeem is dat gezien de reflexieve eigenschappen van actoren erbinnen een bewuste keuze gamaakt kan worden om selection pressures uit te oefenen op fysieke systemen, door het in een bepaalde atractor te willen behouden of te dwingen, en dat binnen dat systeem al gereageerd kan worden op voornemens of het uitblijven van voornemens om dat te doen.

5.2.2. Selectie: intentioneel of niet? 

Sociale actoren zijn weliswaar met hun reflexieve vermogens in staat om bewust selection pressures uit te oefenen op het fysieke systeem om een bepaalde attractor van dat systeem te te bereiken, maar de outcome van zo’n intentionele ingreep is ongewis vanwege het onvoorspelbare gedrag van dat fysieke systeem. Deze intentionele selectie verwordt tot niet-intentionele selectie op het moment dat onbedoelde neveneffecten die optreden, opgemerkt worden. In wezen is er eigenlijk sprake van tot blinde selectie, omdat actoren de effecten van hun ingrepen in het fysieke systeem nimmer kunnen dorzien (Gerrits 2008, pp. 39-42). Complexe causaliteit ligt hieraan ten grondslag, het feit dat effecten van ingrepen op verschillende schalen van tijd en ruimte op kunnen treden (zie paragraaf 4.2 en 4.3) 

Door de reciproque relatie tussen fysiek en sociaal systeem heeft dit in beide systemen gevolgen: blinde selectie ten aanzien van het fysieke systeem leidt ook tot niet-intentionele en blinde selectie in het sociale systeem, met alle onvoorspelbaarheid in het gedrag van actoren van dien. In een zelfversterkend effect heeft de hierdoor geëntameerde gepercipieerde onzekerheid over nut en noodzaak én de outcome van (al dan niet schijnbare) intentionele selectie in de vorm van bijvoorbeeld beleidsbeslissingen zijn weerslag op de realisatie van deze intenties c.q output.
Om intentionele selection pressures uit te oefenen op het fysieke systeem zijn actoren veelal afhankelijk van de hulpbronnen van andere actoren. Het gaat hierbij bijvoorbeeld om kennis, de beschikbaarheid van middelen, de formele autoriteit om besluiten te nemen en het draagvlak voor beleid (Koppenjan en Klijn 2004, p. 47). De interactie die tussen actoren onstaat vanuit deze ervaren afhankelijkheden, zal de intentionele selectie ten aanzien van het fysieke systeem beïnvloeden op het moment dat er verschillende beelden bestaan over de geprojecteerde attractior basin en de geprojecteerde voorkeursattractor die daarbinnen is geselecteerd. Ook de voorgestelde strategie tot intentionele selectie zelf (‘de maatregel’) kan onderwerp van discussie zijn. Als verschillende actoren verschillende geprojecteerd attractor basins hanteren en daarbinnen een andere geprojecteerde attractor nastreven, kunnen binnen het sociale systeem selection pressures ontstaan om die strategie te beïnvloeden, waardoor de intentionele selectie een andere aard krijgt of zelfs helemaal niet tot stand komt. Een ingreep (output) wordt dan niet gerealiseerd.

5.3 Reciproque feedback en selection pressures tussen complexe adaptieve systemen: co-evolutie

De continue feedbackrelaties en reciproque wisselwerking tussen de complexe adaptieve fysieke en sociale systemen, betekenen dat er een sterke samenhang is tussen deze systemen. Wij maken het (sociaal constructivistische: zie eerder) onderscheid tussen beide systemen op basis van de reflexieve vermogens die de actoren in het sociale systeem wel hebben en de agenten in het fysieke systeem niet. Indien binnen de grenzen van die ‘geforceerde’ afbakening een co-evolutionair veranderingsproces optreedt, is het vanzelfsprekend dat dit gevolgen heeft buiten die begrenzing. 

De feedbackrelaties en de daardoor optredende selection pressures zijn de motor achter co-evolutie. Als gevolg van deze feedbackrelaties is sprake van een continuüm van wederzijdse beïnvloeding, waardoor beide systemen via optredende positieve feedbackmechanismen reciproque veranderen. De evolutie (onomkeerbare verandering) van beide systemen is daarmee niet los van elkaar te zien: er is sprake van co-evolutie. Terugkeren naar een eerdere toestand is niet mogelijk.

Het fysieke systeem is een complex adaptief systeem zonder reflexieve vermogens, dat met negatieve en positieve feedbackresponsen daadwerkelijk optredende, intentionele of niet-intentionele, selection pressures verwerkt vanuit het sociale systeem. Intentionele selection pressures in de vorm van ingrepen in het fysieke systeem kunnen elders in tijd en ruimte effect sorteren dan bedoeld en onverwachte, onvoorziene neveneffecten blijven veelal niet uit ook al dringt dat binnen het sociale systeem niet altijd door. Ook niet-intententionele selectie kan het gedrag van het fysieke systeem veranderen. Gezien de onzekerheid van kennis over de werking van het fysieke systeem percipiëren wij het als een ‘black box’, waarbinnen wij de kluwen agenten, subsystemen en feedbackrelaties niet kennen.

Ook de acties en reacties van het sociale systeem en de wijze waarop dit systeem reageert op selection pressures, zijn ons onbekend. Wij kiezen er voor om binnen het sociale systeem een differentiatie aan te brengen. Het gaat daarbij om het zogenaamde Policy Action System (vergelijk Gerrits 2008, p.52) en de ‘actoren die zich betrokken tonen bij het fysieke systeem’. Het Policy Action System (PAS) speelt in ons onderzoek een belangrijke rol, die keuze motiveren we in hoofdstuk 6.

Het PAS bestaat uit een samenstel van actoren met een gedeelde opvatting rondom een gewenst beeld van een attractor (huidig of gewenst toekomstig) van het fysieke systeem óf die in elk geval een verandering van een bestaande attractor nastreven en elkaar in die intentie vinden. Van het PAS maakt tenminste één overheid deel uit (zie hoofdstuk 6), maar het kan daarnaast ook private partijen omvatten.
De actoren die zich betrokken tonen bij het fysieke systeem vormen een zeer brede diverse groep, bestaande uit individuele en/of georganiseerde maatschappelijke actoren.
De feedbackrelaties binnen het sociale systeem en tussen het sociale systeem en het fysieke systeem, hebben we schematisch weergegeven in figuur 5.1.
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Figuur 5.1: Het fysieke en het sociale systeem en de feedbackrelaties

De gebogen pijlen symboliseren de feedbackmechanismen zoals deze optreden binnen fysiek en sociaal systeem. De pijl tussen sociaal systeem en het PAS symboliseert de feedbackrelatie tussen beide. De pijlen ‘buitenom’ symboliseren de feedbackrelatie tussen fysiek systeem en het sociaal systeem als geheel en daarmee het proces van wederzijdse beïnvloeding dat plaatsvindt. De pijlen tussen het PAS en de rest van het sociale systeem symboliseren enerzijds de feedbackrelaties tussen beide en anderzijds (de dubbele pijl) de veranderingen die het fysieke systeem en het PAS onder invloed van de wederzijdse beïnvloeding kunnen ondergaan. Elk onderscheid tussen het PAS en de rest van het sociale systeem is echter arbitrair, aangezien het PAS nadrukkelijk onderdeel uitmaakt van dat sociale systeem. Wij maken desondanks dit onderscheid om een aangrijpingspunt te creëren voor onze analyse.

Merk op dat de betrokken maatschappelijke actoren en de formele politieke instituties niet afzonderlijk zijn opgenomen in dit model. Wij hanteren het PAS als aangrijpingspunt voor onze analyse, het benoemen van de betrokken maatschappelijke actoren dient slechts om het verloop en de richting van selection pressures binnen het sociale systeem te kunnen verklaren.

6  Het Policy Action System

In dit hoofdstuk werken we het begrip Policy Action System (PAS) verder uit en gaan we in op de patronen die te herkennen zijn in de manier waarop dat PAS met selection pressures omgaat.
6.1 Kenmerken van het Policy Action System (PAS)

De kern binnen het beleidsproces rondom een attractor basin bestaat voor ons uit het PAS, zowel we in het hoofdstuk hiervoor hebben aangegeven. Het PAS tracht om een door het gewenst ervaren attractor te bereiken, een nieuwe of juist het behoud van de bestaande waarvan het denkt dat bij autonome ontwikkeling het in gevaar komt. Het beoogt het een ingreep in het fysieke systeem. 

Het gepercipieerde of ‘geprojecteerde’ attractor basin dat de leden van het PAS hanteren, komt nooit overeen met de oneindige en onkenbare aantal mogelijke atractors in het werkelijke attractor basin (paragraaf 4.2). Het PAS bakent, vanwege zijn bounded rationality en wellicht in combinatie met een behoefte ervaren complexiteit te simplificeren (Gerrits 2008, p. 230), het fysieke systeem af tot zijn eigen beeld van de mogelijkheden –waarbij het kan ook een attractor willen realiseren dat fysiek onmogelijk is. Hoe dan ook: het PAS vertoont intentioneel gedrag. Daarbij is het onderhevig aan reciproque selection pressures vanuit het sociale en fysieke systeem (zie paragraaf 4.2), een proces van wederkerige selectie dat ervoor gezorgd heeft dat het fysieke systeem in zijn huidige hoedanigheid verkeert. Op de relatie van het PAS met beide systemen gaan we hieronder iets verder in.

De selection pressures van actoren in het sociale systeem komen voort uit een andere projectie op de attractor basin, vanuit een andere opvatting over de voorkeursattractor maar kunnen ook ingegeven zijn door andere voorspellingen over de uitkomst van de maatregel of ongreep die het PAS beoogt. 

De interactie tussen het PAS en het fysieke systeem kunnen we typeren als een proces van wederzijdse selectie: het PAS beïnvloedt niet slechts het fysieke systeem, maar wordt er ook zelf beïnvloed. Het fysieke systeem laatste verrast het PAS steeds weer met onvoorziene, onverwachte effecten op de ingrepen die het ondergaat. Na elke ingreep stelt het fysieke systeem, in combinatie met de vaak verre van gelijkluidende respons vanuit het sociale systeem op de nieuwe toestand, het PAS voor de keuze wat het vervolgens moet doen om de attractor in die staat te brengen of te houden die het beoogt. 

Er vindt ‘adoptie’ plaats als het PAS de nieuwe ontstane toestand van het fysieke systeem laat voor wat het is, maar ‘adaptatie’ als het PAS besluit om opnieuw ingrepen te plegen. In het geval van adaptatie gaat het coevolutionaire proces weer verder. Het PAS maakt deze keuze door de signalen van de feedback van het fysieke systeem op de ingreep die ontvangt, af te zetten tegen de verzameling aan kennis waar het over beschikt (“CCRS”: zie 6.2 hieronder). 

6.2 Selectiepatronen
In het hanteerbaar maken van het scala aan selection pressures dat een PAS op zich uitgeoefend voelt, handelt het in twee dimensies. Het selecteert en structureert op de eerste plaats de informatie en prikkels door het in- en uitsluiten van zijn (fysieke) informatiebronnen. In systeemtheoretische termen: het kiest  binnen het (sub)systeem waar het deel van uitmaakt met welke andere elementen het een intensieve uitwisselingsrelatie aan gaat. Dit theoretische concept wordt ‘boundary judgement’ genoemd. In samenhang en wisselwerking hiermee, bakent het op de tweede plaats de diversiteit wat betreft zijn kennispool af. Dit theoretische fenomeen valt onder de dimensie ‘diversity of information’ (Gerrits 2008, p. 42 e.v.). Hieronder werken we beide concepten verder uit.

6.2.1 “Boundary judgements: connections and composition”

Het PAS kan als reactie op selection pressures die zijn doelbereik in de weg staan, verbindingen aangaan met andere actoren en zelfs zijn samenstelling doen veranderen (Gerrits 2008, p. 53-54). Wij gebruiken, ook in het vervolg van deze scriptie, respectievelijk de termen ‘connections’ en ‘composition’. 

De druk van het sociale systeem in wisselwerking met de (gewenste) toestand van het fysieke systeem die door het PAS ervaren wordt, kan ertoe leiden dat het zich in een situatie van afhankelijkheid gevangen voelt. Bijvoorbeeld door een gebrek aan voldoende middelen, (geaccepteerde) kennis, formele macht of legitimatie. Ervaren interdependenties kunnen voor het PAS aanleiding zijn om allianties aan te gaan met actoren die de realisatie van de geprojecteerde attractor dichterbij brengen (Koppenjan en Klijn 2004, p. 145). Doordat deze actoren niet per se een gelijkluidend beeld hebben van de attractor basin, mogelijk een andere opvatting hebben over de effectiviteit van voorgestane ingrepen en zelfs met betrekking tot de voorkeursattractor van mening kunnen verschillen, kunnen eerder gehanteerde beelden van het PAS over de attractor basin en zelfs over de voorkeursattractor verschuiven of verbreden. 

In- en uitsluiting van actoren en de mate waarin zij toegelaten worden tot het beleidsproces -als onderdeel van de samenstelling (‘compostion’) van het PAS of als samenwerkingspartner (‘connection’)- kan in een al dan niet bewust, strategisch gedragspatroon door het PAS zelf worden bepaald, maar kan ook opgelegd worden door wettelijke verplichtingen of politieke besluitvorming. ‘Composition’ en ‘connections’  zijn van invloed op de tweede dimensie; de diversiteit van informatie. 

6.2.2 “Diversity of information: scope and research”

Het gedrag dat het PAS vertoont ten aanzien van zijn ‘fysieke informatiebronnen’ in ‘compostion’ en ‘connections´, bepaalt tot op grote hoogte de afbakening van zijn kennispool. Het bakent om te beginnen zijn inhoudelijke scope af, dat wil zeggen dat het bepaalt welke onderwerpen onderdeel uitmaken van het project en welke niet. Daarmee worden impliciet keuzes gemaakt over de waarden die het PAS integreert en dat is van invloed op zijn projectie op de attractor basin. Ook de ruimtelijke afbakening die het PAS onder invloed van selection pressures kiest, heeft consequenties –zeker in het licht van het feit dat het fysieke systeem open van karakter is; het simplificeert hiermee impliciet de complexiteit waar het zich al dan niet bewust van is. De laatste dimensie van ‘scope’ betreft tijd, waar het PAS eveneens eigen opvattingen over ontwikkelt. De scope in tijd hoeft geen invloed te hebben op het attractor basin, maar is wel bepalend voor het tijdstip waarop het PAS een voorkeursattractor denkt te verwezenlijken dan wel het tijdstip waarop zij een volgtijdelijkheid aan geprojecteerde attractoren denkt te verwezenlijken die uiteindelijk moet leiden tot reailsatie van zijn voorkeursattractor.

De scope die het PAS hanteert in wisselwerking met zijn ontwikkeling in composition en connections en ingegeven door ervaren selection pressures vanuit de reciproque interactie tussen fysiek en sociaal systeem, is de basis voor de onderzoeksagenda  van het PAS en bepaalt de wetenschappelijke kennisbasis voor de effectiviteit van de ingreep ten opzichte van zijn geprojecteeerdevoorkeursattractor (Gerrits 2009, p. 54). In het vervolg gebruiken we de term ‘research’ voor het woord ‘onderzoek’.

Het samenstel van de gerelateerde elementen composition (samenstelling), connections (relaties, verbindingen), scope (reikwijdte) en research (onderzoek) in relatie tot het PAS en de wijze waarop dit selection pressures voor zich zelf hanteerbaar maakt, zijn voor ons belangrijke aangrijpingspunten in de analyse. Wij zullen in het vervolg aan deze set ook met de afkorting “CCRS” refereren. 

6.3 De samenhang tussen composition, connections, scope en research (CCRS) en het geprojecteerde attractor basin

De wijze waarop het PAS selection pressures tegemoet treedt door zich in CCRS te ontwikkelen, heeft consequenties voor het geprojecteerde attractor basin. 

Als het PAS zijn wereld beperkt houdt, bijvoorbeeld vanuit een behoefte om de complexe werkelijkheid voor zichzelf hanteerbaar te houden, kan het PAS zelfbevestigend van karakter worden (Gerrits 2008, p. 211). De projectie op het attractor basin en de daarbinnen geprojecteerde voorkeursattractor wordt gedetermineerd door het beperkte aantal waarden dat de actoren binnen het PAS en de actoren waar het een connection mee heeft, nastreven. Ook de projectie op de effecten van de ingreep wordt vanuit een relatief smalle scope bepaald. Het PAS stelt zich hiermee in staat om snel keuzes te maken, maar door de beperkte verrijking van probleem en oplossing die daarbinnen plaatsvindt, is het aantal gepercipieerde attractors in het attractor bassin zeer beperkt en datzelfde geldt voor de bron aan ideeën hoe een bepaalde attractor te bereiken (Gerrits 2008, p. 211). Ook is de kans aanwezig dat uitsluiting van andere actoren en hun percepties over zowel de effecten van de maatregelen als de voorkeursattractor leidt tot zoveel maatschappelijke en uiteindelijk politieke weerstand, dat de uitvoering van de maatregelen die het PAS bedacht heeft, gefrustreerd wordt.

Als de grenzen van het PAS echter (relatief) open staan voor actoren met afwijkende doelen en referentiekaders en het PAS gemakkelijk connections aangaat met actoren van diverse pluimage, kan een zo grote verruiming van de ‘pool’ aan ideeën en mogelijke oplossingen plaatsvinden dat het de geprojecteerde attractor basin zo vergroot dat ook opvattingen over de voorkeursattractor en/of hoe die te bereiken kunnen verschuiven. Doordat het aantal waarden en variabelen die het PAS incorpereert, toenemen, kunnen anderzijds maatschappelijke en politieke weerstand getemperd worden. 

Het PAS heeft geen volledige vrijheid bij het inrichten van zijn CCRS. Arrangementen die in het sociale systeem zijn ingebouwd als ‘checks and balances’ ten aanzien van het functioneren van de overheid kunnen onvermijdelijke selection pressures vormen die een PAS dwingen om zich in CCRS aan te passen. Als het PAS qua CCRS verandert, dan kan dit dus consequenties hebben voor het geprojecteerde attractor basin en de daarbinnen geprojecteerde voorkeursattractor. Indien de inhoudelijke of ruimtelijke scope verandert, wat weer kan samenhangen met een verandering in composition en connections zoals hiervoor betoogt, heeft dit zeker gevolgen voor de geprojecteerde attractorbasin. Er bestaat dus een relatie tussen CCRS, geprojecteerd attractorbasin en de daarbinnen geprojecteerde voorkeursattractor.

7. Operationalisering

7.1 Inleiding en hoofdvraag

In dit hoofdstuk splitsen we onze hoofdvraag op in onderzoeksvragen en operationaliseren we deze vragen. 

Onze hoofdvraag luidt: Waarom is het Kierbesluit nog niet uitgevoerd?

Voor we de hoofdvraag ‘doorvertalen’ naar onderzoeksvragen geven wij eerst een methodologische verantwoording. Daarna motiveren wij waarom wij het PAS als startpunt voor onze analyse nemen. Vervolgens formuleren we de onderzoeksvragen en gaan wij in op de afbakening van ons onderzoek en de scope waarbinnen wij onze onderzoeksvragen bezien.

7.1.1 Methodologische verantwoording
In ons onderzoek hebben wij informatie verworven uit geschreven bronnen (beleidsnota’s, rapporten, verslagen etc.) en interviews. Daarbij zijn de geschreven bronnen met name gebruikt voor ‘fact finding’. Om te achterhalen welke interpretatie de voor ons relevante actoren geven aan die feiten, zijn geschreven bronnen in samenhang met de interviews gebruikt. We hebben getracht om een zo gedetailleerd mogelijk overzicht van zowel feiten als interpretaties te geven in de periode 1953 tot en met 2008. Dit vanuit de notie dat ‘history matters’, zoals eerder beargumenteerd. Hierna wordt gemotiveerd hoe wij tot die werkwijze zijn gekomen.

Wij hebben gekozen voor co-evolutie als verklarend mechanisme voor de beantwoording van onze hoofdvraag. We realiseren ons echter dat binnen de sociale wetenschap ‘universele wetten’ niet bestaan en dat het daarom noodzakelijk is om rekening te houden met grenzen waarbinnen theorieën die in de sociale wetenschappen worden toegepast, gebruikt kunnen worden (Byrne 2009, p. 1-2). Het is gebleken dat co-evolutie in de praktijk toepasbaar om de wisselwerking tussen estuariene systemen en sociale systemen te verklaren (Gerrits 2008, P. 225-228). Daarmee blijven wij binnen de zoëven genoemde grenzen en vinden wij het legitiem om co-evolutie in onze casus te gebruiken als verklarend mechanisme.

Onze keuze voor co-evolutie als verklarend mechanisme heeft een aantal consequenties voor ons onderzoek. Wij moeten daardoor in ons onderzoek rekening houden met de notie dat ‘history matters’, complexe causaliteit en de onbegrensbaarheid van systemen. Om de dynamiek tussen fysiek en sociaal systeem inzichtelijk te krijgen is door ons gekozen voor een longitudinaal onderzoek (Gerrits 2008, p. 24). In paragraaf 7.3 motiveren we de afbakening van de door ons onderzochte tijdsperiode.

De complexe causaliteit en de onbegrensbaarheid van systemen dwingen ons ertoe  om gedetailleerd empirisch onderzoek te doen zodat achteraf gereconstrueerd kan worden welke feedbackrelaties en hun gevolgen uiteindelijk hebben geleid tot de toestand waarin het fysieke en sociale systeem zich aan het einde van onze onderzoeksperiode bevinden (Gerrits 2008, p. 25). De complexe causaliteit in combinatie onze beperkte coginitieve vermogens maken immers dat  het niet mogelijk is om op voorhand te definiëren welke gebeurtenissen, relaties en interacties relevant zijn voor ons onderzoek. Grote en kleine gebeurtenissen in het verleden kunnen grote gevolgen in het heden hebben (Byrne 2009, p. 103; Pierson 2000, p. 263). Omdat ook wij ‘bounded rationeel’ zijn, hebben we, gemotiveerd, keuzes moeten maken in onze afbakening. Immers, zoals Byrne (2009, 523) stelt:  “Empirical evidence is infinite in its complexity, specificiy, and contextuality”. 

Het gegeven dat wij in onze analyse het PAS als uitgangspunt hebben gekozen, is in dit verband van grote betekenis. Deze keuze wordt verder gemotiveerd in paragraaf 7.1.2. Welke invloed deze keuze heeft op de afbakening van ons onderzoek wordt beargumenteerd in paragraaf 7.3.

De al genoemde complexe causaliteit heeft epistemologische gevolgen. De complexe causale relaties zijn niet volledig kenbaar: het is voor ons slechts mogelijk om te onderzoeken welke ingrepen daadwerkelijk zijn gepleegd in het fysieke systeem, welke veranderingen in het fysieke systeem door actoren in het sociale systeem zijn opgemerkt, welke waardering actoren daaraan geven en welke interpretatie deze actoren geven aan de complexe causale relatie tussen fysiek en sociaal systeem. Dit betekent dat ons onderzoek enerzijds bestaat uit ‘factfinding’. Met de bestudering van geschreven bronnen zoals rapporten, verslagen en beleidsnota’s is onderzocht welke veranderingen in het fysieke systeem zijn opgemerkt. De interviews fungeren daarbij als ‘check’ voor de in schriftelijke bronnen aangetroffen informatie. Waar het, anderzijds, de waardering en interpretatie betreft van de mate waarin opgetreden veranderingen wenselijk geacht werden en de beleving van causaliteit in de dynamische relatie tussen fysiek en sociaal systeem, nemen interviews en schriftelijke bronnen een gelijkwaardige plaats in. Wij hebben dus triangulatie toegepast (Gerrits 2008, p. 25).  Waar het om praktische redenen niet of zeer beperkt mogelijk is gebleken om interviews te doen, hetgeen geldt voor de  vroege tijdsvakken, hebben wij ons noodgedwongen in hoofdzaak moeten beperken tot schriftelijke bronnen.
Vanwege de complexe causaliteit en de onbegrensbaarheid van systemen is het niet mogelijk om ‘algemeen geldende verklaringen’ voor de interactie tussen fysiek en sociaal systeem te geven; deze interactie is ten slotte onvoorspelbaar en gezien de onbegrensbaarheid van systemen contextafhankelijk (Byrne 2009, p. 524). Causaliteit is daarmee lokaal in tijd en plaats (Gerrits, 22). Dit betekent dat het niet mogelijk is om de causale relaties die wie wij in ons onderzoek hebben aangetroffen en die hebben geleid tot de bestaande toestanden van fysiek en sociaal systeem, één op één door te vertalen naar andere concrete gevallen van de dynamiek tussen fysieke en sociale systemen. Het is slechts mogelijk om daar een aantal kenmerken van te benoemen die het realiserend vermogen van de overheid in het Deltagebied beïnvloeden. Dat doen we in onze conclusie (hoofdstuk 10). Voorspellen wat dat realiserend vermogen in een concrete casus is, is echter onmogelijk. 

Het bovenstaande betekent dat wij erkennen dat er sprake is van causale relaties. Ons ontologisch vertrekpunt is daarmee niet het postmodernisme (Gerrits 2008, p. 22). De wereld om ons heen bestaat, ook zonder onze interpretatie daarvan (Byrne 2009, p. 105). Tegelijkertijd onderkennen wij dat de wereld niet eenduidig kenbaar en meetbaar is, zoals positivistische wetenschapsopvattingen veronderstellen (Van Thiel 2007, p. 43 en Byrne 2009, p. 2). 

De wereld om ons heen is wat ons c.q. onze theorie betreft in belangrijke mate onkenbaar (Byrne 2009, p. 524), een vertrekpunt dat aansluit bij het kritisch-realisme (Gerrits 2008, p. 22 en Byrne 2009, p. 524). Ons uitgangspunt is immers dat wij in dit werkstuk de wereld om ons heen beschouwen als een (samenstel van) complexe adaptieve syste(e)m(en), waarin de gevolgen van prikkels op die systemen per definitie onvoorspelbaar en zelfs voor een deel onkenbaar zijn. Non-lineariteit is voor ons derhalve een gegeven. Deze onkenbaarheid leidt ertoe de interpretatie van ‘de werkelijkheid’ door actoren een belangrijke rol in de door ons gehanteerde wetenschapsopvatting speelt. Het is deze interpretatie van actoren, en daarmee hun ervaring van die wereld, die bepalen hoe door die actoren gehandeld is. Ons ontologische vertrekpunt kan daarmee het beste omschreven worden als complex-realisme (Gerrits, 22 en Byrne, 524).

7.1.2 Het PAS als analytisch vertrekpunt

Om de hoofdvraag te beantwoorden hanteren wij het PAS als aangrijpingspunt voor onze analyse. Dit betekent niet dat wij de invloed van het fysieke systeem en uitgeloten actoren in het sociale systeem onderschatten. Uiteindelijk gaat het ons om immers het co-evolutionaire proces tussen beide systemen. Aangezien het PAS fungeert als scharnierpunt tussen beide systemen vormt het echter een geschikt aangrijpingspunt voor onze analyse. Vandaar dat wij in ons conceptuele model het PAS als afzonderlijke entiteit benoemen. Een entiteit die beïnvloed wordt door het co-evolutionaire proces tussen fysiek en sociaal systeem en andersom ook dat co-evolutionaire proces weer beïnvloedt. Wij bevestigen hiermee dat het PAS zelf deel is van het co-evolutionaire proces tussen sociaal en fysiek systeem maar vanwege aanjagende rol binnen het sociale systeem ten aanzien van ingrepen in het fysieke systeem is het als concept zeer bruikbaar als aangrijpingspunt voor onze analyse. In figuur 7.1 is ons conceptuele model gevisualiseerd.

We zijn ons ervan bewust dat actoren die geen deel nemen aan het PAS ook interacteren met en invloed uitoefenen op het fysieke systeem. Omdat het niet mogelijk is om alle verschillende beïnvloedingsrelaties tussen het sociale systeem en het fysieke systeem in beeld te brengen, hebben we de verschillende beelden over de attractor basin, de voorkeursattracten de beoogde maatregelen van het PAS  die via de selection pressures op het PAS duidelijk worden in essentie proberen vast te pakken. Actoren trachten namelijk veelal om via het PAS en zijn connections selection pressures op het fysieke systeem uit te oefenen, omdat daarin de (geïnstitutionaliseerde) partijen vertegenwordigd zijn die beschikken over de hulpbronnen om (planmatig) ingrepen in het fysieke systeem te plegen -of juist na te laten. Het PAS vormt daardoor, zoals eerder gesteld, het ‘scharnierpunt’ tussen het fysieke en het sociale systeem. Vanuit een co-evolutionair perspectief is die scharnierfunctie van groot belang omdat dit perspectief de wederzijdse beïnvloeding van systemen als uitgangspunt neemt. Met een analyse vanuit het PAS komen ook de selection pressures in beeld die vanuit het sociale systeem op dat PAS worden uitgeoefend. Een belangrijk voordeel is bovendien dat, gezien het veelal institutionele karakter van de actoren binnen het PAS, de selectiedruk die zij ervaren, hun visies en besluitvorming veelal zijn af te leiden uit gearchiveerde stukken. Dat vergroot onze mogelijkheden om te achterhalen wat er wanneer gebeurd is.

De reciproque relatie tussen fysieke en sociale systeem leidt tot selection pressures op het PAS. Deze selection pressures beïnvloeden de CCRS van het PAS en, daarmee samenhangend, het geprojecteerde attractorbasin en de voorkeursattractor daarbinnen. De daarop volgende maatregel, inclusief het uitblijven van een daadwerkelijke ingreep (non-decision making), leidt weer tot het co-evolutionaire proces tussen sociaal en fysiek systeem. Daarbij zij opgemerkt dat actoren vanwege vanwege hun reflexieve eigenschappen ook al op intenties tot maatregelen feedback kunnen vertonen en druk kunnen uitoefenen op het PAS. 
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SP=Selection Pressures

Figuur 7.1: Gehanteerde conceptuele model

7.2 Van hoofdvraag naar onderzoeksvragen

Verwoord in termen van de door ons toegepaste theorie, omvat onze hoofdvraag een aantal kern-elementen:

A
Er is sprake van een beleidsintentie, dat veronderstelt een PAS.

B
De beleidsintentie heeft betrekking op maatregelen om de huidige toestand van het fysieke systeem te wijzigen, dat impliceert dat de beleidsintentie van het PAS het co-evolutionaire proces tussen het fysieke en sociale systeem beïnvloedt.

C
Er is sprake van uitblijven van de maatregel die nodig wordt geacht om het estuariene milieu te herstellen: dat betekent dat het PAS selectiedruk heeft ondergaan.

Bij het formuleren van de onderzoeksvragen is het conceptuele model dat gevisualiseerd is in figuur 7.1,  gebruikt. Per onderzoeksvraag motiveren we hierna waarom deze relevant is om de hoofdvraag te beantwoorden en geven we aan welke indicatoren we hebben gebruikt en welke observatie tot welke bevinding heeft geleid. Dit laatste satat onder ‘antwoordcategorie’vermeld. 

1. Welke selection pressures zijn waarneembaar in de relatie tussen fysieke en sociale systeem?

Zowel binnen sociale en fysieke systemen als tussen deze twee onderling, bestaat continue interactie van reciproque aard. Er is sprake van een wir-war aan feedbacklussen die in tijd en ruimte onvoorzienbare effecten teweeg brengen. Systemen tenderen naar het handhaven van hun huidige toestand en vertonen daarmee negatieve feedback. Wanneer deze ‘rek’ uit het systeem is, kan een enkele prikkel voor een buiten-proportionele reactie zorgen die het systeem een andere hoedanigheid laat aannemen: dan is er sprake van positieve feedback. De prikkels vormen ‘selection pressures’ die de drijvende kracht vormen achter het co-evolutionaire proces tussen fysiek en sociaal systeem. Door de selection pressures op te sporen die samenhangen met de ervaren toestand van het Haringvliet, brengen we in beeld hoe die drijvende kracht er in onze casus heeft uitgezien in onze onderzoeksperiode. Het antwoord op deze onderzoeksvraag legt een relatie tussen kernelementen B. en C. van de hoofdvraag.

Indicatoren:

· Elke gepercipieerde toestand in het fysieke systeem die is opgemerkt in het sociale systeem en die door één of meerdere actoren als ‘ongewenst’ wordt beschouwd, is op te vatten als een selection pressure op de relatie van het fysieke systeem op het sociale systeem. 

· Elke verwachte toestand van het fysieke systeem die door één of meerdere actoren in sociale systeem als ‘ongewenst’ wordt beschouwd, is een selection pressure in de relatie van het fysieke systeem en het sociale systeem. 

· Elke gewenste gepercipieerde toestand anders dan de huidige, is een selection pressure in de relatie tussen fysieke systeem en sociale systeem.

Antwoordcategorie – observatie die leidt tot conclusie over onderzoeksvraag:

Elk signaal – uit interview of schriftelijke bronnen, ook media - die er op duidt dat een actor een andere dan de bestaande (of een nieuwe/gewenste attractor) wil realiseren vatten wij op als een selection pressure.

Hoe te bepalen?

Met interviews en schriftelijke bronnen: krantenartikelen, inspraakreacties, brieven.

2. Hoe heeft het PAS gereageerd op deze selection pressures?

Het PAS dat schuil gaat achter de (beleids)intentie om een ingreep in het fysieke systeem te plegen, wordt beïnvloed door de selection pressures die met de beantwoording van de eerste onderzoeksvraag in beeld gebracht zijn. De reactie van het PAS op selection pressures wordt in zijn CCRS uitgedrukt. Door de ontwikkeling van het PAS in zijn CCRS wat onze casus betreft, op te sporen, legt het antwoord op deze onderzoeksvraag een relatie tussen kernelementen A. en B. van de hoofdvraag. Zie voor de samenhang tussen selection pressures en CCRS paragraaf 6.2.

Indicatoren 

1) Composition: Het PAS bestaat uit het samenstel van actoren met een gedeelde opvatting rondom een gewenst beeld van de attractor waarin het Haringvliet verkeert (huidig of gewenst toekomstig) óf die in elk geval een verandering van de bestaande attractor nastreven en elkaar in die intentie vinden. 
Hoe te bepalen?

· Inventarisatie van de actoren die op enig moment (in gezamenlijkheid) beleid ontwikkelen dat beoogt het fysieke systeem in een ander attractor te brengen. 

· Bronnen: stukken en interviews.

· Ervaren afhankelijkheden, aard van de hulpbronnen c.q. machtsmiddelen zijn als achterliggende factoren van belang. 

2) Connections: ontwikkeling van de actoren met wie het PAS wel spreekt dan wel gesproken heeft, maar die niet in het PAS zijn toegelaten c.q. in- en uittreden tussen 1990 en 2008.

Hoe te bepalen?:

· Inventarisatie van deze (in- en) uitgesloten actoren, door de tijd heen, op basis van bronnenonderzoek en interviews.

3) Scope: Alle onderwerpen die binnen het PAS geagendeerd worden, de omvang van het door het PAS in de overwegingen meegenomen gebied en de planning in tijd van de te realiseren maatregelen.

Hoe te bepalen?

· Inventarisatie van de inhoudelijke scope op basis van schriftelijke bronnen en interviews: toename respectievelijk afname van onderwerpen betekent verbreding respectievelijk versmalling van de scope. 

· Inventarisatie van de ruimtelijke scope op basis van schriftelijke bronnen en interviews: bepaling van omvang van het gebied in ruimte waarover binnen het PAS discussie plaatsvindt.

· Scope in tijd: toename of afname van de verwachtte tijdspanne voordat de maatregelen die het PAS wenst, gerealiseerd zijn.

4) Research: de onderwerpen die deel uitmaken van het onderzoekprogramma, in opdracht van het PAS.

Hoe te bepalen:

· Inventarisatie op basis van schriftelijke bronnen en interviews: toename respectievelijk afname van onderwerpen betekent verbreding respectievelijk versmalling van de diversiteit van informatie.

Antwoordcategorie – observatie die leidt tot conclusie over onderzoeksvraag:

Elke verandering van het karakter van het PAS, uitgedrukt in CCRS, betekent dat selection pressures effect hebben gehad op (de ontwikkeling van) het PAS.

3. Welke ontwikkeling heeft het geprojecteerde attractorbasin en daarbinnen de geprojecteerde voorkeursattractoren van het PAS doorgemaakt? 

De perceptie over nut en noodzaak van maatregelen hangt samen met de wenselijkheid die het PAS ervaart met betrekking tot de bestaande attractor van het fysieke systeem en de verwachting die het PAS heeft over de ontwikkeling van dat fysieke systeem met en zonder ingrepen. Die maatregelen kunnen zowel ingegeven zijn door de wens om een nieuwe attractor te bereiken, als door de wens om een bestaande attractor te consolideren. De wijze waarop het PAS hier kiest is afhankelijk van CCRS en kan uiteindelijk leiden tot adoptie of adaptatie (zie paragraaf 6.3 en figuur 7.1).

De dominante geprojecteerde attractor van het PAS kan worden afgelezen uit de besluiten met betrekking tot het uitvoeren, uitstellen en amenderen van ingrepen (concrete maatregelen) in het fysieke systeem. De ontwikkeling van de dominante geprojecteerde attractor basin is een variabele die een verband legt tussen kernelementen A. en C. van de hoofdvraagstelling. Deze ontwikkeling is alleen te verklaren met de antwoorden op de beide andere deelvragen. 

Hoe te bepalen?

· De ontwikkeling van het pakket van maatregelen oftewel de aard van de  voorstellen tot ingrepen in het fysieke systeem. 

· Inventarisatie en analyse van met name de formele bronnen in het kader van formele consensus wordt bereikt (convenanten, bestuursakkoorden etc.).

Antwoordcategorie – observatie die leidt tot conclusie over onderzoeksvraag:

· Elke wijziging van het door het PAS voorgestelde maatregelenpakket betekent een verandering van de dominante geprojecteerde attractor.

7.3 Afbakening in relevantie van actoren, inhoud, ruimte en tijd

Aangezien wij het PAS als startpunt van onze analyse nemen, zijn alle actoren die onderdeel uitmaken van dat PAS relevant voor ons onderzoek. Ook zijn die actoren relevant die een connection hebben met het PAS of die door het uitoefenen van selection pressures op het PAS invloed trachten uit te oefenen op de toestand van het fysieke systeem. Daarmee zijn alle actoren relevant waarvoor geldt  dat ze hebben gepoogd het PAS te beïnvloeden of dat zij een connectie hebben (gehad) met het PAS, blijkens nterviews en bronnenonderzoek.

Omdat ons onderzoek ‘herstel van estuariene dynamiek door een gewijzigd sluisbeheer’ betreft, beperken wij ons tot die onderwerpen en thema’s die de door ons op basis van onze bronnen als relevant veronderstelde actoren daarmee in verband brengen. Daarvoor is bepalend welke voorkeursattractor en welke inhoudelijke scope die actoren hanteren. Ervaren zij de voorgestelde ingreep als positief en met welke (inhoudelijke) gevolgen brengen zij de ingreep in verband? Deze factoren zijn namelijk determinerend voor zowel selection pressures die het PAS ondervindt, als voor de selection pressures die het PAS (vervolgens) uitoefent op het fysieke systeem.

Voor de ruimtelijke scope beperken wij ons tot het geografische bereik dat de actoren die wij bij ons onderzoek hebben betrokken, in verband brengen met een wijziging van het sluisbeheer en de daarmee beoogde estuariene dynamiek, alsmede met hun eigen voorkeursattractor. 

Waar het de afbakening in tijd betreft is elke keuze ‘arbitrair’. Co-evolutie is ten slotte een continue proces zonder begin en zonder einde. Echter, om ons onderzoek uitvoerbaar te maken is toch een afbakening in tijd nodig. Wij kiezen ‘de ramp van 1953’ als startpunt voor onze analyse en de instellling van de Deltacommissie die daarop volgde. Dit omdat die gebeurtenis en de daarmee door het fysieke systeem op het sociale systeem uitgeoefende selection pressure, heeft geleid tot aanleg van de Deltawerken en daarmee de afsluiting van het Haringvliet. Zonder deze afsluiting had er op dit moment geen discussie kunnen bestaan over ‘openen’ van de sluizen in de Haringvlietdam. 

Wij beëindigen ons onderzoek in 2008, het moment een nieuwe Deltacommissie een integrale toekomst visie op de kust en, dus, het Deltagebied  ontvouwt (hoofdstuk 8). Daarin krijgt de geprojecteerde attractorbasin nieuwe dimensies en worden er, net als na 1953,  opnieuw geprojecteerde voorkeursattractoren  gedefinieerd die op het moment van schrijven nog op codificatie wachten. 
Hoofdstuk 8  Empirie: discussies over het Haringvliet 

Hoewel we vanuit de theorie erkennen dat iedere afbakening in tijd  onmogelijk is en elke presentatie van de ontwikkelingen tussen fysiek en sociaal systeem in tijdvakkken ten onrechte kan suggereren dat er in lineaire, volgtijdelijke zin een logisch af te bakenen ontwikkeling bestaat, ontkomen we er niet aan om ons onderzoek op een -letterlijk- begrijpelijke wijze voor te leggen, ook al doet  het onrecht aan het uitgangspunt dat er sprake is van een niet te ontwarren kluwen aan reciproque feedbackrelaties tussen het fysieke en sociale systeem waarin een PAS gevangen zit. De indeling hieronder is gebaseerd op de momenten waarop wij een verandering hebben waargenomen in de wijze waarop de attractor basin, de voorkeursattractoren en/of de maatregelen om die te bereiken, werden gepercipieerd en gecodificeerd.

8.1 De watersnoodramp van ‘53 en wat daarop volgde (1953-1976)
De dijkdoorbraken op de eilanden van Zuid-Holland en Zeeland in de nacht van 31 januari op 1 februari 1953 bracht in de Nederlandse samenleving een schok teweeg. De samenleving was zich net aan het herstellen van de inbreuk op de bestaande orde door de Tweede Wereldoorlog en deze nieuwe gebeurtenis met zijn vele doden en enorme economische schade tastte het nog maar onlangs verworven gevoel van stabiliteit en veiligheid ernstig aan.
Zoals in alle zeearmen in de Delta was de kustverdediging in het Haringvliet tot 1953 ondergebracht bij een groot aantal waterschappen. Daar komt na de ramp van ’53 verandering in. Kort na de dijkdoorbraken, op 21 februari 1953, stelt de minister van Waterstaat Algera de Deltacommissie in: een gezelschap van negen civiel ingenieurs van wie er acht in dienst zijn van Rijkswaterstaat. De negende is afkomstig van het ingenieursbureau Van Hasselt en de Koning, dat nauwe banden met Rijkswaterstaat onderhoudt. Een tiende lid wordt nog dezelfde maand aan het gezelschap toegevoegd: een voormalig DG van Rijkswaterstaat en oud-minister van Openbare Werken en Wederopbouw. In het voorjaar van 1954 wordt de Deltacommissie gecompleteerd met de directeur van de NV Hollandsche Aannemingsmaatschappij, een oud-directeur van de cultuur-technische dienst en (als enige niet-ingenieur) de directeur van het Centraal Planbureau, tevens hoogleraar aan de Nederlandse Economische Hogeschool in Rotterdam. Ambtelijk secretaris (en later ook lid) van de Deltacommissie wordt ir. J. van Veen. De Deltacommissie krijgt, ingegeven door de ramp, zoveel macht dat de waterschappen en provincies buiten spel komen te staan.

Zojuist genoemde Van Veen had al vanaf de jaren ‘30 geprobeerd om de politieke aandacht op de zwakke kustverdediging te vestigen. Hij had ook als voorzitter van de Stormvloedcommissie gefungeerd, die in januari van het rampjaar nog een plan bij de minister had ingediend waarin werd voorgesteld om de zeearmen in de zuidwestelijke Delta af te sluiten als oplossing voor de zwakke kustverdediging én voor de toenemende verzilting. Uit zijn koker was de afdamming van de Brielsche Maas afkomstig die in 1950 werd gerealiseerd. Het gedachtegoed van de Deltacommissie werd van meet af aan sterk gedomineerd door de eerder al door Van Veen ontwikkelde ideeën, te weten het afsluiten van de zeearmen. 
De beraadslagingen van de Deltacommissie waren geheim. Aan de pers deed zij geen mededelingen en zij rapporteerde uitsluitend aan de minister. Dat deed zij in tussentijdse adviezen, waardoor Rijkswaterstaat vast kon starten met de voorbereidende werken voor realisatie van de Deltawerken. Daardoor werd het parlement –wachtend op het eindadvies in de vorm van een Deltawet- effectief buiten spel gezet. De publiciteitsmachine van Rijkswaterstaat komt al snel op gang waarbij het Polygoonjournaal een krachtig medium is. Ver voor het besluit om de zeearmen –behalve die die toegang geven tot de havens van Rotterdam en Antwerpen- af te sluiten is genomen, wordt deze maatregel al met verve uitgedragen als dé oplossing om voorgoed af te rekenen met de erfvijand die de zee in de ogen van velen is.

Door het grootste deel van de samenleving werden de maatregelen vanwege hun bijdrage aan de kustveiligheid toegejuicht en dat daarbij direct zoetwaterbekkens werden gevormd was mooi meegenomen: de hongerwinter van ’44-’45  lag nog vers in het geheugen, de landbouw had de wind mee. Alleen de Zeeuwse en Zuid-Hollandse vissers en schelpdierkwekers vrezen getroffen te worden door het uitbannen van de zee met zijn getijdewerking. De Deltacommissie besteedt er weliswaar een onhderzoek maar uiteindelijk weinig woorden aan. Vanuit de sector zelf, die vernietiging boven het hoofd hangt, blijft sterk georganiseerd verzet uit. Het is vanuit Yerseke, gelegen aan de Oosterschelde, dat de oester- en mosselkwekers een Commissie van 13 vormen met het oogmerk om de huid zo duur mogelijk te verkopen als de afsluiting van de Oosterschelde onontkoombaar is. Een bioloog van het Rijksinstituut voor Visserijondertzoek (RIVO) dient hen van advies; die pleit bovendien voor een gefaseerde aanpak, om de effecten van de afsluiting te kunnen waarnemen. In 1954 krijgt de Commissie van 13 steun van een, van oorsprong Belgische, waterstaatspecialist die de weg naar de Tweede Kamer en de media goed kent. De Deltacommissie is echter onaantastbaar en Kamerleden lopen zich stuk op de muur van deskundigheidsmacht van Rijkswaterstaat. En niet alleen zij. Ook de hoofd-ingenieur van het Antwerps Havenbedrijf moet vanwege een gebrek aan hydrografisce kennis zijn zorgen over de effecten van het Deltaplan voor het Belgische deel van het watersysteem kracht bij zetten door zich te beroepen op de slotakte van Wenen uit 1815. Tevergeefs. 

Maar het zijn niet alleen de ingenieurs van de Deltacommissie en Rijkswaterstaat die de Delta willen afsluiten van de zee. Ook de vertegenwoordigers van de landbouw zien een blinkende economische toekomst voor hun sector in het verschiet en darnaast zien planologen een zee aan kansen voor het gebied als het raamwerk van nieuwe verbindingen die de dammen vormen, eenmaal klaar is. Bovendien kan de nationale houtproductie stevig stijgen als op de drooggevallen zandplaten bossen worden aangelegd. Een behoedzame, eerste opmerking over het milieu zonder dat er een economisch belang achter schuil gaat, komt van dr M. Mörzer Bruijns, voorzitter van de contactcommissie Natuur- en Landschapbescherming Utrecht: “Veiligheid door afsluiting der zeegaten is een gebiedende eis. Het verlies aan natuur moet worden aanvaard, maar de gevolgen zullen verder strekken dan wij nu kunnen overzien.” 

Op 16 november 1955 leggen de ministers van Waterstaat, Financiën en Landbouw de ontwerp-Deltawet voor aan de Tweede Kamer en bijna twee jaar later gaat hij in stemming. Dan is er inmiddels al 200 miljoen gulden gespendeerd aan ‘voorbereidende werkzaamheden’ die vooral gericht zijn op het zo snel mogelijk beschermen van de zuidelijke Randstad. De Commissie van 13 weet bij Minister Mansholt in de tussentijd gedaan te krijgen dat het Rijk een proeflaboratorium voor kunstmatige oesterkweek zal opzetten. De grootste pijn wordt ervaren door de provincies en vooral de waterschappen, die zich door Rijkswaterstaat en zijn Deltadienst in hun autonomie voelen aangetast. Ondanks lobbypogingen beïnvloedt dit de uiteindelijke besluitvorming door het parlement niet. November 1957 wordt de Deltawet bekrachtigd.

In 1970 wordt na 14 jaren van noeste arbeid de Haringvlietdam opgeleverd. Een wonder van moderne techniek met daarin een prachtig sluizencomplex. De kraan van Zuid-West Nederland was geboren. Onder het oog van de camera’s van het Polygoonjournaal opende Hare Majesteit de koningin Juliana op 15 november 1971 samen met minister van Verkeer en Waterstaat Willem Drees jr de Haringvlietdam. 

Het Haringvliet is een zoetwaterbekken geworden en de sluizen die in de nieuwe dam zijn opgenomen, voeren bij eb het overtollige rivierwater af dat er zich vanuit Rijn en Maas verzamelt.

De afsluitingen bleken tot een aantal, deels onverwachte, effecten te leiden die door partijen als negatief werden ervaren. Het wegvallen van getijdenbeweging en het verzoeten van de inmiddels afgesloten waterbasins leidt tot het ontstaan van een nieuwe hoedanigheid. De slikken en schorren verdwenen, en de aan estuariene dynamiek gebonden organismen sterven af. Vooral de afsluiting van de Grevelingen in 1971 –dode vissen die massaal kwamen bovendrijven, rottend water, zieltogende krabben en kreeften- gaf veel ophef. Dit resulteerde in een ‘tegenbeweging’, die versterkt werd door de tendens van bewustwording van milieu en ecologie zoals verwoord door onder meer de Club van Rome die met zijn publicatie ”Grenzen aan de groei” onder leiding van Donna Meadows de ecologisering in het denken in de westerse wereld een ferm vestigde. De afsluiting van Het Haringvliet gaf minder ophef omdat de effecten minder zichtbaar waren dan in de Grevelingen. De reden hiervoor was dat het Haringvliet doorspoeld bleef worden door rivierwater uit Rijn en Maas, dit in tegenstelling tot de Grevelingen dat volledig werd afgesloten.

Onder druk van die brede maatschappelijke beweging neemt Rijkswaterstaat biologen aan, die zij voor een deel onderbrengt in een Milieudienst. Dr H.L.F. Saeijs was daar de eerste. De ‘ecologisering’ vindt echter ook elders binnen Rijkswaterstaat plaats; bij de regionale directie die verantwoordelijk was voor de Deltawateren maakten in 1971 eveneens de eerste biologen hun entree. Onder hen ir J.W.M. Kuipers, die zich later in zijn loopbaan intensief zou bezighouden met het herstel van de oorspronkelijke estuariene eigenschappen in het Haringvliet.

Ondertussen werkte Rijkswaterstaat volop aan het realiseren van de laatste dam die de Deltawerken zou completeren, de dam die de Oosterschelde zou afsluiten.  De ontstane maatschappelijke weerstand tegen de afsluiting en de effecten daarvan, veroorzaakte een tweestrijd en leidt tot wat nu bekend staat als ‘de slag om de Oosterschelde’, waarin de Actiegroep Oosterschelde Open een belangrijke rol speelde. Na tumultueuze jaren valt in de nacht van 16 op 17 juni 1976 het besluit in de Tweede Kamer: tegen hoge kosten zal een stormvloedkering worden aangelegd die, met in achtneming van vereisten voor de veiligheid, het natuurlijke karakter van de zeearm zal behouden. Op die manier blijft de getijdenbeweging deels gehandhaafd en het water in het basin zout.

8.2 Verankering van het ‘nieuwe denken’ in beleid en doorvertaling naar 

       het Haringvliet (1976-1991)

Dragers van de nieuwe tijd en het gedachtegoed dat daarbij hoort, stromen en en verwerven positie. Dit heeft gevolgen voor het beleid van Rijkswaterstaat. Eén van de mensen die binnen Rijkswaterstaat als voorvechter optreedt van de idee van herstel van de natuurlijke leefomgeving is de al eerder genoemde Saeijs. In de jaren ’80 bekleedt Saeijs de positie van hoofd van de afdeling Waterhuishouding van Waterstaat, en onder zijn bewind ziet in 1985 een nieuwe beleidsvisie het licht: “Omgaan met water”. Hoewel RIZA-deskundige ir. M.A. Hofstra de penvoerder is, is in de nota veel van het gedachtegoed van Saeijs herkenbaar uit diens dissertatie “Changing estuaries” van 1982. Daarin staat het ecosysteem-denken onder de noemer ‘watersysteembenadering’ centraal. Deze benadering neemt als uitgangspunt dat rivieren en andere watersystemen met elkaar samenhangen en de ‘natuurlijke’ gesteldheid, of tenminste hoe Saeijs die ervaart, van de samenhangende waterlopen en -lichamen, boven- en benedengronds is in dit denken ideaaltypisch, zowel kwalitatief als kwantitatief. Dat heeft nogal wat consequenties voor de kunstmatige waterhuishouding in Nederland met haar sterke doorwerking op ruimtegebruik en op reeds bestaande sociaal-economische functies. De beleidsvisie pleit daarom een integrale benadering, waarbij het watersysteem een centrale plaats inneemt. Ook op andere terreinen ontwikkelt zich een groot milieubewustzijn zoals blijkt uit de afzegening van de juridische planfiguur van de milieueffect rapportage (MER) in 1987 en het Nationaal Milieubeleidplan uit 1989 van het ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu (VROM), waarin herstel van natuurlijke processen en actief optreden tegen schadelijke effecten centraal staan.

In de Derde Nota Waterhuishouding, aangeboden aan de Tweede Kamer in augustus 1989, wordt het concept van ‘integraal waterbeleid’ via de systeembenadering beleidsmatig verankerd. Diezelfde Nota, die de minister van Verkeer en Waterstaat mede namens de ministers van (VROM) en Landbouw, Natuur en Visserij (LNV) indient, bevat een aankondiging dat een dergelijk integraal beleidsplan wordt opgesteld voor het Haringvliet, Hollands Diep en Biesbosch, onder voorzitterschap van de provincie Zuid-Holland. In dat integrale beleidsplan dient een uitspraak gedaan te worden over het spuibeheer van het Haringvliet, want de ecologische gevolgen van het verlies van het intergetijdegebied kunnen met een nieuw spuiregime ten dele ongedaan gemaakt worden. 

In het Natuurbeleidsplan dat de minister van LNV in het jaar daarop mede namens zijn ambtsgenoten van Verkeer en Waterstaat en VROM aan de Tweede Kamer voorlegt, staat de (eco)systeembenadering eveneens centraal. Daarin wordt het concept van de ecologische hoofdstructuur gelanceerd,  een netwerk van onderling verbonden (ook ‘natte’) natuurgebieden om het verlies aan biodiversiteit te stuiten. 

Voor het Deltagebied in zijn geheel kondigt het Natuurbeleidsplan een ruimtelijk samenhangende ecologische visie aan; de optimalisatie van de waterhuishouding in ecologisch opzicht is hierbij een belangrijk aandachtspunt. Voor het Haringvliet, Hollands Diep en Biesbosch, aangewezen als kerngebieden van de ecologische hoofdstructuur, is het beleid gericht op het herstel van de oorspronkelijke estuariene ecologische kwaliteiten. Eén van de elementen daarin is het opheffen van de harde scheiding tussen zoet en zout water aan weerszijden van de Haringvlietdam zodat, conform internationale afspraken in het Rijnactieprogramma van 1987, vissen als de zalm hun paaigronden stroomopwaarts beter kunnen bereiken. Maar de ambities van het Natuurbeleidsplan reiken verder. 

In lijn met de Derde Nota Waterhuishouding stelt LNV een studie in het vooruitzicht naar de mogelijkheden om met het aanpassen van het spuiregime van de Haringvlietsluizen weer een integraal brak-zoetwater getijdegebied te laten ontstaan. Natuurontwikkeling is daarvoor nodig, hetgeen zowel binnendijks als buitendijks tot maatregelen zou kunnen leiden. De ontwikkeling van nieuwe ondiepe oeverzones die in dat kader genoemd worden, sluit aan bij het bestaande programma voor milieuvriendelijke oeververdediging dat Rijkswaterstaat al heeft in ingezet om de erosie van de drooggevallen platen, slikken en schorren tegen te gaan. Die erosie had weer tot gevolg dat (ook: vaar)geulen met het vrijkomende materiaal werden opgevuld. Dit waren onverwachte en ongewenste neveneffecten van het wegvallen van de getijdewerking, die ontstonden als gevolg van de aanleg van de Deltawerken.

Een ander onvoorzien effect betrof de vervuiling. Industriële lozingen op de Rijn en Maas zorgden voor hoge concentraties PAC’s , PCB’s en andere stoffen die als uiterst schadelijk te boek stonden. Ook daar was een beweging tegen op gang gekomen, met het zoëven aangehaalde Rijnactieprogramma van de vijf Rijnoeverstaten als gevolg. Dat had niet kunnen voorkomen dat er zwaar vervuild rivierslib was neergeslagen in het mondingsgebied, dat geen getijdewerking meer kende sinds de aanleg van de Haringvlietdam. Dat leidt tot een saneringsprogramma voor de waterbodems bij Rijkswaterstaat. Tegen de verwachting in komt men in 1990 tot de ontdekking dat het probleem zich niet beperkte tot de Biesbosch, maar dat zich ook op de bodem van Haringvliet vervuild slib had afgezet. Hoeveel en waar precies was onduidelijk. 

Onder het gesternte van de nieuwe beleidsconcepten ‘integraal waterbeheer’ en de ‘ecologische hoofdstructuur’, met een lopend programma om de oevererosie door middel van technische maatregelen op te lossen en onder de omstandigheden waarin de milieukwaliteit van het water en de waterbodem onbekende maar wel zorgwekkende vormen had aangenomen, gaat een bestuurlijk overleg Haringvliet, Hollands Diep en Biesbosch aan de slag met het opstellen van een integraal beleidsplan voor het gebied. 

8.3 De totstandkoming van het ontwerp-integraal beleidsplan Haringvliet,

      Hollands Diep, Biesbosch (1991-1994)
Binnen de Directie Zuid-Holland (ZH) van Rijkswaterstaat is de paradigmashift naar een watersysteembenadering hartelijk omarmd, ook al hebben de civiel ingenieurs van de oude school niet veel op met het ecologische gedachtegoed dat eraan ten grondslag ligt. Het watersysteemparadigma was echter dominant. Dat voor het herstel van het estuariene karakter in het gebied van Haringvliet, Hollands Diep en Biesbosch de uitgangspunten van het ‘integraal waterbeheer’ opgeld moesten doen, was voor Rijkswaterstaat evident. Het sociaal-economisch gebruik van de wateren was al ingesteld op het bijna stagnante zoetwaterbekken dat was ontstaan. De Rijkswaterstaat Directie Zuid-Holland realiseert zich dat zij niet in staat is om zelfstandig de regionale krachten in goede banen te leiden. Het was een weloverwogen keuze om de provincie Zuid-Holland als voorzitter van het bestuurlijk overleg in het zadel te helpen dat een integraal beleidsplan Haringvliet, Hollands Diep en Biesbosch moest opleveren. Rijkswaterstaat neemt genoegen met de rol van secretaris van het overleg, is trekker van de coördinatiegroep en levert specialisten voor de verschillende werkgroepen. Het probeert om binnen het overleg met de haar ter beschikking staande expertise actief draagvlak te verwerven voor haar visie op de ontwikkeling van het gebied en besteedt daarbij voor veel aandacht aan de provincie Zuid-Holland. Dat draagvlak bleek, vooral in het begin, zeer beperkt te zijn. Zowel provincies als waterschappen en gemeenten stonden kritisch ten opzichte van wijziging van het sluisbeheer. 

De provincie Zuid-Holland verzamelt in het ‘Bestuurlijk overleg Haringvliet, Hollandsch Diep, Biesbosch’ een keur aan partijen en werkgroepsgewijs wordt onderzocht hoe de verschillende sociaal-economische belangen verenigd kunnen worden met het beoogde verbeterd ecologisch functioneren van het Haringvliet (zie kader).

	 Lijst met deelnemende organisaties aan het Bestuurlijk overleg Haringvliet, Hollandsch Diep, Biesbosch: 
Gedeputeerde van de provincie Zuid-Holland (voorzittersrol)

de dijkgraaf van het Waterschap Alm en Biesbosch

de dijkgraaf van het Waterschap van Goeree Overflakkee

de dijkgraaf van het Waterschap Brielse Dijkring

de regionaal inspecteur milieuhygiëne Zuid-Holland

de burgemeester van Strijen

de dijkgraaf van het Hoogheemraadschap van West-Brabant 

de burgemeesters van Oostflakkee en Goedereede en Klundert

de wethouders van Dordrecht en Cromstrijen

2 leden van het gemeentebestuur van Werkendam

een lid van het Natuur- en Recreatieschap Haringvliet

het Recreatieschap De Biesbosch

het Zuiveringsschap Hollandse Eilanden en Waarden

de dijkgraaf van Vierlinghpolders

de dijkgraaf van Waterschap De Groote Waard

de provincie Noord-Brabant

Rijkswaterstaat Zuid-Holland

bureau Resource Analysis

de directeur van LNV

Directie ZH en 

het Overlegorgaan Nationaal Park de Biesbosch in oprichting.

Per 3 december 1991 wordt door het bestuurlijk overleg besloten het Waterschap van Delfland agendalid te maken.

Werkgroepen, inhoudelijke en ambtelijke, onder het Bestuurlijk Overleg:

· waterloop en morfologie (inclusief Haringvlietsluizen), 

· waterbodem en specieberging

· waterkwaliteit en ecologie

· landbouwwatervoorziening

· recreatie

· drinkwatervoorziening

· infrastructuur

· veiligheid

· scheepvaart



Vanaf het begin van de discussie in het bestuurlijk overleg is duidelijk dat alle partijen de noodzaak om de waterbodem te saneren, onderschrijven. De zware veronteiniging vormde immers een bedreiging voor zowel het sociaal-economisch als het ecologisch functioneren van het gebied, ook al was de aanvoer van vervuild slib sinds de jaren ’80 door allerlei milieumaatregelen teruggelopen. Er doemde echter direct een kwestie op waar partijen het niet snel over eens werden: de plek waar het depot moet komen om de vuile baggerspecie op te slaan. Voor Rijkswaterstaat was ook het kostenaspect relevant: de saneringsmaatregelen zouden ten laste komen van de begroting van het Ministerie van Verkeer en Waterstaat en wat de meest efficiënte en effectieve aanpak zou zijn, was nog onderwerp van discussie. Bovendien was het lang niet duidelijk om hoeveel slib het zou gaan, of bijvoorbeeld ingeval van het Haringvliet – waar maar relatief dunne lagen met PAC’s en PCB’s verontreinigd materiaal op de bodem waren aangetroffen - er niet nog veel meer vervuild slib zat in de diepe geulen. In dat kader werd ook gediscussieerd over waar het, uit oogpunt van gezondheid en ecologie, echt nodig was om de waterbodem te saneren.

Over de wijziging van het sluisbeheer wordt in het Bestuurlijk Overleg de discussie veel scherper gevoerd. Rijkswaterstaat wil vanuit haar visie op het herstel van ‘natuurlijke’ watersystemen graag het sluisbeheer wijzigen. Bovendien is zij verantwoordelijk voor de realisatie van in internationaal verband gemaakte en in het Rijnactieplan van 1987 gecodificeerde afspraken, te weten het verbeteren van mogelijkheden tot visintrek. De Haringvlietsluizen vormen een harde grens die de visintrek sterk belemmert. Aan de andere kant heeft het grote, getijloze, zoetwaterbekken dat de Haringvliet is geworden, voor diverse functies voordelen opgeleverd en allerlei gebruiksfuncties hebben zich hierop ontwikkeld. Bijvoorbeeld landinrichting, drinkwatervoorziening en het water(peil)beheer in grote delen van Nederland. Verbrakking van het Haringvliet en de terugkeer van de getijdenbeweging zouden daar een negatieve invloed op hebben. Vooral de agrarische sector vreest negatieve gevolgen van de verzilting van het Haringvliet: zoute kwel en een verminderde bruikbaarheid voor beregening. Deze stem vanuit de landbouw wordt in het Bestuurlijk Overleg vooral verwoord door de Waterschappen, waarbij het Waterschap de Brielse Dijkring de boventoon voert.

In de discussie over welke belangen in het Haringvliet prevaleren en hoe die wel of niet met elkaar samen kunnen gaan, zijn de leden van het Bestuurlijk Overleg behept met een grote onzekerheid over kennis. Niet alleen over de omvang en aanpak van de verontreinigde waterbodems, maar ook over de hydromorfologische gevolgen van toenemende stroomsnelheden als de sluizen ook bij vloed open zouden staan. Kunnen de havens en de scheepsreparatiebedrijven wel toegankelijk blijven? Zijn de waterstanden zo te beïnvloeden dat de gevolgen van een fluctuerend peil beheersbaar blijven? Is de mate waarin de zee het Haringvliet bij vloed binnenstroomt zo controleerbaar dat cruciale voorzieningen als zoetwaterinnamepunten gespaard kunnen blijven? En moet, niet in de laatste plaats omwille van de waterkwaliteit, eigenlijk niet eerst de vervuilde bodem gesaneerd worden? De toegenomen stroomsnelheden als gevolg van het openzetten van de sluizen zouden er tenslotte toe kunnen leiden dat verontreinigd slib de Noordzee in spoelt, waar het ecologische schade zou kunnen aanrichten. Het is dit laatste argument wat uiteindelijk prevaleert. Op 3 juni 1991 concludeert het Bestuurlijk Overleg dat de waterbodemsanering los gezien kan worden van het sluisbeheer, maar dat het sluisbeheer niet los gezien kan worden van de bodemsanering. Dat de sanering van de waterbodem formeel is ondergebracht bij het ‘Saneringsprogramma Waterbodem Rijkswateren’ doet daarbij niet ter zake.

Ook in de omgeving van het Bestuurlijk Overleg blijkt er veel weerstand te bestaan tegen de plannen om het sluisbeheer zo te veranderen dat het Haringvliet weer brak wordt. Al tijdens de inspraakavond van 23 oktober 1990 reageerden de meeste deelnemers met ‘weinig enthousiasme’ en in een gesprek met gedeputeerde Van der Vlist in 1991 geeft landbouworganisatie LTO aan zich af te vragen of het wel verstandig is om het sluisbeheer aan te passen. Diverse natuur- en milieuorganisaties daarentegen laten Van der Vlist weten dat het openen van de sluizen bij vloed belangrijke voordelen kan hebben. Het kostenaspect zou daar geen al te belangrijke rol in mogen spelen, ook als het Haringvliet niet zou worden afgesloten hadden tenslotte kosten gemaakt moeten worden om te voorzien in zoetwatervoorziening. De verwachting was namelijk dat verzilting van het Haringvliet, ook bij het bestaande sluisbeheer, langzaam maar zeker zou gaan optreden. Er is onder de natuurorganisaties echter ook verdeeldheid over het mogelijke nieuwe sluisbeheer. Onbekend is wat het effect is op de natuurwaarden die inmiddels al tot ontwikkeling zijn gekomen. Of het terugbrengen van estuariene dynamiek gunstig is, is afhankelijk van het referentiekader van de betreffende natuurorganisatie. Het Zuiveringsschap Hollandse Eilanden en Waarden, verantwoordelijk voor de waterkwaliteit, grijpt dit verschil van mening tussen de natuurorganisaties aan om de discussie over een gewijzigd sluisbeheer uit de weg te gaan. Het leidt immers de aandacht af van waar het volgens hen werkelijk om gaat: de waterbodemsanering.

In de discussie over het sluisbeheer bespreekt het Bestuurlijk Overleg verschillende varianten, waarbij het ook de ‘nulvariant’, die inhoudt dat het sluisbeheer ongewijzigd blijft, in overweging neemt. Aan die discussie ligt divers onderzoek ten grondslag dat in opdracht van het Bestuurlijk Overleg wordt uitgevoerd. Uiteindelijk spitst de discussie zich toe op de zogenaamde ‘HV2 variant’ die inhoudt dat de sluizen ook bij hoog water gedeeltelijk open staan zodat de invloed van het zeewater wordt beperkt tot het westelijke deel van het Haringvliet. Ook al wordt in het vooronderzoek geconcludeerd dat deze variant alleen nut heeft voor de vismigratie maar vanwege de zeer geringe toename van eb- en vloedbeweging niet zal leiden tot een herstel van het intergetijdegebied, gaat ze voor het waterschap Brielse Dijkring en het waterschap Goeree Overflakkee te ver. 

Verrassend genoeg gaat de ‘HV2 variant’ ook voor het ministerie van LNV te ver, dat daarmee de ambities van zijn eigen Natuurbeleidsplan prijsgeeft aan de belangen van de landbouwsector. Uiteindelijk komt het Bestuurlijk Overleg tot een compromis: de ‘HV2 variant’ krijgt unanieme steun, binnen een aantal stringente randvoorwaarden: de verziltingssituatie van Spui en Hollandsche IJssel mag niet verslechteren, er mag geen vervuild slib uitspoelen naar de Noordzee, de opening in de sluizen bij vloed wordt getemperd zodra de zoetwatervoorziening in het geding is en bij lage aanvoer van rivierwater gaan de sluizen dicht. Daarbij wordt op basis van het gedane vooronderzoek ook geconcludeerd dat het nodig is om, alvorens het sluisbeheer te wijzigen, eerst een aantal compenserende maatregelen te treffen om de zoetwatervoorziening ten behoeve van landbouwwater en drinkwaterproductie veilig te stellen. Deze ‘HV2 min variant’ bezegelt het Bestuurlijk Overleg op 3 december 1991 af met de afspraak deze aan de verschillende besturen voor te leggen. De heer Harreveld die deelneemt namens zowel het ministerie van LNV als namens het Nationaal Park de Biesbosch in oprichting” merkt nog op dat hij het, in zijn rol als deelnemer namens het Nationaal Park de Biesbosch, betreurt dat het te bereiken getijdenverschil zo gering is. De meerwaarde voor de Biesbosch zal in deze variant maar zeer beperkt zijn.

Het voorstel van het Bestuurlijk Overleg valt lang niet bij iedereen in goede aarde. Het Waterschap Brielse Dijkring, het Waterschap Goeree-Overflakkee, de gemeente Goedereede, de gemeente Strijen, het ministerie van LNV en LTO sturen alle een kritische reactie aan de provincie. De variant ‘HV2 min’ gaat hen nog veel te ver. De gevolgen voor het landbouwbelang voeren in deze reacties de boventoon: weerkerende argumenten zijn het belang van bestrijding van verzilting van het watersysteem, de zoetwatervoorziening en de investeringen die daarvoor met de ruilverkaveling zijn gedaan. De zoetwatervoorziening voor agrariers op Goeree-Overflakkee zit zo dicht bij de Haringvlietdam dat bij wijziging van het sluisbeheer het innamepunt zal verzilten. Aangezien met de ruilverkaveling het agrarische land op Goeree-Overflakkee wordt ingericht op die zoetwatervoorziening, wordt openzetten van de sluizen gezien als kapitaalvernietiging. Ook de gevolgen van een fluctuerende waterstand voor de toegankelijkheid van havens en scheepsreparatiebedrijven, die zijn ingericht op het beperkte getijdenverschil, zijn aanleiding om het gewijzigd sluisbeheer volgens de ‘HV min variant’ aan de kaak te stellen. De onzekerheid qua kennis wordt in de argumentatie sterk uitgespeeld. Het Waterschap Goeree Overflakkee gaat daarin het verst door boud te stellen dat de kennis van de morfologie van een dynamisch systeem zoals het Haringvliet tekort schiet. 

De discussies in het Bestuurlijk Overleg vinden weerklank op rijksniveau. Het Saneringsprogramma waterbodem Rijkswateren 1992-2010, benoemt de verontreinigde waterbodem als hoofdprobleem voor de toekomstige ontwikkeling van het Haringvliet, Hollands Diep en de Biesbosch. Tijdens het debat hierover een maand later zegt CDA’er Esselink een ecologische ramp te voorzien als niet snel wordt ingegrepen en neemt SGP-Kamerlid Van den Berg de gelegenheid te baat om de regionale, vooral bij de agrariërs gevoelde, ongerustheid over de zoetwatervoorziening te ventileren. De minister van Verkeer en Waterstaat reageert door te stellen dat het onderzoek nog in volle gang is. De MER-procedure voor de aanleg van een baggerspeciedepot in het Hollands Diep is inderdaad gestart, maar concrete stappen die moeten leiden tot het herstel van het estuariene karakter blijven voorlopig uit. En intussen gaan in het Hollands Diep en het Haringvliet elk jaar nog steeds tientallen meters ecologisch waardevolle buitendijkse gebieden verloren door oevererosie en zijn de budgetten in de periode van 1992 tot en met 1995 om dit tegen te gaan door bezuinigingen getroffen.

De provincie is als voorzitter van het Bestuurlijk Overleg aan zet om het regionale proces verder te brengen. De inspanningen van Rijkswaterstaat hebben ertoe geleid dat de provincie inmiddels een (gematigd) voorstander is van het herstellen van estuariene dynamiek in het Haringvliet. Zij vat de reacties samen in een notitie en schetst daarin het beeld dat de door betrokken partijen geuite argumenten tegen het wijzigen van het sluisbeheer vooral gebaseerd zijn op een aantal bij die partijen nog bestaande onduidelijkheden. Gezien de gestelde randvoorwaarden treedt er immers maar beperkt (en beheerst) verzilting op, van fluctuatie van de waterstanden zal nauwelijks sprake zijn en de zoetwatervoorziening blijft hoe dan ook buiten schot. De provincie concludeert daarom dat er geen aanleiding is om het voorstel aan te passen. Maar tijdens het Bestuurlijk Overleg van 1 april 1992 uit de gemeente Goedereede opnieuw haar zorgen over de gevolgen voor het waterpeil. Middelharnis sluit zich daarbij aan. Het Waterschap Goeree-Overflakkee wijst er op dat het gewijzigd sluisbeheer haar taak van verziltingsbestrijding verzwaart en het zuiveringschap brengt in dat het voordeel voor ecologie en waterkwaliteit moeilijk meetbaar is; zij beweert echter tegelijkertijd dat de meerwaarde van een gewijzigd sluisbeheer voor de ecologie beperkt is. Het is een tumultueuze bijeenkomst die uiteindelijk toch eindigt met de principeafspraak om de ‘HV2 min variant’ verder uit te werken.

De afspraken die in het Bestuurlijk Overleg worden gemaakt leiden in januari 1994 uiteindelijk tot een ontwerp-eindrapport ‘Integraal Beleidsplan Haringvliet Hollandsch Diep Biesbosch’ waarin de ‘HV2 min-variant’ onder de naam ‘Gebroken Getij’ als ‘denkbaar voorkeursalternatief’ is opgenomen. Ook de waterbodemsanering vormt onderdeel van het plan, evenals de uitbreiding van het aantal ligplaatsen voor de recreatievaart in het Haringvliet en het Hollandsch Diep. De mogelijkheden om tot een gewijzigd sluisbeheer te komen, worden echter ondermijnd door bezuinigen bij het Ministerie van Verkeer en Waterstaat. Bij de vaststelling van de begroting voor 1994 laat de minister weten mogelijk ook op het project ‘Wijziging van het beheer van de Haringvlietsluizen’ te moeten korten. De maatregelen om de oeverafslag in het Haringvliet en het Hollands Diep tegen te gaan, blijven in deze begrotingsronde echter van (verdere) bezuiniging en vertraging verschoond. 

Ondanks de sombere financiële vooruitzichten, geeft het ontwerp-Integraal Beleidsplan Haringvliet- Hollandsch Diep-Biesbosch (IBHHB) met zijn conclusie dat 

een hernieuwde afweging nodig is van de effecten en belangen die samenhangen met het sluisbeheer, de aanzet tot de vervolgstap in het proces. Doordat er ook sprake is van te verwachten effecten op milieu moet Rijkswaterstaat als beheerder van de sluizen én van de wateren die in het geding zijn, het initiatief nemen om een Milieu Effect Rapportage (MER) op te laten stellen over de gevolgen van wijziging van het sluisbeheer. Dat doet zij in nauwe samenwerking met de provincies Zuid-Holland en Noord-Brabant, waarbij Rijkswaterstaat nadrukkelijk het voortouw neemt bij de begeleiding van het MER-traject. Rijkswaterstaat weet ook het ministerie van LNV te betrekken, op basis van hun beleidsverantwoordelijkheid voor een verantwoord gebruik en beheer van de natuurlijke omgeving.
8.4 De MER (1994-1998)
8.4.1  Het proces

Rijkswaterstaat laat er geen gras over groeien en publiceert op 15 januari 1994 - een dag na de oplevering van het ontwerp-Integraal Beleidsplan van het Bestuurlijk Overleg Haringvliet, Hollands Diep, Biesbosch - de startnotitie voor de MER Beheer Haringvlietsluizen. De probleemomschrijving is gericht op de negatieve effecten die het huidige beheer van de sluizen heeft op de natuurwaarden. Het oorspronkelijke estuariene karakter van het watersysteem van vóór 1971, met zijn ecologische kenmerken, vormen daarbij het uitgangspunt. Rijkswaterstaat betrekt er uitdrukkelijk ook de Voordelta bij, het gebied aan de zeezijde van de dam. Ook daar hebben de natuurwaarden te lijden van het wegvallen van de getijdewerking. Tijdens het spuien van het Haringvliet bij eb ontstaat er een zoetwaterbel in de Noordzee die pas bij vloed weer verdreven wordt door het zoute water. Daar zijn maar weinig soorten tegen bestand. Later dat jaar zal de Ministerraad instemmen met een Integraal Beleidsplan Voordelta, dat de behoefte aan een natuurvriendelijk beheer van de Haringvlietsluizen eveneens onderschrijft en bepleit dat de huidige fluctuaties van het zoutgehalte tot een minimum moeten worden beperkt. 

De startnotitie van de MER stelt dat de maatschappelijke waardering voor onder meer het aspect ‘natuur’ het afgelopen decennium veranderd is. De MER is bedoeld om tot een integrale belangenafweging te komen, waarbij de huidige maatschappelijke beoordeling het afwegingskader vormt. Voor een alternatief spuibeheer van de sluizen benoemt Rijkswaterstaat in de startnotitie verschillende varianten. De dienst gaat ervan uit dat het vervuilde slib uit het zoetwaterbekken verwijderd is voordat een ander spuiregime in werking zal treden. 

27 partijen nemen de moeite om een reactie te sturen aan de staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat en niet één ervan onderschrijft de intentie om het estuariene karakter van het gebied te herstellen. Het is vooral een herhaling van zetten van de discussie die eerder in het Bestuurlijk Overleg gevoerd is. Grotendeels zijn ze ook door dezelfde actoren ingebracht. Drinkwaterbedrijven uit de wijde omgeving van het gebied wijzen op mogelijke negatieve effecten voor zoetwater-innamepunten en lopen vooruit op eventuele compenserende maatregelen, de waterzuiveringsector doet een vergelijkbare duit in het zakje. Waterschappen uit een nog wijdere omgeving zijn beducht voor iedere verandering die de verziltingproblematiek zou kunnen vergroten. Jachthavens, watersportverenigingen en industriëlen willen geen negatieve gevolgen voor de bereikbaarheid van en aanmeermogelijkheden bij hun complex door verhoging van slibbelasting en fluctuatie van de waterstand. Grote bedrijven die koelinstallaties op zoet water hebben afgestemd, voorzien versnelde afschrijving van die installaties als het water brak wordt. En boeren willen zoet water voor hun koeien en gewassen behouden; dat laatste wordt ook nadrukkelijk ingebracht door het ministerie van LNV in haar reactie. De estuariene waarden ondervinden in de reacties tegendruk: er is sinds 1971 andere natuur tot ontwikkeling gekomen die met een ander spuibeheer wel eens verloren zou kunnen gaan.

In haar reactie laat de staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat weten dat de MER-procedure in al deze zorgen voorziet. De Directie Zuid-Holland van Rijkswaterstaat gaat met volle steun van de provincie Zuid-Holland voortvarend verder en samen slepen zij de provincie Noord-Brabant mee.

Het opstellen van de MER is vooral een onderzoeksopgave. De zorgen die in de eerdere fases zijn geuit, zijn leidend en komen ook weer terug in de klankbordgroep die Rijkswaterstaat heeft ingesteld. Weliswaar moest de dienst dat vanuit een wettelijke verplichting, maar Rijkswaterstaat probeert in deze groep zo’n sfeer te creëren dat partijen actief meedenken en meewerken, in de hoop discussie achteraf over de inhoud van de MER, bijvoorbeeld tijdens de inspraakfase, te minimaliseren. Alle onzekerheden die in de klankbordgroep naar voren komen, worden met grote zorgvuldigheid behandeld, ook al kost dat een enorme inspanning. “Al dat moeizame gedoe hangt ook samen met weerstand uit de omgeving. Als die er niet is dan kun je zeggen dat er geen probleem is en hoeft ook niet uitgezocht te worden wat het probleem is”, aldus één van de respondenten. Om ook na de vaststelling van de MER niet voor verassingen komen te staan, blijft Rijkswaterstaat ook in de jaren daarna de leden van de klankbordgroep informeren en nodigt hen periodiek uit om de voortgang van het project met hen te bespreken.

De klankbordgroep bestaat voor een groot deel uit de actoren die in het Bestuurlijk Overleg vertegenwoordigd waren, of die gereageerd hebben op de startnotitie voor de MER. Per cluster hebben daarin twee vertegenwoordigers zitting die de belangen van de waterschappen, drinkwaterwinningsbedrijven, recreatie, landbouw, visserij (beroep en sport) behartigen. Ook de natuur- en milieusector neemt deel aan het overleg. Daarmee zorgt Rijkswaterstaat ervoor dat aan het overleg ook actoren deelnemen die vanuit hun door ecologische waarden ingegeven perspectief tegenwicht kunnen bieden aan de eenzijdige nadruk op de sociaal-economische functies die tot op heden de discussie hebben gedomineerd. De dienst voelde zich geïsoleerd in zijn streven om het estuariene milieu te herstellen, maar die steun in de rug blijft echter uit. De natuur- en milieusector vertrouwt erop dat Rijkswaterstaat dit proces tot een goed einde zal brengen en richt zich op zijn al dan niet nog te verwerven hectares in het plangebied. Het nog niet verzelfstandigde Staatsbosbeheer is druk met het schrijven van beheersplannen in het kader van het Natuurbeleidsplan en laat beleidsvorming daar waar het hoort: bij het moederministerie LNV. Maar LNV is meer bezig met de belangen van de landbouw en de visserij; de belangen van haar beleidsterreinen ‘ecologie, landschap en recreatie worden in de werkgroepen onder regie van andere partijen behartigd.’ (zie overzicht in kader). 
Overzicht van de werkgroepen in het kader van de MER ‘Beheer Haringvlietsluizen’ en hun voorzitters: 

Werkgroep Water- en Zoutbeweging
onder voorzitterschap van Rijkswaterstaat directie Zuid-Holland 

Werkgroep Morfologie en Kwaliteit

onder voorzitterschap van Rijkswaterstaat directie Zuid-Holland. 

Werkgroep Ecologie en Landschap
onder voorzitterschap van het RIZA 

Werkgroep Landbouwwatervoorziening

onder voorzitterschap van het Ministerie van LNV directie Zuidwest 

Werkgroep Drinkwatervoorziening

onder voorzitterschap van de Provincie Zuid-Holland 

Werkgroep Visserij

onder voorzitterschap van Ministerie van LNV directie Zuidwest 

Werkgroep Recreatie
onder voorzitterschap van Rijkswaterstaat directie Zuid-Holland 
Werkgroep Scheepvaart en overig gebruik

onder voorzitterschap van Rijkswaterstaatdirectie Zuid-Holland, opgesteld 

Alle werkgroepen 

Aan het deelrapport ‘De sluizen op een Kier’ hebben alle werkgroepen bijgedragen, eindredactie: Rijkswaterstaat directie Zuid-Holland 

Terwijl de werkgroepen in volle gang zijn om de onderzoeksvragen naar de laatste wetenschappelijke inzichten te beantwoorden, maakt een grote groep betrokkenen medio ’96 tijdens een werkconferentie een tussenbalans op. Technisch is het weliswaar mogelijk om een alternatief te definiëren voor het spuiregime, inclusief beheersmaatregelen, maar het gezelschap vraagt zich af wat de politiek-bestuurlijke winst zal zijn. Er bestaat een kans dat bij de beslissing ook de persoonlijke natuurbeleving een rol zal spelen. De besluitvorming zou wel eens op andere elementen plaats kunnen vinden dan die waarop onderzoek gedaan is. En de eigen worsteling bestaat er juist in dat het nog onduidelijk is welke ecologische en landschapswinst behaald kan worden. Het verslag van de werkconferentie sluit af met een persoonlijke ‘cri de coeur’ van de eerste bioloog die in 1971 bij de Directie Zuid-Holland van Rijkswaterstaat zijn entree maakte: “(..) Houd als uitdaging van deze MER voor ogen dat we geen breuk met het verleden voorstaan, maar een herstelproces voltooien. (…) 15 jaar geleden is met behulp van kleinschalige maatregelen een begin gemaakt met het herstel. Nu is het moment om een grote stap in de richting van het ecologisch herstel van het gebied te zetten. (….) nog even diep ademhalen voor de laatste sprong”.

8.4.2  De inhoud
De MER heeft tot doel “te onderzoeken of een ander beheer van de Haringvlietsluizen mogelijk is, waarbij het natuurlijke overgangsgebied tussen de grote rivieren en de zee wordt hersteld terwijl het huidige gebruik van het water door de mens kan worden voortgezet. De veiligheid moet daarbij onveranderd worden gehandhaafd.” De richtlijnen van MER verwoorden het als volgt:  “......na het afwegen van alle belangen de Haringvlietsluizen zo te beheren dat dit goede voorwaarden biedt voor karakteristieke estuariene levensgemeenschappen en voor duurzaam gebruik van de wateren ter weerszijden van de sluizen.”

Vier varianten van het sluisbeheer worden in de MER uitgewerkt, met als variabele de mate waarin het zeewater het Haringvliet binnen kan stromen bij vloed. De eerste variant, het Nulalternatief, betreft de huidige praktijk. Het voorkeursalternatief van het Bestuurlijk Overleg, Gebroken Getij (de HV 2 min variant) is de tweede. De sluizen staan daarin bij vloed voor een deel van de tijd slechts beperkt open. In de derde variant, Getemd Getij, staan de sluizen 95% van de tijd geheel of gedeeltelijk open. Dat is afhankelijk van de rivierafvoer: het Spui ter hoogte van het zoetwater-innamepunt van de Bernisse mag niet significant verzilten. Enige verzilting van de Hollandse IJssel wordt geaccepteerd, maar de Lek moet daarvan gevrijwaard blijven. Als meest milieuvriendelijke alternatief, tenslotte, benoemt de MER de Stormvloedkeringvariant: de sluizen staan in principe altijd gedeeltelijk of geheel open, tenzij de veiligheid tegen overstromingen in het geding is. De Hollandsche IJssel staat in deze variant bloot aan verziltingrisico’s; vanwege de grondwaterwinning voor de drinkwaterproductie mag de Lek echter ‘niet significant vaker’ verzilten dan in de huidige situatie. Dat geldt ook voor het zoetwaterinnamepunt bij de Bernisse. 

Praktijkproef

De MER baseert zich op modellen, niemand kan garanderen of de ingewikkelde berekeningen die gemaakt zijn, ook tot de veronderstelde effecten zullen leiden. Om de onzekerheid die breed leeft, weg te nemen, besluit Rijkswaterstaat na uitgebreid overleg om bij wijze van proef de sluizen tijdelijk eens bij vloed open te zetten. In reactie op het voornemen om op 10 maart 1997 te starten met die praktijkproef, doet Delta Nutsbedrijven, verantwoordelijk voor drinkwater, een poging om die uit te stellen. Het laat in een brief op 1 maart 1996 weten dat als gevolg van de proef het infiltreren van water in de duinen tijdelijk gestopt moet worden. Zij verwachten dat daardoor de zoetwatervoorziening mogelijk in de problemen komt. Zeker gezien de droge zomers begin jaren ‘90 zag Delta dit stoppen van de infiltratie als onverantwoord. Nog dezelfde dag reageert Rijkswaterstaat per fax met de opmerking dat met alle partijen, dus ook met Delta, in een vroeg stadium de plannen zijn doorgesproken. Feit is echter dat Rijkswaterstaat zich onder deze druk gedwongen ziet om de duur van de proef te beperken tot  vijf dagen, waar de dienst gehoopt had het experiment (maximaal) drie weken uit te kunnen voeren. 
De MER concludeert dat alleen de varianten Getemd Getij en Stormvloedkering leiden tot de beoogde ecologische effecten. Aan de vergaande Stormvloedkering-variant kleven echter relatief (te) veel maatschappelijke kosten. Getemd Getij komt als voorkeursalternatief uit de bus. De indringing van het zeewater komt daarin niet verder dan de denkbeeldige lijn tussen het Spui en Middelharnis. Om dat te kunnen controleren adviseert de MER om een meetnet aan te leggen. Ook bevat de MER het advies om stapsgewijs naar de Getemd Getij-situatie toe te groeien en tussentijds de effecten te evalueren: het begrip ‘lerend implementeren’ doet zijn intrede. 

8.4.3 Ontwikkelingen op nationaal niveau 

Op een hoger schaalniveau zitten het tij en de tijdsgeest voor het herstel van het estuariene karakter van het Haringvliet en achterliggende wateren steeds meer mee. Al in maart 1994 vinden de beleidsintenties uit de Derde Nota Waterbeheer van het Ministerie van Verkeer en Waterstaat en die uit het Natuurbeleidsplan van het Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij elkaar in de gezamenlijke nota “Natuur aan het Werk”: de mogelijkheden voor grootschalige natuurontwikkeling in en om het Haringvliet, Hollands Diep en Biesbosch gaan in die verkenning uitstekend samen met de watersysteembenadering en de uitgangspunten van de MER Beheer Haringvlietsluizen. Dit zal later leiden tot het ontstaan van het programma Deltanatuur (zie paragraaf 7.5). De Tweede Kamer laat zich bij monde van Lilipaly (PvdA) in 1995 weliswaar nog verbaasd uit over uitspraken van de inmiddels Hoofdinspecteur van de Rijkswaterstaat-directie Zeeland geworden Saeijs over de zegeningen van het nieuwe waterbeheer, maar het tij is niet te keren. In de beleidslijn Ruimte voor de Rivieren die het kabinet in 1996 uitbrengt, staat het herstel van natuurlijke processen centraal en ook de Vierde Nota Waterhuishouding werpt zijn schaduw tijdens de totstandkoming van de MER vooruit. Die zal nog sterker dan de Derde Nota inzetten op de watersysteembenadering, vanuit de opvatting dat een natuurlijker omgang met water niet alleen ecologisch winst zal opleveren, maar dat die ook de kosten voor het waterbeheer zullen drukken. 

De natuur- en milieusector ondersteunt dit nieuwe denken van harte. Ook al laat zij Rijkswaterstaat in het Haringvliet dan misschien aan zijn lot over, met de publicatie van “Veters los” steken Wereldnatuurfonds, Natuurmonumenten, Stichting Natuur en Milieu en de Provinciale Landschappen het herstel van estuariene dynamiek in het Haringvliet begin 1997 een hart onder de riem. In een grote gezamenlijke actie pleiten zij voor natuurontwikkeling, waarbij een ‘natuurlijke monding van Rijn en Maas’ één van de elf voorgestelde projecten is. Bij de begrotingsbehandeling eind ’97 moet de minister van Verkeer en Waterstaat echter wel weer melden dat de aanleg van het baggerspeciedepot in het Hollands Diep vertraging heeft opgelopen. 

Ook zijn er in dit tijdvak institutionele veranderingen te bespeuren die de toekomstige ontwikkelingen van het Haringvliet beïnvloeden. Ten gevolge van de paradigmashift naar het denken in watersystemen en het in de Derde Nota Waterhuishouding geïntroduceerde concept van “integraal waterbeheer” is de waterschapsorganisatie zich gaan veranderen. Ecologisch gefundeerde referentiekaders vinden er – naar analogie van hetgeen een paar decennia eerder in Rijkswaterstaat heeft plaatsgevonden - een steeds sterkere positie en er komt een proces van schaalvergroting op gang om het watersysteemdenken in het waterbeheer vorm te kunnen geven. In dezelfde periode vindt er bij de vaststelling van het Structuurschema Groene Ruimte van het ministerie van LNV een decentralisatie-impuls plaats, die er op neer komt dat provincies een grotere verantwoordelijkheid krijgen voor de realisatie van het natuurbeleid, ergo ten aanzien van gemeenten en waterschappen.

De Milieu-effect rapportage (MER) Beheer Haringvlietsluizen komt onder de naam ‘Over de grens van zout naar zoet’ uit in 1998. Op 20 september 1999 publiceert de minister van Verkeer en Waterstaat een Ontwerp Besluit inzake Wijziging van het Beheer van de Haringvlietsluizen, de commissie voor MER geeft op 7 december 1999 zijn goedkeuring aan het werk dat Rijkswaterstaat Directie Zuid-Holland en de provincies Zuid-Holand en Noord-Brabant hebben verricht en op 9 maart 2000 ligt er een kabinetsbeluit “Beheer Haringvliet”. Het is de bedoeling dat op 1 januari 2005 de sluizen van het Haringvliet bij vloed op een kier open blijven staan, als eerste stap naar de Getemd Getij-situatie uit de MER. Dit Kierbesluit zoals het al snel gaat heten, lijkt veel op de variant Gebroken Getij die de regionale actoren in het Bestuurlijk Overleg Haringvliet, Hollands Diep, Biesbosch waren overeengekomen. Maar de Tweede Kamer is ondanks de voorzichtige aanpak nog lang niet overtuigd van nut en noodzaak van de terugkeer van de estuariene karaktersitieken in hat Haringvliet. 

8.5 Het voornemen tot een gewijzigd sluisbeheer onder druk (1998-2000)

De provincie Zuid-Holland realiseert zich dat de race nog lang niet gelopen is en neemt het stokje over van Rijkswaterstaat, die in de periode van het opstellen van de MER het voortouw had. Ze initieert begin 1998 een Overleg inzake Besluitvorming Beheer Sluizen, waarin de waterschappen en de waterbedrijven sterk vertegenwoordigd zijn. Dit in de hoop dat deze het proces niet zullen traineren. Verwacht werd dat vooral deze partijen, die afhankelijk van of verantwoordelijk zijn voor waterkwaliteit en waterkwantiteit, het proces rondom besluitvorming over het sluisbeheer zouden kunnen beïnvloeden. Desondanks stuurt het Hoogheemraadschap Rijnland op 28 augustus 1998 een brief aan Rijkswaterstaat directie Zuid-Holland. Het vreest voor de zoetwatervoorziening als de Hollandsche IJssel en het Spui zouden verzilten en het benadrukt het belang van compenserende maatregelen en van het geleidelijk aan en gecontroleerd openzetten van de sluizen bij vloed. Bovendien vindt het Hoogheemraadschap een gewijzigd sluisbeheer alleen acceptabel als de kosten zijn gedekt door het Rijk en als er voorzien is in een dekkend meetnet inclusief een systeem van waarschuwing, voorspelling en informatievoorziening aan de Waterschappen. Ook dringt het Hoogheemraadschap aan op meer onderzoek naar verzilting. Desondanks wordt in dit bestuurlijk overleg overeengekomen dat Getemd Getij de voorkeur verdient boven Gebroken Getij.

Het Bestuurlijk Overleg krijgt in november 1998 de gelegenheid te reageren op het concept-ontwerp besluit van Verkeer en Waterstaat dat 1 januari 2002 noemt als datum waarop de sluizen voor het eerst bij vloed ook een stukje open zullen blijven staan. De reacties zijn kritisch en gaan vooral over de borging van de drinkwater- en landbouwwatervoorziening en over het voorkomen van verstoring van bestaande ecologische waarden (zie kader op volgende pagina).

Reacties

De Waterschappen Rijnland, Alm en Biesbosch, Brielse Dijkring, Goeree-Overflakkee, De Groote Waard, het Zuiveringsschap Hollandsche Eilanden en Waarden komen alle met een afzonderlijke reactie die in elkaars verlengde liggen. Zij dringen aan op extra onderzoek naar de verziltingsrisico’s van de Hollandsche IJssel, de financiering van compenserende maatregelen door het ministerie van Verkeer en Waterstaat, een noodremprocedure indien de drinkwatervoorziening in gevaar komt en verzoeken de waterkwaliteitsbeheerders te betrekken bij het vormgeven van de compenserende maatregelen en het formuleren van onderzoeksvragen. Expliciet stellen zij de voorwaarde dat het meetnet ook ingericht moet worden om het functioneren van de landbouwwatervoorzieningen te monitoren en niet alleen dat van de drinkwatervoorziening. Het Waterschap Brielse Dijkring gaat het verst in haar kritiek. Het noemt het hele idee “verwerpelijk en niet verkoopbaar”; Rijkswaterstaat en Verkeer en Waterstaat​ worden geacht om alle compenserende regelingen zelf te realiseren en één en ander ‘turn key’ op te leveren. 

Ook de waterbedrijven ZHO en Delta zijn zeer kritisch in hun reactie. ZHO wenst opdracht te kunnen geven tot het sluiten van de sluizen als dat nodig is. Delta dringt er op aan parameters toe te voegen die meer meten dan alleen het chloridegehalte. Ook verzoeken zij om de sluizen bij elke negatieve variatie in het zoutgehalte te sluiten en niet slechts indien de watervoorziening ‘ernstig’ verstoord dreigt te worden zoals in het conceptbesluit staat. 

Het Havenschap Moerwijk vindt dat er nog onvoldoende helderheid is over de stroomsnelheid in het havengebied. 

De provincie Noord-Brabant wil betrokken blijven bij de besprekingen over het Haringvliet en verzoekt om het spaarbekken van de Biesbosch mee te nemen in de scope van het besluit. 

Tenslotte zijn er reacties van enkele gemeenten. Die stellen onder meer de afweging tussen behoud van bestaande natuur en het creëren van nieuwe natuur ter discussie, in relatie tot de te maken kosten.

De provincie Zuid-Holland, in haar coördinerende rol, bundelt de reacties op het concept-ontwerpbesluit in een brief van 24 november 1998 aan de staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat. In die brief staat “dat partijen positief staan ten aanzien van het conceptbesluit, mits aan een aantal randvoorwaarden wordt voldaan”. Het Bestuurlijk Overleg is er inmiddels van overtuigd, schrijft zij, dat Getemd Getij de voorkeur verdient boven Gebroken Getij. Verder dringt de provincie er op aan om vaart te houden in het proces. Kort tevoren was zij namelijk door Rijkswaterstaat ingelicht dat de ter inzage legging van het ontwerp-besluit vertraagd was, vanwege ‘de noodzaak tot interdepartementaal overleg’. Naar later zou blijken met het ministerie van LNV om de financiering van het project rond te krijgen. 

Het Kierbesluit, zoals het ontwerpbesluit wordt genoemd dat de implementatie van de eerste stap op weg naar een mogelijk Getemd Getij-situatie mogelijk moet maken, wordt ook onderwerp van discussie in het parlement. De eerste opmerking, in maart 1999, komt van PvdA’er Zijlstra in de Eerste Kamer, die de omineuze voorspelling doet dat de plannen om het getij terug te laten keren in het Haringvliet vanwege ons gekunstelde waterbeheer zullen stranden: drie waterbedrijven zijn al in verzet.  Bij de behandeling van de Vierde Nota Waterhuishouding in juni 1999, waarin de regering het streven naar Getemd Getij volgens het advies van de MER uitspreekt, vraagt Van den Berg (SGP) zich met verbazing af waarom zowel Verkeer en Waterstaat als LNV al een financiële reservering hebben opgenomen voor een maatregel die omstreden is en zich nog in de inspraak bevindt. Hij krijgt gedaan dat de staatssecretaris toezegt te zijner tijd de inspraakreacties op de MER met de Kamer te bespreken. Als tenminste het overleg met de staatssecretaris van LNV over de financieringsmogelijkheden succesvol verloopt, want pas daarna kan de inspraakprocedure in werking treden.

Op 20 september 1999 is het dan zover: het “Ontwerpbesluit inzake de wijziging van het beheer van de Haringvlietsluizen” wordt ter inzage gelegd. Inmiddels is de realisatiedatum van het Kierbesluit ten opzichte van het concept-besluit verschoven van  januari 2002 naar 1 januari 2005. Het interdepartementaal overleg dat voor vertraging had gezorgd, had geresulteerd in een koppeling van doelen en budgetten van Verkeer en Waterstaat en LNV conform het gedachtegoed van “Natuur aan het Werk” en “Veters los”. LNV draagt uit zijn programma Natte Natuur fl. 54 miljoen bij, Verkeer en Waterstaat uit het programma Herstel en Inrichting Rijkswateren fl. 16 miljoen.

Deltanatuur

Op 30 maart 2000 wordt de Samenwerkingsovereenkomst Veiligheid en Natte natuur ondertekend, een werkafspraak tussen het ministeries van LNV en VenW gericht op een beleidsmatige afstemming en gezamenlijke programmering van middelen. Onderdeel van deze afspraak is de realisatie van 3.000 ha kenmerkende, met name brakke en zoute, waterrijke getijdenatuurgebieden, te realiseren in de Zuidhollandse Delta en de Brabantse Biesbosch. Het programma “Deltanatuur” komt tot stand. Er wordt een stuurgroep Deltanatuur ingericht onder voorzitterschap van gedeputeerde Van der Sar (CDA) van de provincie Zuid-Holland. Naast de provincie nemen ook LNV, de Vereniging Natuurmonumenten en het inmiddels verzelfstandigde Staatsbosbeheer deel aan de stuurgroep.

1 september 2000 biedt deze stuurgroep de visie ‘De blauwe long’ aan aan de minister van LNV, die voortkomt uit ‘Natuur aan het werk’ en ‘Veters los’. De provincie zoekt daarmee nadrukkelijk de verbinding met Natuurmonumenten en Staatsbosbeheer.

Het Zuiderdiep op Goeree Overflakkee wordt door de stuurgroep Deltanatuur op 13 september 2001 aangewezen als urgentiegebied voor grondverwerving. De stuurgroep is tot 1 januari 2007 ingesteld op basis van een samenwerkings-overeenkomst tussen provincie, Verkeer en Waterstaat en LNV. Per 1 januari 2007 hebben de provincies formeel de regie over Deltanatuur gezien de Meer Jaren Afspraken die gemaakt zijn over het beheer van het rijksbudget voor het landelijk gebied (Inrichting Landelijk Gebied of ILG-gelden). Deltanatuur is ondergebracht in het ILG-contract.

Het ontwerpbesluit leidt tot 154 schriftelijke en 28 mondelinge reacties van een grote variëteit aan partijen. Zowel voor- als tegenstanders van het besluit laten van zich horen, maar veel inspraakreacties richten zich op de eindsituatie van Getemd Getij waar het voorliggende besluit geen betrekking op heeft. Ook de actoren die in het bestuurlijk overleg verzameld zijn (gemeenten, hoogheemraadschappen, waterschappen, waterbedrijven) laten zich niet onbetuigd en uiten hun reeds bekende zorgen. Al tijdens de inspraakprocedure hebben de drinkwaterbedrijven het ministerie van VROM in stelling gebracht en ervoor gezorgd dat iedere wijziging van het protocol van de bediening van de Haringvlietsluizen afhankelijk wordt van de uitdrukkelijke toestemming van de Inspectie voor Milieuhygiëne van Zuid-Holland. Daarnaast bevinden zich ook particuliere ondernemers, branche-organisaties, individuele burgers en natuur- en milieu-organisaties onder de insprekers. 

De gefaseerde aanpak, waarin de eindsituatie nog open staat, stelt voor- en tegenstanders voor het moment gerust. “Wat het uiteindelijke einddoel zal kunnen zijn, hangt onder meer af van de ervaringen die met de eerste stap worden opgedaan en de toekomstige besluitvorming over vervolgstappen”, aldus de Staatssecretaris in haar reactie.
Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland bieden, in nauw overleg met de commissie Groen, Water en Milieu (GWM) van Provinciale Staten, begin 2000 het ministerie van Verkeer en Waterstaat aan om de coördinatie op zich te nemen van de compenserende maatregelen voor de zoetwatervoorziening die in het Kierbesluit worden genoemd als voorwaarde voor wijziging van het sluisbeheer. Die maatregelen betreffen de inlaatpunten bij Hellevoetsluis en Ouderhoorn op Voorne Putten, en de innamepunten bij het Zuiderdiep en de Scheelhoek (op Goeree Overflakkee). Zij stelt voor om ook een nieuw bestuurlijk overleg hiervoor in de benen te helpen. De afwikkeling van de (financiële) compensatie van twee scheepswerven in Stellendam, blijft een taak voor Rijkswaterstaat. 

De staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat kan deze steun van de provincie Zuid-Holland goed gebruiken als zij tijdens het Algemeen Overleg op 17 april 2000 door de Tweede Kamer aan de tand gevoeld wordt over het Kierbesluit. SGP, CDA, VVD én PvdA uiten hun zorgen en twijfels. Over de bereikbaarheid van de haven van Stellendam. Over de inschatting van het verziltingrisico elders in het watersysteem. Over de vraag of het wijzigen van het sluisbeheer wel veilig is en daarmee of het principe ‘veiligheid eerst’ wel gehandhaafd blijft. Over de mogelijkheid dat een Kier zomaar kan leiden tot een Getemd getij. Over het realiteitsgehalte van de raming voor de zoetwatervoorzieningen – wat CDA, VVD en SGP niet weerhoudt om te pleiten voor een kostbare open zoetwaterverbinding voor de boeren op Goeree Overflakkee. Zelfs over het lot van de zoetwatervissen die zich straks plotseling in het Haringvliet met zout water geconfronteerd zien. Alleen D66 en GroenLinks betuigen steun, en met verve, aan het voornemen van de staatssecretaris om het estuariene milieu te herstellen.
Op 5 juni 2000 wordt het Kierbesluit van kracht. Vanaf 1 januari 2005 zullen de Haringvlietsluizen gedurende 95% van de tijd voor maximaal 10% openstaan. In de monding van het Haringvliet zal zo een brakke overgangszone ontstaan; het water ten oosten van de lijn Middelharnis-monding Spui zal zoet blijven en de getijdebeweging zal bij ‘de Kier’ nog niet merkbaar terugkeren. Daardoor zal de migratie van vis bevorderd worden, maar is de verwachte terugkeer van estuariene dynamiek beperkt. Die estuariene dynamiek wordt in de volgende fasen verwacht. Vijf jaar na de implementatie van het Kierbesluit zal een evaluatie plaatsvinden, waarna besluitvorming plaatsvindt over verdere wijzigingen van het sluisbeheer.

8.6 Implementatie of heroverweging? (2000-2004)
Het uitzicht op het herstel van getijdewerking en de bijbehorende estuariene levensgemeenschappen is met het Kierbesluit afhankelijk gemaakt van de compenserende maatregelen die zijn afgesproken. Hoewel de MER-commissie impliciet had geadviseerd om in de besluitvorming de mogelijkheden voor het alternatief Stormvloedkering (die de droom van herstel van estuariene levensgemeenschappen zou doen uitkomen) open te houden, was dat niet gebeurd. Maar alle mogelijkheden liggen wat betreft de staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat open, afhankelijk van de voortschrijdende ervaringen en inzichten. Stap één is de uitvoering van het Kierbesluit en om dat te bewerkstelligen moeten eerst de compenserende maatregelen voor de zoetwatervoorziening uitgevoerd worden en wel ’Getemd Getij-proof’ zodat bij een eventuele vervolgstap geen extra maatschappelijke kosten gemaakt zouden hoeven worden. Het herstel van het oorspronkelijke delta-ecosysteem komt bovendien dichter binnen bereik door de plannen voor grootschalige natuurontwikkeling, binnen- en buitendijks.

Vanaf 2000 zijn onder voorzitterschap van de provincie Zuid-Holland twee onderling samenhangende stuurgroepen actief. Eén om ervoor te zorgen dat de zoetwatervoorziening gegarandeerd blijft bij een brak Haringvliet en één voor de realisatie van 3000 ha Deltanatuurgebied, dat - voorsorterend op een brak Haringvliet - voor 70% uit brakke of zoute ecotopen moet bestaan. En dat in een gebied waar vanuit de historie de leus “Wat veilig is, maak je niet onveilig; wat zoet is, maak je niet zout; wat droog is, maak je niet nat”, opgeld doet.

Beide opgaven vergen de medewerking van dezelfde regionale actoren. Op de eerste plaats de waterschappen, die gebaat zijn bij een zo efficiënt en effectief mogelijk functionerend, veilig watersysteem, toegesneden op de maatschappelijke behoeften die in dit gebied voor een groot gedeelte door de landbouw worden gedicteerd. Ten tweede de drinkwaterbedrijven, die duurzaam en op een bedrijfseconomisch verantwoorde manier moeten zorgen voor voldoende drinkwater, met alle waterkwaliteitseisen die daarbij horen. En tenslotte grondeigenaren en -gebruikers (onder meer agrariërs). Enerzijds natuurbeheerders die de zorg over de toekomstige Deltanatuur krijgen en verantwoordelijk zijn voor de ecologische en recreatieve toegevoegde waarden van die gebieden. Anderzijds agrariërs en andere grondgebruikers, vanwege het feit dat de realisatie van Deltanatuur ten koste moet gaan van landbouwareaal: er zullen boeren bereid gevonden moeten worden om hun grond te verkopen, hun bedrijf te laten verplaatsen of zelfs te beëindigen. Maar ook hun grote bedrijfseconomische belangen bij het kwalitatieve (zoet) en kwantitatieve (voldoende) waterbeheer maakt ze tot een onvermijdelijke gesprekspartner. Niet voor niets zijn waterschappen en de landbouwsector traditioneel sterk met elkaar verweven. Beide is zout water een gruwel en met brakke ecotopen die ten koste gaan van goede landbouwgrond hebben ze niets op.

Des te opmerkelijker is het dat de provincie Zuid-Holland een medestander vindt in het Waterschap Goeree-Overflakkee. Ook omdat juist daar naar aanleiding van de afdamming van het Haringvliet en de Grevelingen al in de jaren ’80 een ingrijpende en kostbare ruilverkaveling gaande was. Dit om het producerend vermogen van de landbouw optimaal te laten profiteren van het nieuwe zoetwaterbekken, dat nu weer zou moeten verbrakken. Het Waterschap maakt zich zelfs al vroeg in het proces op om de aanpassingen voor de zoetwatervoorziening te realiseren en werft uit de gelederen van de Dienst Landelijk Gebied, een drijvende kracht achter de ruilverkaveling, in de veronderstelling dat de klus op 1 januari 2002 geklaard zal zijn. Een heel andere houding treft de provincie aan bij het Waterschap Brielse Dijkring op Voorne-Putten, dat al van meet af aan uiterst kritisch was geweest over de gedachte om de zee weer toegang te geven tot het Haringvliet en dat zich ook nu onder aanvoering van dijkgraaf Monster niet als groot voorvechter van het Kierbesluit opstelt. 

Het Waterschap van Goeree-Overflakkee had echter alle reden om deze nieuwe ontwikkelingen te omarmen. Goeree-Overflakkee is ‘van nature’ - dat wil zeggen zonder menselijk ingrijpen - in zijn hydrologische hoedanigheid brak. Het chloridegehalte van het oppervlaktewater is voor zogenaamde kwaliteitsgewassen te hoog en de landinrichting dreigde ook met alle zijn technische waterhuishoudkundige maatregelen niet te gaan leiden tot een efficiënte en duurzame zoetwatersituatie voor de kweek van veeleisende spruitjes en witlof in plaats van, qua chloridegehalte veel minder veeleisende, wintertarwe of uien. De strijd tegen de zoute kwel zou bij extra toe- en doorvoermogelijkheden van zoetwater gebaat zijn; de compenserende maatregelen in het kader van het Kierbesluit zouden daar uitzicht op kunnen bieden, als die tenminste de vorm van een open zoet waterkanaal zou krijgen, een wens die de VVD, CDA en SGP al in 2000 bij de staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat onder de aandacht brengen. In de koppeling van de verbrakking van het Haringvliet aan de ontwikkeling van nieuwe natuurgebieden op het Zuid-Hollandse eiland ziet het waterschap extra mogelijkheden om dit gedaan te krijgen. 

Het waterbedrijf Delta Nuts dat verantwoordelijk is voor de drinkwatervoorziening,  heeft de borging van zijn (publieke) belang in het Kierbesluit weliswaar via de interventie van het ministerie van VROM bij de opstelling van het besluit veiliggesteld, maar ziet, net als het Waterschap Goeree-Overflakkee, mogelijkheden om de compenserende maatregelen te verbinden met een (andere) eigen agenda. Een open zoet waterkanaal past echter niet in dat plaatje. Een gesloten waterleiding, nota bene veel goedkoper, wel. 

De provincie Zuid-Holland is echter zeer geporteerd van het idee van een open verbinding voor de zoetwatervoorziening op Goeree-Overflakkee, die door de Zuiderdieppolders zou lopen en zo deel uit maken van het Deltanatuurproject. Deze oplossing gaat het budget van € 32 miljoen echter ver te boven. Begin 2002 krijgt de staatssecretaris van Verkeer een Waterstaat het verzoek van Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland (mede namens het Waterschap Goeree-Overflakkee, de gemeente Middelharnis en het projectbureau Deltanatuur) om € 7,5 miljoen extra ter beschikking te stellen. Dit alternatief zou volgens hen het enige zijn dat voldoet aan het vastgestelde rijks- provinciale-, waterschaps- en gemeentelijk beleid. Het zou een schoolvoorbeeld zijn voor integraal waterbeheer waarbij door meervoudig ruimtegebruik de maatschappelijke functies van integrale zoetwatervoorziening, natuurontwikkeling, waterberging, waterretentie en recreatie in onderlinge samenhang recht gedaan zouden worden. Bovendien voldoen de primaire en secundaire waterkeringen langs het Havenkanaal Middelharnis, inclusief de sluis, niet meer aan de veiligheidseisen en ook dat probleem zou hiermee opgelost worden. 

Terwijl de onderhandelingen hierover gaande zijn, lekt de kwestie uit en naar aanleiding van een bericht in het Rotterdams Dagblad op 4 november 2000 verzoekt GroenLinks om opheldering: “Klopt het dat de kosten van het Kierbesluit hoger worden dan voorzien?” Kostenstijging blijkt inderdaad onvermijdelijk, laat de staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat kort daarop de Kamer per brief weten, voornamelijk door de open in plaats van gesloten zoetwaterverbinding op Goeree-Overflakkee. De staatssecretaris zegt toe de zaak op te zullen nemen met het ministerie van LNV en de regionale bestuurders, die inmiddels in de geest van Saeijs hard werken aan een samenhangende toekomstvisie voor ‘een duurzame Delta’. In dezelfde periode gaan Provinciale Staten van Zuid-Holland akkoord met een wijziging in het streekplan dat de integrale zoetwatervoorziening op Goeree-Overflakkee mogelijk maakt, met de opmerking dat het huidige innamepunt voor zoet water ook zonder gewijzigd sluisbeheer op termijn zal verzilten.

In de onderhandelingen laat Verkeer en Waterstaat de provincie Zuid-Holland weten weliswaar enigszins financieel tegemoet te willen komen, maar dat dat ten koste gaat van andere rijksinvesteringen in het gebied. Begin maart 2003 laat gedeputeerde Van der Sar mede namens de provincies Noord-Brabant en Zeeland, met wie de provincie Zuid-Holland in februari de toekomstvisie “De Delta in Zicht” heeft uitgebracht, de staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat weten akkoord te gaan met het voorstel. Er zit een aarzeling in dit antwoord, ingegeven door de urgente toestand in het Volkerak. Daar heeft door de afsluiting van de zee de transitie van intergetijdegebied naar een stilstaand zoetwaterbekken voor een enorme groei van blauwalgen gezorgd die de waterkwaliteit voor veel maatschappelijke doeleinden ongeschikt maakt. Daar moet wel een oplossing voor gevonden worden, bijvoorbeeld door het toelaten van zout water.

Op 6 juni 2003 kan de staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat, die mede wordt gevoed door de Directie Zuid-Hollland van Rijkswaterstaat, de Kamer berichten dat in overleg met LNV de financiële problemen voor de uitvoering van het Kierbesluit zijn opgelost. De rijksbijdrage stijgt van € 32 naar € 35 miljoen waarmee, zoals zij schrijft, “het herstellen van de mogelijkheden voor vispassages redelijkerwijs lijkt te zullen voldoen aan de minimumeisen van de implementatie van de EU-Habitatrichtlijn en EU Kaderrichtlijn Water.” Zij dicht bovendien de provincies een belangrijke rol toe bij het vinden van duurzame oplossingen voor de onderling samenhangende problemen in het Deltagebied (zie kader).


“De Delta kent een aantal complexe vraagstukken, die vragen om een oplossing. Het Kabinet is van mening dat het streven naar een meer natuurlijke Delta, inclusief de versterking van natuurlijke processen en het op termijn terugbrengen van getij in het Haringvliet/Hollands Diep, gekoppeld moeten worden aan een meer natuurlijke, duurzame zoetwatersituatie voor de landbouw. Op basis van de visie «Delta in Zicht»

is een fundamentele discussie hierover in de Zeeuwse, Zuid-Hollandse en Noord-Brabantse Delta noodzakelijk. Wij achten het van groot belang dat de provincies, in samenwerking met het Rijk, het voortouw nemen om dit vraagstuk samen met andere belanghebbenden nader te verkennen.

(Kamerstuk 28600 XII, nr. 116)
Op diezelfde 6 juni 2003 stuurt het ministerie van Verkeer en Waterstaat een brief 

met dezelfde inhoud naar de Zuid-Hollandse gedeputeerde Dwarshuis-Van de Beek (VVD) die als portefeuillehouder Water de verantwoordelijkheid voor uitvoering van de compenserende maatregelen heeft overgenomen van Van der Sar. De brief bevat ook het verzoek aan de provincies om financieel verantwoordelijkheid te nemen en om met alle betrokken partijen een discussie te initiëren over de Deltaproblematiek in de brede zin van het woord. Gedeputeerden Dwarshuis-Van de Beek, Kramer en Verheijen van respectievelijk de provincies Zuid-Holland, Zeeland en Noord-Brabant krijgen hiermee groen licht om het proces voort te zetten dat zij met De Delta in Zicht zijn begonnen. Dat is niet verbazingwekkend, want inmiddels bouwt zich een nieuwe decentralisatiegolf op waarbij onder het adagium “centraal wat moet, decentraal wat kan” provincies een grotere zeggenschap over de uitvoering van het rijksbeleid zullen krijgen. Dit zal uitmonden in het ILG.

In de lente en zomer van 2003 stijgen de temperaturen en neerslag blijft uit. De zoetwatervoorziening hapert, er moeten kunstgrepen toegepast worden en op 26 augustus, pal na het zomerreces, is de aanhoudende droogte onderwerp van het Algemeen Overleg van de Commissie van Verkeer en Waterstaat. Jan Geluk (VVD) verwijst naar de huidige zorgwekkende situatie en naar voorspellingen over toekomstige waterschaarste en vraagt zich hardop af of het Kierbesluit niet heroverwogen moet worden. In Provinciale Staten van Zuid Holland stelt de VVD op 8 september vragen over de wenselijkheid om het Haringvliet te verbrakken. De dag daarna brengt Geluk in de Tweede Kamer een heroverweging van het Kierbesluit weer te berde. Hij krijgt steun van Hermans (LPF). De staatssecretaris geeft toe dat het draagvlak in de regio tanend is, met name bij de waterschappen, maar zij is in afwachting van een regionaal advies en stelt voor dat af te wachten. Geluk en Hermans stemmen daarmee in.

Op 25 september volgen er in Provinciale Staten vragen van SGP en CU. Zij wijzen Gedeputeerde Staten op de ernstige bedenkingen van het Waterschap Brielse Dijkring en vragen of de beschikbaarheid van drink- en landbouwwater wel voldoende gegarandeerd kan worden. Ook vragen zij hoe Gedeputeerde Staten denken te voorzien in de restfinanciering van het Kierbesluit: het Rijk heeft weliswaar zijn aandeel opgeplust naar € 35 miljoen, maar er resteert nog altijd een gat van € 4,5 miljoen. De effecten van droge zomers op de zoetwatervoorziening baart hen zorgen: is investeren in het Kierbesluit nog wel verantwoord, zeker nu het Rijk heeft aangegeven dat dat ten koste gaan van andere investeringen in het Deltagebied? Een heroverweging van het Kierbesluit is op zijn plaats, menen zij. 

Gedeputeerde Dwarshuis-Van de Beek, inmiddels degene die de zoetwatervoorziening moet regelen voordat de Haringvlietsluizen op 1 januari 2005 ook bij vloed open zullen staan, en Van der Sar als verantwoordelijke voor Deltanatuur, reageren allebei schriftelijk. Zij suggereren dat het verschil in enthousiasme van waterschapszijde tussen Goeree-Overflakkee en Voorne-Putten te maken heeft met het verschil in de bestaande situatie. Voor het Waterschap Goeree-Overflakkee bieden de compenserende maatregelen oplossingen voor verschillende problemen die ervaren of voorzien worden. De Brielse Dijkring op Voorne-Putten ervaart dat anders, maar de problemen daar zijn wellicht onderbelicht gebleven en dat vergt aandacht. Hoe dan ook kan op Goeree-Overflakkee voor de hele regio een multiplyer-effect bewerkstelligd worden door de onderlinge koppeling van robuuste Deltanatuur, ecologische verbindingen, recreatie en integrale zoetwatervoorziening. Dat rechtvaardigt een financiële bijdrage van de provincie die met behulp van co-financiering uit Europese fondsen (FrAme) gedrukt zijn. Bovendien, voegen zij er beiden nog fijntjes aan toe, heeft Provinciale Staten het streekplan inclusief de integrale zoetwatervoorziening op Goeree-Overflakkee in december jongstleden goedgekeurd. 

Op 5 november 2003 dient Jan Geluk (VVD) een motie in om het Kierbesluit te heroverwegen. De motie wordt ondersteund door LPF (Hermans) en, verrassend, CDA (Haverkamp). De staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat - vraagt de motie aan te houden en wijst daarbij op de gedeelde verantwoordelijkheid met LNV en de provincies, met wie zij bestuurlijk overleg wil voeren. Geluk stemt hiermee in. Ook de lobbymachine van de landelijke natuur- en milieuorganisaties komt nu op gang. Nu ook het CDA zich tegen het Kierbesluit keert, dreigt een kamermeerderheid zich tegen een maatregel te keren die de hele sector op landelijk niveau onderschrijft en eigenlijk al als ‘winst’ had ingeboekt. Een onfortuinlijk gegeven had hen en het Kierbesluit  parten gespeeld: CDA-woordvoerder Van Lith in de Vaste Kamercommissie van Verkeer en Waterstaat had zich wegens persoonlijke omstandigheden op het moment dat de motie overwogen werd, laten vervangen door Haverkamp. In de weken die volgen probeert ook de toekomstige beheerder van de Delta-natuur in de Zuiderdieppolders, het estuariene paradepaardje van het hele programma, het CDA op andere gedachten te brengen. 

Terwijl het ‘er op of er onder’ is in de Tweede Kamer, laat het Waterschap Goeree-Overflakkee medio november 2003 Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland weten dat het nog geen definitief standpunt in kan nemen met betrekking tot  “De Kier”; dat heeft het ook te kennen gegeven aan het ministerie van Verkeer en Waterstaat. De argumenten hebben betrekking op de onzekerheden over de gevolgen van de klimaatverandering in relatie tot de mate van beheersbaarheid van het zoutgehalte in het Haringvliet als De Kier een feit is, in combinatie met de verzilting van het Volkerak waarover gesproken wordt om de blauwalgenproblematiek het hoofd te bieden. Het rijksbudget van € 35miljoen is volstrekt ontoereikend en voor Goeree-Overflakkee is de aanleg van een open zoet waterkanaal desalniettemin noodzakelijk. 
Vlak voor het kerstreces doet de staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat verslag van haar overleg met de gedeputeerden Verheijen (PVDA, Noord-Brabant), Kramer (PVDA, Zeeland) en Dwarshuis-Van de Beek (VVD, Zuid-Holland) op 28 november 2003. Het Kierbesluit gaat wat haar betreft gewoon in uitvoering, maar de bestuurlijke verantwoordelijkheid voor de compenserende maatregelen komt bij de gedeputeerde Dwarshuis-Van de Beek te liggen, waarmee dat traject bestuurlijk wordt losgekoppeld van Deltanatuur. De beoogde realisatiedatum van 1 januari 2005 is echter onhaalbaar en een voorgenomen planstudie zal een nieuwe datum opleveren. 

Op 17 februari 2004 wordt de motie van Geluk, die alleen nog gesteund wordt door VVD, SGP en LPF, verworpen.

Nadat deze crisis bezworen is ontvangen Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland op 21 mei 2004 formeel het bericht van Verkeer en Waterstaat dat de rijksbijdrage voor de realisatie van de compenserende maatregelen van het Kierbesluit wordt opgehoogd tot € 35 miljoen. Inmiddels wordt onder leiding van gedeputeerde Dwarshuis-Van de Beek druk gezocht naar mogelijkheden de realisatie van de compenserende maatregelen voor de zoetwatervoorziening op Goeree-Overflakkee te financieren. De Europese regeling FrAme biedt, met een doorkoppeling naar Deltanatuur en de budgetten daarvan, soelaas. Dat lukt, met als gevolg dat de open zoet waterverbinding aanzienlijk minder beslag hoeft te leggen op nationale en provinciale budgetten. Gedeputeerde Dwarshuis-Van de Beek weet Provinciale Staten te overtuigen met de benodigde co-financiering.

Voor Voorne-Putten en het Waterschap de Brielse Dijkring lukt het niet om de gevolgen van het Kierbesluit en de Deltanatuurprojecten te koppelen aan zaken die vanuit het regionale referentiekader van belang zijn. Een poging om de Provinciale Ecologische Hoofd Structuur (PEHS), een versterking van de nationale ecologische hoofdstructuur die provinciale ecologen aanbrengen, te koppelen aan een nieuw zoetwatertracé op het eiland, loopt op niets uit. Het is zelfs mede-aanleiding voor de gemeenteraad van Westvoorne om in het tweede kwartaal van 2004 een motie aan te nemen waarin de minister van Verkeer en Waterstaat verzocht wordt de uitvoering van het Kierbesluit stop te zetten. Het milieubelang wordt ingeschat als marginaal en de financiering onvoldoende. Bovendien voorziet men slibafzetting op het strand en een afnemende kwaliteit van zowel landbouw- als drinkwater en een aantasting van de zoetwatervoorraad.

De provincie Zuid-Holland loopt zich in deze fase het vuur uit de sloffen om het Kierbesluit boven water te houden. Hoewel met Rijkswaterstaat Directie Zuid-Holland, vanuit het ministerie van Verkeer en Waterstaat hard meewerkt als mede-penvoerder van de correspondentie namens de staatssecretaris, is zijn invloed tanende. Niet alleen omdat de decentralisatiebeweging sterk doorzet, maar ook omdat inmiddels de positie van Rijkswaterstaat als beleidsmaker aan het wankelen is gebracht: gesproken wordt over het als agentschap op afstand zetten van de dienst waarbij het zich uitsluitend nog mag bezig houden met uitvoerende taken. Desondanks voelt Dwarshuis-Van de Beek zich door haar partner Rijkswaterstaat in de steek gelaten als die in de loop van de eerste helft van 2004 bekend maakt dat hij het monitoringsprogramma van het zoutgehalte in het Haringvliet naar beneden wil bijstellen en zelfs van een aantal meetnetten af wil zien. De idee van ‘lerend implementeren’ wordt hiermee geweld aan gedaan, omdat er minder informatie beschikbaar komt over de actuele verzilting van het Haringvliet. Het is een slecht signaal naar de actoren wier belang geraakt wordt door De Kier, laat gedeputeerde Dwarshuis-Van de Beek in Rijkswaterstaat in juni weten. En vanuit haar positie niet ten onrechte.

De criticasters van het Kierbesluit binnen Provinciale Staten organiseren in deze periode een rondetafelgesprek waarin zij een keur aan belanghebbenden en deskundigen horen. Ook die met een landelijk perspectief zoals LTO, de Unie van Waterschappen, adviesbureaus, Vewin (de koepel van waterwinbedrijven) en de Stichting Natuur en Milieu. Provinciale Staten komen tot de conclusie dat zij, omdat het Kierbesluit een feit is, al hun inzet moeten richten op de uitvoering van de compenserende maatregelen. Zij moeten zich goed laten informeren over de voortgang, met name in relatie tot de zoetwatervoorziening voor de landbouw en de risico’s voor gewasschade en gespitst zijn op de relatie met Getemd Getij; die fase mag niet niet als vanzelfsprekend volgen.

Gedeputeerde Dwarshuis-Van de Beek probeert het verleden van zich af te schudden en stelt een nieuwe stuurgroep aan met een nieuwe klankbordgroep om een nieuwe planstudie op te leveren voor de compenserende maatregelen die het Kierbesluit vereisen. De nieuwe stuurgroep bestaat uit vertegenwoordigers van de provincie, LNV, Verkeer en Waterstaat, waterschappen, gemeenten en waterbedrijven. Zij laat dat de minister van LNV en de staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat weten maar attendeert hen er daarbij op dat het draagvlak bij enkele waterschappen en waterbedrijven een serieus knelpunt is. Dat blijkt ook wel uit de inbreng van deze sectoren in de klankbordgroepbijeenkomst van 10 september 2004 waar, in het vervolg op de eerdere bijeenkomst van Provinciale Staten, niet alleen de regionale partijen aan tafel zitten. Met het instrument ‘nadeelcompensatie’ probeert de Provincie Zuid-Holland aan de zorgen tegemoet te komen, maar de teneur lijkt duidelijk: de watersector ziet grote bezwaren als het Haringvliet geen zoetwaterbekken blijft (zie kader). 
Zorgen geuit op 10 september 2004 door de nieuwe klankbordgroep de stuurgroep “Realisatie de Kier”: 

· Het Hoogheemraadschap Delfland, dat mede namens de waterschappen Schieland en Rijnland het woord voert, vreest langere totaal duur van overschrijding van het chloridegehalte ter plaatse van het innamepunt Snelle Sluis in de Hollandsche IJssel: 1492 uur in plaats van 1296 uur. De Stuurgroep: dit is dit geen significante verandering van de functionaliteit, bij een werkelijk significant effect wordt het sluisbeheer daarop aangepast. Bovendien bestaat als vangnet de regeling nadeelcompensatie. 

· Het Hoogheemraadschap Delfland verwijst ook naar de studie ‘Regionale Verkenning Zoetwatervoorziening Midden-West Nederland’ waarin het Kierbesluit als randvoorwaarde is meegenomen terwijl voor de autonome verzilting van de Hollandsche IJssel al naar duurzame oplossingen gezocht moet worden. De Stuurgroep probeert de bredere discussie over de toekomstige zoetwatervoorziening uit de weg te gaan door te stellen dat de toekomstige vraag naar zoetwater bij het huidige realisatiebesluit de Kier niet aan de orde is.

· Het Waterschap Brielse Dijkring agendeert, als inmiddels gebruikelijk, de mate zoutindringing en daarmee verzilting als het Kierbesluit een feit is. De Stuurgroep: het is een proces van gecontroleerd ‘lerend implementeren’, ínclusief een meetnet dat bijtijds waarschuwt voor ongewenste doorwerking van het getij.

· Ook een mogelijke waterstandverlaging in het Hollands Diep brengt dit waterschap te berde, in verband met de functionaliteit van de zoet waterinnamepunten in de Hoeksche Waard. De Stuurgroep meldt geen ‘significante’ vermindering van de functionaliteit (noch van de waterstand) te verwachten. Gebeurt dat wel dan wordt het spuiregime daarop aangepast en bovendien bestaat er een vangnet in de vorm van de regeling nadeelcompensatie.

· Waterbedrijf Evides (waarin Delta Nuts is opgegaan) verzoekt het Kierbesluit te heroverwegen en somt een reeks van risico’s op voor de inname van zoet water. De Stuurgroep komt hen op alle punten tegemoet: bij (tijdelijk) onvoldoende kwaliteit van ruw water wordt het spuiregime in onderling overleg aangepast, inrichting van eventueel noodzakelijke extra zuiveringsstappen vallen onder de regeling nadeelcompensatie, extreem lage waterstanden worden hoe dan ook voorkomen, de nadeelcompensatieregeling dekt ook eventuele aanpassingen aan noodinlaatpunten en voor tijdelijke extra wateronttrekking uit de duinen te zal de provincie een vergunning verlenen. 

· Hydron ZH, voorheen Watermaatschappij Zuid-Holland Oost, vreest een toename van het chloridegehalte van 4% bij de oeverwinning te Ridderkerk. De Stuurgroep zegt zonodig een extra grondwatermeetpunt aan te brengen om de kwaliteit van het grondwater te bewaken en wijst op de nadeelcompensatieregeling.

Al op 4 oktober 2004 - kort na deze bijeenkomst dus, waar vooral Evides goede zaken gedaan heeft- levert Dwarshuis-Van de Beek met haar stuurgroep de nieuwe planstudie ‘De Kier, doordacht doen’ op die zij, voorzien van een advies, voorlegt aan de staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat. 

In de planstudie staat dat er overeenstemming over de compenserende maatregelen is bereikt tussen water- en zuiveringsschappen, gemeenten, Rijkswaterstaat, WLTO, het programma Deltanatuur en de provincie Zuid-Holland. Een verkenning naar de zoetwatervoorziening in midden-west Nederland loopt weliswaar nog, maar dat verdere onderzoek leidt niet tot een betere onderbouwing van de maatregelen die op basis van het Kierbesluit moeten worden getroffen. Ook de problematiek in het Volkerak is nog volop in onderzoek, maar De Kier is daar als randvoorwaarde in opgenomen; de Volkerakdiscussie hoeft dus geen beletsel te vormen voor verbrakking van het Haringvliet. 

De implementatie van het Kierbesluit zal, aldus de planstudie, leiden tot een betere waterkwaliteit in het Haringvliet en is randvoorwaardelijk voor het Deltanatuurproject in de Zuiderdieppolders. Als De Kier niet gerealiseerd wordt, zouden de reeds gedane investeringen voor de vispassage in het hele stroomgebied van de Rijn en de Maas voor niets zijn geweest en kan Nederland in gebreke gesteld worden door de Europese Commissie vanwege het niet naleven van de verplichtingen die voortvloeien uit de Vogel- en Habitatrichtlijn.

De Stuurgroep verwacht dat de uitvoering van de compenserende maatregelen nog drie jaar zal vergen. Zij adviseert daarom om de datum waarop De Kier in werking zal treden te verschuiven naar 1 januari 2008. 
8.7 Realisatie van het Kierbesluit? (2004-2008)

De planstudie leidt tot een ‘bestuursakkoord uitvoering Besluit Beheer Haringvlietsluizen’ waar ministers van Verkeer en Waterstaat en Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit en de gedeputeerde van provincie Zuid-Holland op 14 december 2004 hun handtekening onder zetten. De intentie is nog steeds dezelfde: het sluisbeheer zo te wijzigen dat dat de natuurlijke dynamiek ten goede komt. De vertegenwoordigers van de nieuwe stuurgroep “Realisatie de Kier” onder leiding van gedeputeerde Dwarshuis-Van de Beek van de provincie Zuid-Holland en waarin vertegenwoordiger van beide betrokken ministeries zitting hadden evenals de gemeenten en waterschappen en –bedrijven, hebben drie veranderingen ten opzichte van het eerdere besluit bewerkstelligd.  

Op de eerste plaats wordt realisatie van De Kier uitgesteld van 1 januari 2005 naar 1 januari 2008. Reden: de aanpassingen van de zoetwatervoorziening kosten meer tijd dan voorzien. Op de tweede plaats is de duur waarop de sluizen bij vloed open staan, ingeperkt. Ten derde legt dit Bestuursakkoord vast dat er voorafgaand aan een periode van langdurige lage rivierafvoeren een grote hoeveelheid zoet water door het Haringvliet gepompt wordt. Met deze twee laatste twee aanpassingen wordt tegemoet gekomen aan de zorgen van de watersector en de (ook financiële) risico’s die deze sector in het bestuurlijk overleg van september 2004 naar voren hadden gebracht.

Hoogheemraadschap Delfland is er desondanks niet gerust op. Op 25 november 2004 heeft haar Verenigde Vergadering een motie aangenomen tegen het voornemen van De Kier en daags na het tekenen van het Bestuursakkoord doet het dagelijks bestuur van het Hoogheemraadschap schriftelijk een appèl op de staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat. Deze laat echter resoluut weten dat de zoetwatervoorziening gegarandeerd is en dat het Kierbesluit zal worden uitgevoerd. 

De provincie Zuid-Holland gaat in 2005 met hernieuwde energie aan de slag. Zij laat onder andere de Dienst Landelijk Gebied een aankoopstrategieplan opstellen voor de grondverwerving op Goeree-Overflakkee, ten behoeve van de open zoetwaterverbinding en voor de Zuiderdieppolder, waar een groot areaal aan brakke getijdenatuur tot ontwikkeling moet komen dat als de parel van het programma Deltanatuur geldt. De provincie heeft inmiddels nog maar te maken met één waterschap: de waterschappen Goeree-Overflakkee en Brielse Dijkring zijn met nog enkele waterschappen opgegaan in het nieuwe Waterschap Hollandse Delta. De eerste vijf maanden zwaait daar nog ‘luis in de pels’ dijkgraaf Monster (voorheen van Brielse Dijkring)  de scepter, maar op 1 juni 2005 treedt een nieuwe dijkgraaf aan: Jan Geluk, het voormalig VVD lid van de Tweede Kamer en in die hoedanigheid bepaald geen voorstander van het Kierbesluit, zoals we eerder hebben gezien.

Op 22 november bericht de provincie Zuid-Holland de gemeenten Bernisse, Dirksland, Goedereede, Middelharnis en het Waterschap Hollandse Delta over de aanvang van de uitvoering van de compenserende maatregelen en over het aankoopstrategieplan voor de noordrand van Goeree-Overflakkee. Voor alle te verwerven gronden, ook op Voorne-Putten, voorziet een planschaderegeling in volledige schadeloosstelling in plaats van de gebruikelijke 85%. Maar dat blijkt geen garantie voor medewerking van de grondeigenaren. Twee dagen later stellen gemeenten Goedereede en Dirksland, als bevoegd gezag, de richtlijn voor de milieu-effectrapportage voor de Herinrichting Plangebied Zuiderdiep vast. 

Daarin bepalen zij dat de MER ook een alternatief rapport van eigen bodem moet meenemen: “Beter Plan Zuiderdiep”, beter bekend als “Plan Biemond”, naar de agrarische onderneming in de Zuiderdieppolder die met deze variant hoopt haar bedrijfsvoering te kunnen voortzetten zonder te hoeven verhuizen. De initiatiefnemers van de MER (Stuurgroep Deltanatuur, Rijkswaterstaat Zuid-Holland en Waterschap Hollandse Delta) zijn er niet blij mee, blijkt uit verschillende interviews, maar de lokale overheid in deze primair agrarische gemeenschappen wordt gedomineerd door de belangen van de landbouwsector.

Weer een paar dagen later, op 24 en 25 november 2005, veroorzaakt een zware storm verzilting van het Haringvliet en het Hollands Diep. Het zilte water komt binnen via de Oude Maas, Spui en Dordse Kil, achterlangs dus. Waterbedrijf Evides moet de inname van zoet water uit het Haringvliet voor de drinkwaterproductie van Schouwen Duiveland en Goeree-Overflakkee twee maanden lang stil leggen. Voor Van der Staaij (SGP) is dit aanleiding om de staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat te vragen of de verziltingrisico’s bij De Kier wel voldoende zijn onderkend en of die risico’s in de toekomstige situatie beter beheersbaar zullen zijn dan nu klaarblijkelijk het geval is. Een inkoppertje voor de staatssecretaris: de gevolgen van deze zogeheten achterwaartse verzilting zullen in de toekomstige situatie minder groot zijn omdat het nieuwe innamepunt op een locatie komt te liggen die daar minder kwetsbaar voor is. Ook benadrukt zij dat in het nieuwe akkoord een extra garantie voor de watervoorziening is opgenomen, namelijk het zoetspoelen van het Haringvliet bij lage rivierafvoer. 

Ondertussen lijkt de klad te komen in het proces dat moet leiden tot realisatie van de compenserende maatregelen. Op Voorne-Putten blijft er onenigheid bestaan over de nieuwe zoetwatervoorziening. Waar eerder op Goeree-Overflakkee alles uit de kast werd gehaald om een open verbinding te bewerkstelligen, wordt hier juist tegen die met natuurontwikkeling gecombineerde optie geageerd ten faveure van een gesloten pijpleiding, die minder (landbouw)grond kost. 

Alleen bij de integrale ontwikkeling in de Pallandpolder op Goeree-Overflakkee wordt, mede onder druk van de resultaatverplichting van de Europese FrAme-subsidie, voortgang geboekt. Uit de stukken van de stuurgroep Realisatie de Kier valt af te leiden dat het tijdpad knel komt. Er zit te weinig vaart in de procedure voor de noodzakelijke bestemmingsplanwijzigingen in de gemeenten Bernisse, Goede-Reede en Dirksland  -een jarenlange kwestie als in een ‘worst case scenario’ belanghebbende burgers gebruik maken van al hun mogelijkheden van bezwaar en beroep. De grondverwerving komt mede daardoor evenmin op dreef. De tijdige realisatie van de compenserende maatregelen voor De Kier en de daaraan gekoppelde Deltanatuur-opgave in het Zuiderdiep, komt onder druk. Dat laatste is ook weer een punt van zorg voor de Stuurgroep Deltanatuur.

Binnen die Stuurgroep dringt Rijkswaterstaat Zuid-Holland eind 2005 vergeefs aan op een sterkere inbreng van de Deltaraad, een energiek bestuurlijk gremium dat is opgericht om de interprovinciale visie De Delta in Zicht verder te brengen. De focus van de Deltaraad ligt echter op Zeeland en zij toont geen belangstelling voor de uitvoeringsperikelen in en om het Zuid-Hollandse Haringvliet. Maar het streven naar “een meer natuurlijke Delta” en daaraan gekoppeld “een meer natuurlijke, duurzame zoetwatersituatie voor de landbouw” leidt onontkoombaar tot vervlechting als de optie om het Volkerak te verzilten als antwoord op de blauwalgproblematiek serieus op zijn gevolgen wordt onderzocht. Dat gebeurt vanaf 2005 met de start van de Planstudie Waterkwaliteit Volkerak-Zoommeer en voor ingewijden is duidelijk dat áls het Volkerak-Zoommeer weer zout zal worden, ook voor het Hollands Diep en het Haringvliet verzilting dreigt. Niet alleen voor Waterschap Hollandse Delta is dat een ongewenste situatie, ook voor de LTO-Noord dat de belangen van de Zuid-Hollandse boeren behartigt en zich vanaf de loop van 2006 steeds meer gaat manifesteren in het gebied rondom het Haringvliet.

Gedeputeerde Dwarshuis-Van de Beek, die vindt dat het proces om tot uitvoering van de compenserende maatregelen voor het Kierbesluit te komen, niet snel genoeg gaat, installeert op 15 september 2006 wederom een nieuwe stuurgroep Stuurgroep Maatregelen Kierbesluit. “Het nu tijd is voor een voortvarende aanpak”, schrijft zij op 4 september 2006 aan de leden van de dan nog bestaande stuurgroep. Van de nieuwe maken alleen nog partijen deel uit die bestuurlijk verantwoordelijk zijn: de provincie Zuid Holland zelf, het Waterschap Hollandse Delta, de betrokken gemeenten op Voorne-Putten -Middelharnis, Bernisse, Hellevoetsluis en Brielle - en die op Goeree-Overflakkee: Goedereede en Dirksland. Waterbedrijf Evides en natuurbeheerders Natuurmonumenten en Staatsbosbeheer zijn voortaan slechts nog agendalid. 

Het Waterschap Hollandse Delta stelt zich loyaal op. Ondanks de voorgeschiedenis van de dijkgraaf Geluk ten aanzien van het Kierbesluit en ondanks dat verschillende partijen, blijkens de interviews, de medewerking van het Waterschap verschillend waarderen (de term ‘trainerende medewerking’ valt bijvoorbeeld) sluit het vlak voor de kerst in 2006 een bestuursakkoord met de Provincie Zuid-Holland. Daarin wordt de gezamenlijke inzet bekrachtigd ten aanzien van de compenserende maatregelen voor de zoetwatervoorziening in het kader van De Kier, in combinatie met de (Delta)natuurontwikkeling op Goeree-Overflakkee en met de intentie van de provincie om een dergelijke combinatie ook op Voorne-Putten te bewerkstelligen. In het Bestuursakkoord onderkennen partijen ook dat de vastgelegde datum van inwerkingtreding van het Kierbesluit, 1 januari 2008, niet realistisch is en dat deze verschoven moet worden.

De nieuwe impuls die de provincie aan het proces heeft willen geven in de nazomer van 2006, leidt niet tot het gehoopte resultaat. Uit de stukken van de stuurgroep, correspondentie en interviews blijkt dat de gemeenten Dirksland en Goede-Reede steeds terughoudender worden, met name ten aanzien van de transformatie van het Zuiderdiep in een Deltanatuurgebied waar de realisatie van het nieuwe innamepunt voor drinkwater aan gekoppeld is.

Een aantal geïntervewden geeft aan dat de Maatschap Biemond die achter het “Beter Plan Zuiderdiep” schuil gaat, in eerste instantie als “import” geïsoleerd staat. Gaandeweg groeit echter de lokale steun voor hun streven om in de polder Zuiderdiep hun bedrijf voort te zetten en de grond voor landbouwdoeleinden te behouden. Als de MER ‘Herinrichting Plangebied Zuiderdiep’ eind mei 2007 aangeeft dat ‘Plan Biemond’ niet de aan de vereiste resultaten voor natuur en (water)milieu voldoet, resulteert dat lokaal in breed verzet tegen de natuurontwikkelingsplannen in het Zuiderdiep. LTO-Noord, de boerenbelangenorganisatie, gaat een actieve rol spelen. Het komt in 2007 tot een actiegroep ‘Zoet Flakkee’ en de tegenbeweging op het eiland wordt zo sterk dat Natuurmonumenten merkt dat het het enthousiasme vóór de plannen voor Deltanatuur, bijvoorbeeld van de lokale Vogelwerkgroep, muilkorft. Het wordt niet ‘bon ton’ om je positief uit te laten over de herinrichting van het Zuiderdiep en in de kleine en gesloten eilandcultuur dreigt excommunicatie als die norm wordt overschreden. 

Het heeft, vanzelfsprekend, ook zijn weerslag op de houding van de bestuurders uit Dirksland en Goede-Reede in de Stuurgroep. Uiteindelijk leidt het in beide gemeenten tot moties tegen de omvorming van de Zuiderdieppolder tot brakke getijdenatuur en verzoeken Goedereede en Dirsksland op respectievelijk 21 december 2007 en 8 januari 2008 het Rijk om het Deltanatuurproject Zuiderdiep af te blazen. Op 31 januari 2008 leggen zowel de Vaste Kamercommissie van LNV als die van Verkeer en Waterstaat de onrust die op het eiland is ontstaan rondom het Zuiderdiep voor bij hun betreffende bewindspersonen. Op 8 maart 2008 krijgen zij een nog procedureel antwoord van de minister van LNV mede namens de staatsecretaris van Verkeer en Waterstaat, maar de geest is al uit de fles. Terwijl de gemeenteraad van Dirksland op 26 juni 2008 een motie aanneemt die stelt dat de gemeente geen medewerking zal verlenen aan een bestemmingsplanwijziging als de plannen voor de Zuiderdieppolder blijven zoals ze zijn, dient VVD-kamerlid Snijder-Hazelhoff op dezelfde dag in de Tweede Kamer een motie in om te voorkomen dat de 395 ha goede landbouwgrond van de Zuiderdieppolder omgezet gaat worden in natuur. 

De weerstand op Goeree-Overvlakkee tegen de natuurontwikkeling in het Zuiderdiep staat niet op zich. In heel Nederland is op regionaal schaalniveau het draagvlak voor het natuur- en milieubeleid onder druk komen te staan. De medewerking aan de realisatie van de ecologische hoofdstructuur, waarbij boeren in principe op basis van vrijwilligheid hun landbouwgrond aan het Rijk verkopen of tegen vergoeding hun bedrijfsvoering aanpassen aan natuurdoelen, stokt en het boerenverzet neemt toe. In het voorjaar van 2008 organiseert LTO Nederland de regionale actiegroepen in het comité “Nieuwe natuur? Nee!” dat zich richt tot de Tweede Kamer. Op dat moment is er sprake van een wereldvoedselcrisis (de prijzen staan hoog) en de morele stelling name luidt dat het onverantwoord is om goede landbouwgrond aan de wereldvoedselproductie te onttrekken. Dat is voor de Tweede Kamer aanleiding om hierover op 26 juni 2008 het debat met de bewindspersoon aan te gaan waarvan de motie van Snijder-Hazelhoff om de Zuiderdieppolder te sparen, een resultaat van is.

De landbouwsector raakt bovendien steeds meer doordrongen van de gevolgen die de Europese regelgeving ter bescherming van natuur- en waterkwaliteit: de Vogel- en Habitatrichtlijn en de Kaderrichtlijn Water. Dit blijkt onder meer uit de position paper Kaderrichtlijn Water die LTO op 22 juni 2006, mede namens MKB Nederland en Hiswa, Regron, Productschap Vis en Kamers van Koophandel aan de Tweede Kamer aanbiedt. Een slepend conflict tussen landbouw en natuur in de zuidwestelijke Delta is zichtbaar in de discussie rond de Westerschelde. De Europese regelgeving bepaalt dat het verlies aan natuurwaarden door het baggerwerk dat nodig is om de Antwerpse haven bereikbaar te houden, gecompenseerd moet worden. Dat dreigt te gebeuren door aangewonnen land weer terug te geven aan het estuarium als Nederland en België eind 2007 de Scheldeverdragen overeenkomen. Het regionale protest tegen ontpoldering laait in deze periode op onder het motto “Stop de groene leugen”. De parallel met het Zuiderdiep is duidelijk en op Goeree-Overflakkee wordt de slogan overgenomen. De grote weerstand tegen de natuurontwikkeling in polder Zuiderdiep is een grote bedreiging voor de uitvoering van de compenserende maatregelen voor de zoetwatervoorziening. 

Ook op Voorne-Putten gaat het niet van een leien dakje. Waar de provincie Zuid-Holland de wens heeft om de compenserende maatregelen voor  De Kier te koppelen aan de realisatie van de provinciale ecologische hoofdstructuur, ziet het gemeentebestuur meer in een combinatie met projectontwikkeling; “landelijk wonen” is financieel aantrekkelijk. Hoe de houding van de gemeente Bernisse is ten opzichte van het project, wordt bijvoorbeeld eind 2006 zichtbaar als wethouder Trouwborst (VVD) per brief kenbaar maakt dat hij er bezwaar tegen heeft dat de provincie bij voorlichtingsbijeenkomsten voor grondeigenaren de gemeente als ‘partner’ opvoert. Loyaal aan het besluit zijn ze als gemeente Bernisse uiteraard wel, maar de tenaamstelling als ‘partner’ gaat een stapje te ver. 

Hoewel de gemeente Bernisse onder de rook van Rotterdam ligt, heerst er een zelfde eilandmentaliteit als op Goeree-Overflakkee en wordt het net als Dirksland en Goede-Reede aan de overkant van het Haringvliet gedomineerd door landbouwbelangen. Het is bovendien maar een kleine gemeente met een dito uitvoerend apparaat. Als wethouder Trouwborst in het vroege voorjaar van 2008 de vertraging in het bestemmingstraject wijt aan personele problemen, is een paar maanden eerder inderdaad de enige medewerker op het gebied van ruimtelijke ordening vertrokken en bevindt het hele gemeentelijke uitvoeringsapparaat zich in reorganisatie. De enige bron van informatie over de compenserende maatregelen van het Kierbesluit die de kersverse nieuwe en jonge staf van wethouder Trouwborst voor handen heeft, zijn de (belanghebbende) agrarische ondernemers in het gebied die zich er al jaren mee bezig houden. En daar vertrouwen zij dan ook op. 

De tracékeuze voor de nieuwe zoetwatervoorziening op Voorne-Putten blijkt een lastige opgave. De provincie ziet die bij voorkeur in een functiecombinatie met natuur gerealiseerd op het westen van het eiland, maar het Waterschap Hollandse Delta prefereert om waterhuishoudkundige redenen een breed zoetwaterkanaal in het oosten. In de Stuurgroep wordt uiteindelijk voor de laatste variant gekozen. De opties gaan allebei echter ten koste van landbouwgrond en de boeren willen het liefst de meest ruimtebesparende oplossing: een ondergrondse pijpleiding. Op 25 november 2008 schrapt de gemeenteraad van Bernisse het tracé van de zoetwatervoorziening uit het Bestemmingsplan Buitengebied dat dan ter goedkeuring voorligt. De bestemming blijft ‘agrarisch’ omdat zij vinden dat onvoldoende aangetoond is dat een open tracé, in plaats van een ondergrondse pijp, de beste keuze is. Op het allerlaatste moment in die vergadering trekt de raad ook het commitment aan het Kierbesluit als zodanig terug en aan het Deltanatuurproject Spuimonding-West dat binnen haar gemeentegrenzen gerealiseerd zou moeten worden.

Natuurmonumenten en Staatsbosbeheer leggen zich neer bij hun beperkte rol als agendalid van de Stuurgroep van gedeputeerde Dwarshuis-Van de Beek, hoewel dat bij de eerstgenoemde niet van harte gaat. Als toekomstige beheerder van de Deltanatuurgebieden richten zij zich op het promoten van nieuwe natuur. Samen zijn zij de motor achter een visie op recreatie in het Haringvliet en Hollands Diep die eind 2006 gereed komt en voor elk Deltanatuurgebied dat wordt opgeleverd, organiseren zij een feestelijke opening waarbij standaard de lagere schoolkinderen uit de buurt onder de ogen van de lokale en regionale pers een rol krijgen: “Deltanatuur is leuk!” Het programma Deltanatuur, dat 25 projecten telt, is dan ook een succes en de uitvoering blijft goed op schema, met uitzondering van een paar projecten. Een daarvan is het project Zuiderdiep, dat als enige in de zouttong zou komen te liggen als de Haringvlietsluizen bij vloed op een kier komen te staan. Het enige project dus waar de zo zeldzame brakke natuur weer tot ontwikkeling zou kunnen komen. Noch Natuurmonumenten, noch Staatsbeheer werpen zich echter op als pleitbezorger van die brakke natuur op Goeree-Overflakkee.

Evides, dat als agendalid de stukken van het bestuurlijk overleg ontvangt, uit met regelmaat schriftelijk zijn zorgen. Het is vooral niet gerust op de waterkwaliteit in het open kanaal op Goeree-Overflakkee dat ook voor de drinkwatervoorziening een functie moet krijgen. Wie is daar straks verantwoordelijk voor? Het Waterschap Hollandse Delta beweert dat zij dat in elk geval niet zijn. De toekomstige beheerder van het gebied Staatsbosbeheer dan? Dat ligt ook niet voor hand. Evides voert de druk op en brengt het ministerie van VROM in stelling om alternatieven te onderzoeken voor de watervoorziening op Goeree-Overflakkee, onder meer een pijpleiding vanuit de Biesbosch. Dat zou een bedreiging voor de realisatie van het open zoet watertracé kunnen vormen. De stuurgroep weet de crisis te bezweren door de Evides toe te laten tot de ambtelijke werkgroep die werkt aan de actualisatie van de inrichtingsplannen op Goeree-Overflakkee. Maar niet alle zorgen van Evides zijn daarmee opgelost. Als bedrijf dat verantwoordelijk is voor de drinkwatervoorziening in de hele zuid-westelijke Delta, reikt zijn scope verder dan het plangebied van het Kierbesluit. Weliswaar zullen de nieuwe innamepunten minder kwetsbaar zijn voor de achterwaartse verzilting zoals die in november 2005 was opgetreden, maar of ze in een toekomstige situatie van een zout Volkerak-Zoommeer met getijdewerking ook veilig zullen zijn, is nog maar de vraag. Ook innamepunten elders in de regio kunnen daarvan te lijden krijgen en Evides pleit daarom in het voorjaar van 2007 voor een integrale analyse van de zoet-zout problematiek voor de drinkwatervoorziening in de hele zuidwestelijke Delta. Het brengt daarmee tegelijkertijd een andere maatschappelijke discussie in: die over de klimaatverandering en de gevolgen daarvan.

Door al deze ontwikkelingen wordt in de loop van 2007 duidelijk dat de realisatiedatum van 1 januari 2008 niet slechts een paar maanden moeten worden opgeschoven, maar dat de Haringvlietsluizen pas veel later op een kier kunnen komen te staan.  Rijkswaterstaat Zuid-Holland maakt in een persbericht van 1 november 2007 de nieuwe datum bekend waarop het Kierbesluit van kracht wordt: 31 december 2010. Als reden wordt opgevoerd dat de wettelijke procedures langer duren dan voorzien. Het nieuws wordt niet opgepikt door de media en de direct betrokken partijen hangen het niet zelf ook niet aan de grote klok: iedereen vreest de zwarte piet toegeschoven te krijgen. Op 11 december 2007 wordt het uitstel bekrachtigd in een Bestuursakkoord tussen de staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat, de minister van Landbouw, Natuur en Voedselveiligheid en de gedeputeerde Water van de provincie Zuid-Holland, Dwarshuis-Van de Beek. De Tweede Kamer wordt hierover niet direct geïnformeerd; het uitstel wordt alleen, weggemoffeld, kenbaar gemaakt in de begrotingsstaat van het Infrastructuurfonds van Verkeer en Waterstaat. Pas als in maart 2008  de Kamer de Watervisie ‘Nederland veroveren op de toekomst’ behandelt, dringt het uitstel tot de Kamer door en moet de staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat tekst en uitleg geven. Tot grote commotie leidt het echter niet. De enige die zich nog écht druk maakt over het herstel van de zoet-zout gradiënten in het Haringvliet, is de staatssecretaris zelf. Aan haar immers de blamerende taak om haar ambtsgenoten in de internationale Rijncommissie (weer) te vertellen dat Nederland de barrière voor de zalm, zeeforel en andere vissoorten niet op het overeengekomen moment zal weten te slechten. 

De gedeputeerde Dwarshuis-Van de Beek is zich zeer bewust van de bestuurlijke druk die op haar schouders rust. Tijdens het bestuurlijk overleg van 17 april 2008 laat zij weten dat vóór alles op 1 december 2010 de sluizen op een kier moeten staan. De compenserende maatregelen voor de zoetwatervoorziening hebben de hoogste prioriteit, waar een koppeling mogelijk is met andere projecten gebeurt dat, maar dat mag niet tot vertraging leiden. Zij spreekt gedeputeerde Evertse (Christen-Unie/SGP), die het onderwerp ‘natuur’ in portefeuille heeft, aan op zijn verantwoordelijkheid voor de natuurontwikkeling op Goeree-Overflakkee en in het bestuurlijk overleg van 7 juli 2008 maakt zij bekend dat het Deltanatuurproject Zuiderdiep niet langer onderwerp van gesprek is voor de Stuurgroep Uitvoerende Compenserende Maatregelen Kierbesluit. Dwarshuis-Van de Beek heeft zich van een sterk vertragend en politiek beladen dossier verlost. Bovendien lijkt het herstel van de estuariene dynamiek in het Haringvliet een sterke steun in de rug te krijgen door de discussie die inmiddels is losgebarsten over de dreigende klimaatverandering.

In 2006 verovert de voormalige vice-president van de Verenigde Staten Al Gore de wereld met zijn film “An inconvenient truth”. Daarin waarschuwt hij met indringende beelden voor de gevolgen van het opwarmen van de aarde, veroorzaakt door een enorme toename van de concentratie broeikasgassen in de atmosfeer sinds de Industriële Revolutie. Een desastreuze klimaatverandering dreigt waarbij, zo toont de film, onder meer half Nederland door een rijzen van de zeespiegel kopje onder zou gaan. De film zorgt ervoor dat ‘klimaat’ bovenaan politieke en maatschappelijke agenda’s komt te staan en geeft in Nederland een enorme impuls aan de beleidsontwikkeling op het gebied van klimaatadaptatie en –mitigatie. Zo stellen de staatssecretarissen van Verkeer en Waterstaat en van Binnenlandse Zaken op 7 september 2007 de ‘Commissie duurzame kustontwikkeling’ in, onder leiding van oud-minister van LNV Cees Veerman (beter bekend als ‘de commissie Veerman’ of ook wel Deltacommissie). Deze commissie werd gevraagd een advies uit te brengen over de manier waarop Nederland zich zou moeten wapenen tegen de verandering van het klimaat in het licht van de waterhuishouding en veiligheid tegen overstromingen. Het gezaghebbend eindadvies ‘Samenwerken met water’ dat de Deltacommissie op 3 september 2008 uitbrengt, bevat de aanbeveling om voor het Rijnmondgebied een variant in onderzoek te nemen waarbij de Haringvlietsluizen altijd open staan, uitgezonderd bij stormvloed en op zo’n manier dat het Spui bij een lage rivierafvoer nog beschikbaar blijft voor het inlaten van zoet water. Onder invloed van het getij ontstaan er dan ook goede mogelijkheden voor natuurherstel. 

8.8 Sindsdien – de stand van zaken in oktober 2009 

De uitspraak van minister Verburg (CDA) van LNV dat draagvlak in de streek een voorwaarde is voor realisatie, hebben Gedeputeerde Staten van Zuid Holland gedwongen tot het besluit om de polder Zuiderdiep slechts voor helft om te vormen in natte natuur. Voor de overige 200 ha heeft de regio de polders Roxenisse en Aardappelgors aangedragen als alternatief. Dat is minder goede landbouwgrond, maar de ecologische winst zal er waarschijnlijk ook minder zijn omdat hier slechts zoete en geen brakke natuur tot ontwikkeling kan komen. De alternatieve locaties worden op dit moment nog onderzocht. Tegenstanders van de transformatie van de polder Zuiderdiep voorspellen dat ook de overgebleven Deltanatuur-hectares op die locatie niet gerealiseerd zullen worden. Sommige voorstanders vrezen dat ook. Of de integrale, multifunctionele ontwikkeling aan de noordrand van Goeree-Overflakkee een succes wordt, is ook nog twijfelachtig vanuit het perspectief van de drinkwatervoorziening. Het is nog steeds niet duidelijk of de kwaliteit van het water in het open tracé gegarandeerd kan worden en ook niet wie daarvoor verantwoordelijk en aansprakelijk gehouden kan worden. Evides heeft daarom nog steeds geen handtekening voor akkoord onder het project gezet en de VROM-inspectie heeft nog geen goedkeuring gegeven.

Nu de gemeente Bernisse heeft geweigerd om in haar bestemmingsplan het open zoet watertracé op te nemen, werkt de provincie Zuid-Holland zelf aan een inpassingsplan. Daarin neemt zij ook het Deltanatuurproject Spuimonding-West op, waar de gemeenteraad van Bernisse eveneens niet mee akkoord was gegaan. 

Gaan de Haringvlietsluizen ooit open bij vloed? Dat blijft ongewis. Het is in elk geval hoogst twijfelachtig dat ze ooit verder open zullen staan dan dat kleine kiertje waar nu al jaren veel om te doen is. De huidige compenserende maatregelen waar de provincie Zuid-Holland zo hard voor knokt, zijn in elk geval niet “Getemd Getij-proof”.

9 Analyse

In dit hoofdstuk worden de ontwikkelingen die ons onderzoek laten zien,vertaald in de terminologie van onze operationalisering. In paragraaf 8.1 worden de onderzoeksvragen per periode beantwoord, in paragraaf 8.2 wordt op basis daarvan onze hoofdvraag beantwoord.

9.1 Analyse per periode

De analyse wordt gepresenteerd in tijdvakken, waarbij per tijdsvak wordt beargumenteerd welke ontwikkelingen optreden in de periode 1953-2008. Daarbij worden de belangrijkste selection pressures in de relatie tussen fysiek en sociaal systeem benoemd (onderzoeksvraag 1) en wordt de daarmee samenhangende ontwikkeling van het PAS in de zin van CCRS geschetst (onderzoeksvraag 2). Vervolgens wordt ingegaan op de ontwikkeling van het geprojecteerde attractobasin en de daarbinnen gehanteerde voorkeursattractor van het PAS (onderzoeksvraag 3).

De door ons geanalyseerde tijdsvakken zijn hieronder weergegeven. De tijdsvakken zijn afgebakend op die momenten dat een duidelijke verschuiving optreedt in het maatregelenpakket wat het PAS beoogt te realiseren, in inhoudelijke zin, in de tijd of in ruimtelijke zin. Een verschuiving van het maatregelenpakket is namelijk indicatief voor een verschuivende geprojecteerde attractor. Per tijdsvak wordt aangegeven waarom wij dat tijdsvak hebben gekozen. Een motivatie van de afbakening van onze onderzoeksperiode als geheel is opgenomen in paragraaf 7.3.

· 1953-1976: Wij kiezen 1953 omdat het uiteindelijk de watersnoodramp geweest is die heeft geleid tot de Deltawerken (die te beschouwen zijn als een pakket van maatregelen), en daarmee de afsluiting van het Haringvliet. 1976 kiezen wij als eindpunt van die periode omdat er dan voor gekozen wordt om de Oosterschelde niet volledig af te sluiten, maar daar een stormvloedkering in aan te brengen (gewijzigde maatregel). Dit duidt erop dat ook de geprojecteerde attractor is gewijzigd. 

· 1976-1991: 1991 wordt gezien als ‘eindpunt’ van deze periode omdat dan het voorstel om het sluisbeheer te wijzigen (maatregel) concrete vormen aanneemt door de oprichting van het ‘bestuurlijk overleg Haringvliet, Hollandsch Diep, Biesbosch’.

· 1991-1994: In 1994 wordt het ontwerp-Integraal Beleidsplan Haringvliet- Hollandsch Diep-Biesbosch vastgestesteld in het bestuurlijk overleg Haringvliet, Hollandsch Diep, Biesbosch en daarmee wordt de maatregel ‘sluisbeheer volgens de variant gebroken getij’ gecodificeerd als voorkeursvariant. Dat is ook de reden dat de totstandkoming van het bestuurlijk overleg Haringvliet, Hollandsch Diet, Biesbosch het startpunt is voor onze onderzoeksfase. De fase waarin wij in groter detail informatie hebben verzameld over ons casus.
· 1994-1998: In deze periode wordt het MER opgesteld. De uitkomsten van het MER leiden ertoe dat de ‘voorkeursvariant’ wordt opgerekt tot ‘sluisbeheer volgens de variant getemd getij’.

· 1998-2000: In 2000 wordt met de vaststelling van het Kierbesluit de eerste stap om te komen tot Getemd Getij gecodificeerd.

· 2000-2004: Tussen 2000 en 2004 verplaatst de maatregel van een ‘sluisbeheer volgens de variant getemd getij’ zich in de tijd naar achteren en wordt voorgesteld om de implementatie van het Kierbesluit uit te stellen. Bovendien wordt met de planstudie ‘De Kier, doordacht doen’ van 2004 een concreet voorstel voor realisatie van het Kierbesluit gecodificeerd.
· 2004-2008: Wij beëindigen ons onderzoek in 2008, omdat op dat moment een integrale visie op het gehele deltagebied ontstaat met het advies van de Deltacommissie. Daarmee verschuift het voorgestelde maatregelenpakket, en daarmee de geprojecteerde attractor, naar een hoger schaalniveau. In dit tijdvak vindt de meest recente grote verandering in de zin van CCRS en geprojecteerde attractor plaats.

In bijlage 2 is een samenvattende tabel van de analyse opgenomen.

9.2  Het tijdvak 1953-1976 

9.2.1 Selection pressures 
De massale overstromingen in 1953 zorgden voor een grote selection pressure op het sociale systeem, feedback bleef dan ook niet uit: de verwoestende kracht van de onvoorspelbare zee moest beteugeld worden. Daartoe dienden de Deltawerken, die de meeste zeearmen in het zuidwesten van Nederland zouden afsluiten, van de zee maar ook van elkaar. Met deze ingrepen vertoonde het maatschappelijk systeem tegelijkertijd  feedback op een andere selection pressure: het feit dat de open verbinding met de zee zorgde voor verzilting van het watersysteem, hetgeen vooral voor de landbouwproductie al geruime tijd als ongewenste situatie ervaren werd. 

Het is alleen de regionale visserijsector die wat tegendruk uitoefent op voornemens de toestand van het fysieke systeem te veranderen. Dit kan echter de realisatie van Deltawerken, die een belangrijke selection pressure op het fysieke systeem zal inhouden, niet voorkomen.

De maatschappelijke consensus erodeert als selection pressures uit het sociale systeem aan betekenis winnen die het gevolg zijn van als ongewenst ervaren reacties van het fysieke systeem op de maatregelen in de Delta. De selection pressures bereiken een hoogtepunt in de jaren ’70 in het debat over de Oosterschelde, vooral gevoed door de (positieve) feed back dat het fysieke systeem in de Grevelingen vertoonde met zijn afsluiting. Dit proces van reciproque interactie tussen fysiek en sociaal systeem stond niet op zichzelf; op allerlei schaalniveaus stond de relatie tussen de mens en zijn natuurlijke omgeving ter discussie en het is in dit tijdsgewricht dat de milieubeweging ontstaat.

Het Haringvliet had met zijn afdamming in 1971 een vergelijkbare verandering van hoedanigheid als de Grevelingen ondergaan, maar de (ecologische) effecten waren minder zichtbaar doordat bij eb het rivierwater nog ‘natuurlijk’ door de sluizen in zee stroomde. Slechts in kleine kring worden ‘onwenselijke’ effecten opgemerkt en het zijn, geheel volgens de tijdgeest, voornamelijk biologen die hun projectie op de veranderde toestand van het gebied loslaten. Dit leidt niet tot selection pressures. 

9.2.2  Selectiepatronen

De reciproque feed back tussen het fysieke en sociale systeem heeft dermate sterke selection pressures tot gevolg dat er een enorme verschuiving plaatsvindt. Er treedt onder deze selectiedruk een volledig nieuw PAS aan met een eigen –al eerder ontwikkeld – referentiekader.

Composition:

De selection pressures van het fysieke op het maatschappelijke systeem in 1953 leidden binnen het sociale systeem direct tot een feedback-reactie in het bestuurlijk arrangement: er vindt centralisatie plaats. De regering stelt de Deltacommissie in en helpt zo een PAS in het zadel waarin civiel ingenieurs, uit de publieke en private sector domineren. Binnen dit PAS heeft Rijkswaterstaat met zijn Deltadienst een centrale rol. Ook een aantal grote waterbouwers maken onderdeel uit van de composition van het PAS, evenals het ministerie van Landbouw en Visserij. De connections bevinden zich hoofdzakelijk in de hoek van onderzoek en wetenschap.

Scope:

De inhoudelijke scope van het PAS werd grotendeels bepaald door een projectie die al eerder binnen Rijkswaterstaat bestond over de bestaande, als ongewenst ervaren, toestand van het fysieke systeem, de gewenste toestand daarvan en de maatregelen die daarvoor nodig waren. Die visie betrof niet alleen kustveiligheid, maar ook verzilting en zoetwatervoorziening voor economische functies. De opdracht aan de Deltacommissie, de samenstelling daarvan en hun onderzoeken reflecteren dit. En ook hun adviezen. Selection pressure uit het sociale systeem op de beoogde attractor, dwingen het PAS wel om de toekomst van de (schelpdier)visserij in zijn scope op te nemen. 

De ruimtelijke scope wordt enerzijds bepaald door het veiligheidsvraagstuk, anderzijds door de ervaren problemen in de zoetwatervoorziening. Dat laatste leidt ertoe dat in het denken over en ontwerpen van maatregelen in de zuidwestelijke Delta de hele Nederlandse waterhuishouding kwantitatief en kwalitatief (met alleen de parameter ‘chloride’) een rol speelt. Het kunstwerk in het Haringvliet zal hierdoor de “hoofdkraan van Nederland” worden.

Research:

Het onderzoek van de Deltacommissie was vooral technisch van aard, met als doel grip te krijgen op de samenhangende gedragingen van wind, zand en zee en gericht op de aan te leggen kunstwerken.  De overige drie werkgroepen waren gewijd aan respectievelijk verkeer, economie en tenslotte schelpdieren en visserij. Dat laatste onderzoeksveld wordt door het ministerie van Landbouw en Visserij verder gebracht als het vlak voor Kamerbehandeling van de Deltawet besluit om een laboratorium voor onderzoek naar kunstmatige oesterkweek in te richten. Het innovatieve karakter van de Deltawerken had tot gevolg dat er ook nadat de Deltawet van kracht was geworden, het al eerder in gang gezette onderzoek voortging. De eerste biologen doen vanaf begin jaren ’70 hun intrede bij Rijkswaterstaat, maar dat leidt niet tot verandering van inzichten voor de aanpak in de Delta. 

9.2.3 Projectie op de attractor basin 

In dit tijdvak vindt onder invloed van selection pressures van het fysieke systeem adaptatie van het sociale systeem plaats: ‘Dit mag nooit meer gebeuren’ wordt een centrale waarde. De onder invloed daarvan ontstane selection pressures en de daarmee samenhangende veranderingen in CCRS leiden ertoe dat het geprojecteerde attractorbasin en de geprojecteerde voorkeursattractor daarbinnen ingrijpend wijzigt. De geprojecteerde atttractor basin wordt definitief verruimd met ‘zoetwaterbekkens’ en het buitensluiten van de zee. Het PAS kiest voor adaptatie, een ingreep in het fysieke systeem wordt noodzakelijk geacht.
De projectie op de attractorbasin die Rijkswaterstaatingenieur Van Veen al in de jaren ‘30 hanteerde, werd als gevolg van de overstroming in 1953 dominant: compartimentering van het estuarium en afsluiting van de zeearmen voor zowel kustveiligheid als voor de zoetwatervoorziening en bestrijding van de verzilting van de rivierensysteem. Dit betekende een breuk met het verleden.

Er was in wezen sprake van ‘conceptuele padafhankelijkheid’: de geprojecteerde attractor van de monding van Rijn en Maas was al eerder dan 1953 gedefinieerd, de opgave bestond hoofdzakelijk uit het formuleren van technische maatregelen om deze attractor te bereiken. De selection pressure van de ramp had een ontstaan van een PAS mogelijk gemaakt dat maatregelen kon vormgeven en doorvoeren om die geprojecteerde attractor te bereiken.

Als in 1970 de Haringvlietdam klaar is, zijn de projectie op de attractor basin (“veilig en zoet”) en de maatregelen om die te bereiken, politiek nog steeds dominant. De negatief beoordeelde gevolgen van de interactie tussen sociaal en fysiek systeem verwerven echter in toenemende mate een plaats in het maatschappelijke systeem en beïnvloeden de attractor basin. Een ideaaltypische attractor van een ‘fysiek systeem in natuurlijke toestand’ wordt dominant.  Deze feedback uit het sociale systeem wordt in 1976 door een kamermeerderheid vertaald als die de voorgenomen ingreep om de Oosterschelde af te sluiten van zee, naar de prullenbak verwijst.  

9.3 Het tijdvak 1976 -1991

9.3.1 Selection pressures 

De dominante kijk op de attractor basin van de Nederlandse Delta is, onder invloed van de reciproque interactie tussen fysiek en sociaal systeem, veranderd. Dit leidt in het sociale systeem tot selection pressures op beleidsmakers: het behouden en waar mogelijk herstellen van natuurwaarden verwerft een belangrijke plaats. Dat wordt ook geprojecteerd op het Haringvliet, waar de estuariene dynamiek met al zijn ecologische kwaliteiten is verdwenen. 

Negatieve neveneffecten worden ook ervaren door de verhoogde slibbelasting ten gevolge van de oevererosie waar vooral de scheepvaart en de oevergebonden bedrijvigheid hinder van ondervinden. Bovenal echter vormt de vervuiling van de waterbodem een selection pressure van het fysieke systeem op het sociale systeem.
9.3.2 Selectiepatronen

De feedbackrespons van het fysieke systeem op de aanleg van de Deltawerken leidt tot selection pressures in het sociale systeem die het PAS dwingen tot het plegen van veranderingen in de zin van CCRS. 

Composition:

De composition van het PAS dat zich met de afronding van de Deltawerken bezig houdt (Rijkswaterstaat, grote aannemersbedrijven en onderzoeksinstituten) verandert niet, maar dragers van het nieuwe gedachtegoed ten aanzien van ecologische kwaliteit en natuurlijke processen verwerven intern ruimte en nemen in aantal toe. De ‘ecologisering’ van het beleid die in deze periode tot wasdom komt, verbindt ook met betrekking tot het Haringvliet, Hollands Diep en Biesbosch mensen die de voormalige attractor prefereren boven de kunstmatige, getijdeloze zoetwaterbekkens die zijn ontstaan. Er ontstaat een PAS dat zich laat inspireren door de attractor van de Oosterschelde.  

Scope:

Binnen de scope blijft veiligheid tegen overstromingen prioriteit nummer één, maar binnen deze randvoorwaarde verwerft het streven naar het herstel van oorspronkelijke ecologische kwaliteiten in hun onderlinge samenhang inhoudelijk een belangrijke plaats. Voor het Haringvliet, Hollands Diep en Biesbosch betekent dat een herstel van de getijdewerking. De inhoudelijke scope van het PAS dat zich daarop richt, verruimt echter met de waterbodemvervuiling, een onverwacht negatief neveneffect van de afdamming waarvan de omvang onbekend is. Dit gevolg van de reciproque interactie tussen het sociale en fysieke systeem wordt zowel als risico voor het maatschappelijk systeem in sociaal-economisch opzicht gezien, als voor het ‘natuurlijk’ functioneren van het gebied. 

Ten opzichte van de eerdere periode vindt in wisselwerking met het onderzoek dat in deze tijd een hoge vlucht neemt, onder beleidsmakers een ruimtelijke scope-verandering. Het denken gaat zich baseren op ‘natuurlijke’ stroomgebieden en niet op afzonderlijke waterbekkens of –lopen. De aandacht voor het ecologisch functioneren van het watersysteem leidt tot een verruiming van die ruimtelijke scope in driedimensionale zin, van grond- tot oppervlaktewater. 
9.3.3 Projectie op de attractor basin 

De selection pressures die aan het eind van het vorige tijdvak ontstonden dwingen het PAS nu tot verandering in CCRS en tot het aannemen van een gewijzigde geprojecteerde attractorbasin en een andere voorkeursattractor. De attractobasin wordt verruimd met de ervaren kwaliteiten van estuarriene ecosystemen die daarbinnen een centrale plaats krijgt. Het PAS kiest voor adaptatie, de geprojecteerde voorkeursattractor voor de Oosterschelde ondergaat een rigoreuze verandering: de eerder beoogde zoetwater-hoedanigheid van dit onderdeel van het Deltasysteem verdwijnt uit de geprojecteerde attractor basin. Dit blijkt een kiem te leggen voor een nieuwe geprojecteerde voorkeursattractor elders in het Deltasysteem: het Haringvliet, Hollands Diep en Biesbosch.

De nieuwe geprojecteerde voorkeursattractor van het PAS is er een van een ‘natuurlijke’ Delta, zij het binnen de absolute randvoorwaarde van veiligheid tegen overstromingen.

9.4 Het tijdvak 1991-1994

9.4.1 Selection pressures 

De nieuwe voorkeursattractor mag dan in nieuw beleid zijn verankerd, deze wijkt af van de geprojecteerde voorkeursattractor van regionale actoren. De informatie en prikkels die zij vanuit hun ervaring van de reciproque interactie tussen fysiek en sociaal (sub)systeem op dit niveau aanleveren, leiden tot selection pressures.

De geprojecteerde attractor van het terugkerende getij in het gebied was al in het beleid afhankelijk gemaakt van de inpassingmogelijkheden van deze attractor in het sociaal-economisch verkeer in het gebied. Deze randvoorwaarde creëerde op voorhand al selection pressures die met de instelling van het bestuurlijk overleg werden beantwoord. Als de voormalige attractor als ideaaltypisch beeld voor Haringvliet, Hollands Diep en Biesbosch door het PAS aan actoren in de regio ter bespreking wordt voorgelegd, ondervindt het grote tegendruk. Het aanpassen van het beheer van de Haringvlietsluizen om de getijdewerking weer terug te laten keren om daarmee de kenmerkende gradiënten (zoet-zout, land-water, slib-zand) te herstellen, betekent immers ook een verandering van de hoedanigheid van het fysieke systeem van ‘zoet’ naar ‘zout, aflopend naar brak’. Bovendien gaat het waterpeil dat nu kunstmatig binnen kleine marges gehouden kan worden, dan weer fluctueren. De bestaande attractor accommodeert allerlei sociaal-economische functies beter dan de voorgaande en er zijn tal van investeringen gedaan juist op basis van die nieuwe attractor. 

De selection pressures waar het PAS zich mee geconfronteerd ziet in het bestuurlijk overleg dat een integraal beleidsplan moet opstellen waar dat herstel van de estuariene kwaliteiten expliciet onderdeel van uitmaakt, zijn legio. Wat zijn de gevolgen voor de hydromorfologische processen: slibben de huidige vaargeulen en inlaatpunten niet dicht? Welke hydrodynamische consequenties zou een nieuw spuibeheer hebben, in hoeverre blijven de huidige kadevoorzieningen bruikbaar? Is de mate waarin het zeewater binnendringt wel voorspelbaar, hoe blijft de zoetwatervoorziening gegarandeerd en roesten mijn koelinstallaties niet weg voordat de afschrijvingstermijn is verstreken? Onzekerheid over de mate van voorspelbaarheid van de reactie van het fysieke systeem op de voorgestelde maatregel is één van de drijvers achter de selection pressures, maar de grootste selection pressures komen voort uit het de interactiepatronen die zijn ontstaan tussen het sociale en fysieke systeem in zijn nieuwe hoedanigheid.  

Bovendien speelt het PAS de negatieve effecten van de reciproque interactie tussen het fysieke en het sociale systeem eerder in de tijd en elders in ruimte parten: de vervuiling van de Rijn, die tot medio jaren ’80 groot was, en het feit dat als bezinkput voor het vervuilde rivierslib was gaan dienen. Onzekerheid heerst er over de omvang en aanpak van dit probleem, en angst over de gevolgen: een krachtige selection pressure, óók voor de attractor die het PAS voor ogen heeft. 
9.4.2 Selectiepatronen 

In reactie op de selection pressures die het PAS ondergaat treden veranderingen op in de zin van CCRS.

Composition:

Onder de selection pressures die het PAS, met centrale speler Rijkswaterstaat Zuid-Holland, vermoedde te zullen ondervinden vanuit het sociale systeem op regionaal niveau zet het een beweging in om de provincie Zuid-Holland voor zich te winnen. Die vertoont gaandeweg dit tijdvak steeds meer commitment aan de beoogde attractor.

Connections:

De connections van het PAS condenseren in het ‘Bestuurlijk overleg Haringvliet, Hollandsche Diep, Biesbosch’, waarin actoren vertegenwoordigd zijn die voor het realiseren van zijn beoogde attractor onmisbaar zijn. Met hun formele bevoegdheden kunnen provincies, gemeenten en water- en hoogheemraadschappen regionale voorkeuren uit het maatschappelijk bereik een beslissende stem geven over de gewenste fysieke toestand van het gebied. Om de al vooraf ingecalculeerde feed back in de vorm van bezwaren en onzekerheden van hun kant enigszins te neutraliseren, waren ook de recreatieschappen en het Nationaal Park i.o. onderdeel van dit overleg gemaakt van wie vanwege hun publieke (natuur)functie steun verwacht werd voor de door het PAS gewenste projectie op de attractor basin. 

Scope:

De inhoudelijke scope verbreedt zich onder de selection pressures die via het bestuurlijk overleg vanuit het sociale systeem worden uitgeoefend met alle gevreesde negatieve effecten die met het uitvoeren van de maatregel en het ontstaan van een nieuwe attractor gepaard kunnen gaan. Maar ook de ongewenste, namelijk vervuilde, toestand van de huidige attractor wordt gekoppeld aan de mogelijkheden om een nieuwe attractor tot stand te brengen. 

Het PAS streeft een zo groot mogelijk ruimtelijk bereik na om zo dicht mogelijk de oude estuariene situatie te benaderen en begint het proces met actoren die het hele gebied van Haringvliet tot en met Biesbosch bestrijken. De selection pressures leiden er echter toe dat de ruimtelijke scope in dit tijdvak aanzienlijk slinkt. De ruimtelijke doorwerking van de ‘HV2 min variant’ oftewel het Gebroken Getij van het bestuurlijk overleg komt niet verder dan een herstel van zoet-zoutgradiënten in en klein deel van het Haringvliet.

De scope in tijd wordt beïnvloed door de selection pressures ten gevolge van de vervuilde waterbodem: omdat uitspoeling naar de Noordzee het sociale systeem weer voor nieuwe onzekerheden zou stellen, wordt iedere wijziging in het spuibeheer in tijd afhankelijk gemaakt van het moment waarop de waterbodem is gesaneerd.

Research:

Om de effecten van de maatregel en de nieuwe attractor in kaart te brengen wordt onderzoek verricht op alle aspecten van de bestaande relatie tussen het fysieke en sociale systeem waarvan het bestuurlijk overleg negatieve gevolgen vreest. Het bereikte compromis over de leidt, voor wat het ‘Research´ betreft, tot een MER-procedure waarin de ecologische en maatschappelijke belangen van de variant Gebroken Getij en enkele andere varianten worden afgewogen. 

9.4.3 Projectie op de attractor basin

Het PAS hanteert nog steeds de ideaaltypische attractor van een zo ‘natuurlijk’ mogelijke situatie die in het vorige tijdvak is ontstaan, waarbij de ecologische kenmerken van het fysieke systeem ten tijde van vóór de afsluiting als referentiebeeld geldt. Dat vergt een vergaande wijziging van het sluisbeheer. Zij wordt echter door selection pressures gedwongen tot een (tijdelijke) consensus waar het het voorkeursalternatief betreft: Gebroken Getij. Een schone waterbodem maakt nadrukkelijk onderdeel uit van het geprojecteerde attractorbasin en de daarbinnen geprojecteerde voorkeursattractor.

De attractor waarover een (tijdelijke) consensus is overeengekomen houdt in dat de omvang van het gebied waarover het gaat, wordt teruggebracht tot het Haringvliet en dat een schone waterbodem daar nadrukkelijk onderdeel van uitmaakt. Bovendien neemt de mate waarin estuariene kenmerken hersteld wordt af: de ruimtelijke doorwerking wordt beperkt tot het Haringvliet en de estuariene ecologische winst tot herstel van zoet-zout gradiënten. 
9.5  Het tijdvak 1994-1998

9.5.1 Selection pressures 

Het PAS is in deze fase weinig onderhevig aan informatie en prikkels die haar proces verstoren, ook al hebben de selection pressures vanuit het sociaal systeem (met name de klankbordgroep) invloed op de inhoud van de onderzoeken van de MER.

De MER blijkt een selection pressure uit te oefenen op de in het bestuurlijk overleg moeizaam tot stand gekomen consensus. Het concludeert dat Gebroken Getij geen antwoord geeft op de selection pressures van het fysieke systeem waarvan beleidsmatig is vastgesteld dat deze tegenmaatregelen behoeven. Met andere woorden: de ecologische winst is te gering. Onderbouwd met vele onderzoeken en gesteund door het beleid geeft het PAS hiermee feed back op de selection pressures vanuit het sociale systeem. Dat wil echter niet zeggen dat de selection pressures vanuit het sociale systeem in dit tijdvak volledig verdwenen zijn. Blijkens de inspraakreacties op de startnotitie van de MER en de inbreng in de klankbordgroep, blijven die onverminderd bestaan en veranderen ze niet van karakter.  

Het fysieke systeem oefent in dit tijdvak verder stroomopwaarts selection pressures uit als de rivieren (bijna) overstromen. Dit wordt toegeschreven aan een ‘onnatuurlijke omgang’ met het fysieke systeem en daarmee richt deze selection pressure zich op het ecologisch herstel van de watersystemen, vooral met betrekking tot het herstel van de gradiënten tussen land en water. De feed back die hierop via nationaal beleid maar vanuit de landelijke natuur- en milieusector volgt, ondersteunt de maatregelen voor een natuurlijker monding van Rijn en Maas, inclusief de Voordelta. 

9.5.2 Selectiepatronen

Composition:

De provincie Zuid-Holland treedt in deze fase daadwerkelijk toe tot het PAS. Omdat het werk binnen haar bestuurlijk domein moet plaatsvinden en daarnaast in dit tijdvak net een decentralisatie-impuls zijn beslag krijgt in bestuurlijk Nederland, wordt haar positie in het PAS gaandeweg belangrijker. Het committeert zich aan de geprojecteerde attractor van Getemd Getij en werpt zich op om de compenserende maatregelen te bewerkstelligen voor de zoetwatervoorziening. 

Connections:
De verbindingen met het sociale systeem worden gecoördineerd met behulp van een klankbordgroep. Daarin zijn de maatschappelijke sectoren vertegenwoordigd die  eerder in het proces ook al van zich hadden laten horen. De feed back die zij vertonen op de maatregel en de daarmee beoogde attractor, ondervindt nauwelijks tegendruk van de natuur- en milieusector die zich nu voor het eerst betrokken betoont bij de ontwikkelingen in het Haringvliet.

Bestuurlijk wordt de kring van betrokkenen uitgebreid met het ministerie van LNV, maar die  beperkt zich tot de beleidsvelden ‘landbouw en visserij’ en vertoont geen grote betrokkenheid bij haar aandachtsgebieden natuur, landschap en recreatie, hoewel op nationale schaal in het denken over de implementatie, het natuur- en het waterbeleid steeds dichter naar elkaar groeien.

Inhoudelijke scope:

De inhoudelijke scope omvat in dit tijdvak voor een belangrijk deel dezelfde ecologische en sociaal-economische componenten als in de periode 1990-1994. Wel verdwijnen de vervuilde waterbodems uit de korte termijnscope, aangezien de MER een gefaseerde invoering van het spuiregime adviseert en de eerste stap niet leidt tot uitspoeling van verontreinigd slib. De voordelen van de nieuwe attractor voor recreatieve doeleinden verwerft daarentegen duidelijk een plaats in de inhoudelijke scope. 

Ruimtelijke scope:
De ruimtelijke scope wijzigt, nu dat definitief de Biesbosch als doorwerkingsgebied voor een gewijzigd sluisbeheer uit beeld is verdwenen. Zelfs in een Getemd Getij-situatie zullen er in dat voormalige intergetijdegebied nauwelijks veranderingen optreden. De MER verbreedt de ruimtelijke scope door expliciet de ongewenste toestand van het fysieke systeem, vanuit een zelfde ideaaltypische projectie op de attractor basin,  in de Voordelta in zijn onderbouwing te benoemen.

Research: 

Met behulp van onderzoek wordt tijdens het MER-proces geprobeerd om alle selection pressures die in het sociale systeem aanwezig zijn, ingegeven door verwachte negatieve neveneffecten van een nieuw sluisbeheer, te ondervangen. Met de selection pressures die voortkomen uit persoonlijke natuur- en landschapsbeelden,  weet het PAS minder goed raad in het onderzoek maar dat heeft geen gevolgen.

9.5.3 Projectie op het attractorbasin 
Het PAS, dat nog steeds een voorkeursattractor van vergaand herstel van estuariene dynamiek hanteert, grijp de resultaten van de MER aan om de consensus die in het vorige tijdvak ontstaan is over de te bereiken attractor, te doorbreken. Rijkswaterstaat en provincie Zuid-Holland concluderen in lijn met de MER dat het sluisbeheer volgens Getemd Getij een ‘volwaardiger alternatief’ is dan Gebroken Getij en hanteren daarmee een attractor die gebaseerd is op een hogere ‘ecologische winstverwachting’ dan de andere actoren uit het bestuurlijk overleg van het tijdvak 1991-1994. Het PAS ziet echter de meest vergaande variant van de MER, waarbij de Haringvlietsluizen als een stormvloedkering zouden functioneren en er een situatie zou ontstaan die vergelijkbaar is als bij de Oosterschelde, achter de horzon verdwijnen. 

9.6  Het tijdvak 1998-2000
9.6.1 Selection pressures

In het sociale systeem leeft (nog steeds) bij diverse actoren een andere beleving van de attractor basin en de daarbinnen geprojecteerde voorkeursattracor dan het PAS hanteert. Juist in deze fase van besluitvorming oefenen deze actoren hevige selection pressures uit op het PAS. Echter ook de beperkte financiële middelen spelen het PAS parten bij de realisatie van haar voorkeursattractor.

De selection pressures vanuit het sociale systeem gericht op het behoud van de huidige attractor nemen toe in intensiteit en worden op verschillende manieren geuit. Ook via de Tweede Kamer, waar een meerderheid zich uiterst kritisch uitlaat en ervoor zorgt dat de selection pressures uit de regio aan kracht winnen. Inhoudelijk verschillen die weinig van de voorgaande perioden. Het zijn ook grosso modo dezelfde actoren die ze uitoefenen: waterbeheerders, wier preferente geprojecteerde attractor primair is ingegeven door de veel zoet water eisende landbouw, en de waterbeheerders, die de huidige attractor al in gebruik genomen hebben voor de drinkwaterfunctie. Ook de onzekerheid over de hydromorfologische gevolgen van de ingreep in relatie tot de bevaarbaarheid is als al eerder bemerkte selection pressure te duiden. Nieuw is echter de selection pressure die de ecologisch hogere waardering van een estuarien milieu boven de natuurwaarden die de huidige attractor biedt, ter discussie stelt. De gefaseerde aanpak om de nieuwe attractor te realiseren leidt tot anderzijds een afname van selection pressures; nu het waterpeil voorlopig stabiel blijft en de indringing van zout water beperkt, trekt een aantal actoren zich terug uit de melée. 

De inspraak bij het formele ontwerpbesluit vormt een gelegenheid waarbij ook feed back van tegengestelde aard naar bovenkomt, namelijk van actoren die de als ‘gewenst ervaren geprojecteerde attractor’ van het fysieke systeem onderschrijven maar daarbij zelfs de Getemd Getij-variant niet ver genoeg vinden gaan. 

Als de financiële middelen tekort blijken te schieten om de wensen ten aanzien van de compenserende maatregelen te honoreren, vooral die voor de zoetwatervoorzienng op Goeree-Overflakkee, ontstaat er ferme tegenwind. Dit gebrek aan financiële middelen, voortkomend uit het gegeven dat publieke middelen per definitie schaars zijn en in een ingewikkeld proces van feed back binnen het sociale systeem wel verdeeld moeten worden, vormt een directe selection pressure op de realisatie van de beoogde attractor.

Bij andere maatregelen tegen de negatieve neveneffecten van de afdamming van het Haringvliet (de oeververdediging en vooral de waterbodemsanering) waren al eerder financieringsproblemen opgetreden; we vermoeden dat deze en andere budgetperikelen een stempel hebben gedrukt op de ruimte die het PAS had of voorvoelde bij zijn streven naar een zo groot mogelijk herstel van de voormalige (estuariene) attractor. Dit hebben we echter niet onderzocht.

Krachten binnen de ministeries van Verkeer en Waterstaat en LNV slagen er in om hun gemeenschappelijke projectie op de atttractor basin te formaliseren. Het herstel van de estuariene eigenschappen van het gebied, dat de projectie op de attractor basin van het PAS nog steeds domineert, komt een stapje dichter binnen bereik met de afspraken over het Deltanatuurprogramma. Het laatstgenoemde ministerie neemt het ecologisch herstel voor de estuariene land-water gradiënt op zich. Daarmee is zij in de gelegenheid om de zware selection pressure met betrekking tot de financiering van de maatregelen van het Kierbesluit uit weg te ruimen, specifiek ten aanzien van de (kostbare) compenserende maatregelen voor zoetwatervoorziening op Goeree-Overflakkee. 

9.6.2 Selectiepatronen 

Composition:

De provincie Zuid-Holland neemt in het PAS gaandeweg een steeds centralere plaats en werpt zich op als buffer tussen de selection pressures uit het regionale sociale systeem en de staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat. Als ook het ministerie van LNV treedt aan het eind van dit tijdvak toetreedt tot het PAS behoort de dominante rol van Rijkswaterstaat tot het verleden.

Connections:

Het ministerie van VROM raakt in dit tijdvak betrokken, aangezien bij de oplossing voor de nieuwe zoetwatervoorziening op Goeree-Overflakkee en sprake is van een open zoetwater kanaal en die ook aan de eisen voor de drinkwaterproductie moet voldoen. Via het ministerie van LNV en haar Deltanatuurprogramma doen nu ook de potentieel toekomstige natuurbeheerders hun intrede: Natuurmonumenten en Staatsbosbeheer, die belang hechten aan het ecologisch herstel.

Voor het overige wijzigen de ‘connections’ niet qua actoren. Wel vindt er een intensivering van de betrokkenheid van het Waterschap Goeree-Overflakkee plaats, die in het belang van de realisatie van de zoetwaterverbinding als compenserende maatregel, zich nadrukkelijk manifesteert.

Inhoudelijke scope:

De terristische natuur-component van het estuariene milieu doet zijn intrede ten gevolge van de koppeling met het programma Deltanatuur van het Ministerie van LNV.

Scope in tijd:

Al tijdens de discussie onder de stuurgroepleden blijkt dat de geplande datum voor realisatie van de compenserende maatregelen te ambitieus is ingeschat. De deadline in het concept-ontwerpbesluit van 1 januari 2002 is in het formele besluit doorgeschoven naar 1 januari 2005. 

Ruimtelijke scope:

In vervolg op de inhoudelijke scope-uitbreiding naar de land-watergradiënt wordt de ruimtelijk scope uitgebreid met de toekomstige Deltanatuurgebieden, die ook diep in de Biesbosch liggen. Omdat Deltanatuur expliciet erop gericht is om zoveel mogelijk de kenmerken van de voormalige attractor te herstellen, lijkt het er op dat op nationaal niveau nog rekening gehouden wordt met een ruimtelijke doorwerking die verder gaat dan Getemd Getij. 

Diezelfde ruimtelijke doorwerking van een nieuw spuiregime wordt echter via de Tweede Kamer nauwlettend in de gaten gehouden; in reactie op de selection pressures uitgeoefend via dat kanaal wordt de staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat, opnieuw, gedwongen tot de toezegging dat na realisatie van het Kierbesluit, weer formele besluitvorming zal plaatsvinden voordat een volgende stap genomen zal worden.

Research:
Onderzoek vindt plaats naar geschikte locaties voor de Deltanatuurgebieden, waarbij ook de (functie)combinatie met de compenserende maatregelen voor de zoetwatervoorziening op Goeree-Overflakkee wordt meegenomen. Polder Zuiderdiep komt, weer, als eerste uit de bus. 

9.6.3 Projectie op het attractorbasin
Natuurontwikkeling krijgt nadrukkelijk een rol in de geprojecteerde attractorbasin en in de geprojecteerde voorkeursattractor van het PAS. Het PAS streeft echter ook nu nog naar de estuariene dynamiek die bereikt zou moeten worden met een vergaande wijziging van het sluisbeheer, maar moet vooralsnog genoegen nemen met een klein stapje.

De maatschappelijk bereikte consensus over de attractor die op korte termijn gerealiseerd moet worden, beperkt zich tot het herstel van de zoet-zoutgradiënt in maar en klein deel van het Haringvliet zodat vissen de barrière die de dam vormt, kunnen nemen. Een pakket van compenserende maatregelen voor de zoetwatervoorziening maakt deel uit van het Kierbesluit; die worden deels gekoppeld aan grootschalige natuurontwikkeling op de grens van land en water in het gebied Haringvliet, Hollands Diep en Biesbosch. 
9.7 Het tijdvak 2000-2004 

9.7.1 Selectionpressures

De selection pressures vanuit het sociale systeem gericht op het behouden van de bestaande attractor van het Haringvliet (“zoet”) blijven in dit tijdvak onverminderd bestaan. Ook op de beoogde attractor van zoute en brakke natuur op Goeree-Overflakkee worden selection pressures uitgeoefend, vanuit een geprojecteerde attractor van ‘agrarisch gebruik’. 

Het fysieke systeem oefent in dit tijdvak een rechtstreekse selection pressure uit op het sociale systeem door de aanhoudende droogte waardoor de zoetwatervoorziening in gedrang komt. Deze selection pressure wordt zowel door Provinciale Staten van Zuid-Holland als door leden van de Tweede Kamer met kracht doorvertaald in selection pressures op de geprojecteerde attractor van het Haringvliet als die aandringen op een heroverweging van het Kierbesluit. Deze selection pressures nemen verder toe als de maatschappelijke kosten weer hoger worden dan voorzien, wat de Tweede Kamer vraagtekens doet zetten bij de haalbaarheid van het project. 

Het is de voorkeursattractor van het Waterschap Goeree-Overflakkee, een open zoetwaterkanaal op Goeree-Overflakkee als maatregel ter compensatie van de verbrakking van het Haringvliet, die aanleiding is voor deze laatste selection pressures. Het is echter vooral de functiecombinatie op dat eiland die in het vorige tijdvak weer de koppeling met het Deltanatuurprogramma en de co-financiering van het ministerie van LNV tot stand heeft doen komen. De selection pressures die door het waterschap worden uitgeoefend op het PAS zijn daarmee tegenstrijdig van aard. 

Een vergelijkbare tegenstrijdigheid is waarneembaar wanneer het waterschap zich gedwongen voelt om –ongevraagd- zijn steun voor de compenserende maatregel ten behoeve van een brak Haringvliet expliciet in het midden te laten, op het moment dat het de negatieve effecten van een mogelijke verandering van de attractor in het Volkerak in verband brengt met zijn maatschappelijke functie in het hele gebied. Eén en ander tekent de complexe causale, reciproque interactie van de dynamiek tussen het sociale en fysiek systeem.

Tegelijkertijd oefent het drinkwaterbedrijf echter selection pressures uit op de maatregelen die nodig zijn voor de geprojecteerde attractor op Goeree-Overflakkee, maatregelen die weer voorwaardelijk zijn voor om de gewenste attractor van een brak Haringvliet te kunnen realiseren. Het drinkwaterbedrijf voelt zich door selection presssures vanuit het sociale systeem gedwongen om in de planvorming mee te gaan, maar ontvangt tegelijkertijd vanuit datzelfde sociale systeem prikkels die het dwingen om zich meer dan terughoudend op te stellen: bedrijfseconomisch zijn er aantrekkelijker alternatieven en de kwaliteitsgaranties bij de voorgestelde oplossing op Goeree-Overflakkee blijven uit. 

Er bouwt zich tegelijkertijd een druk op tegen de huidige attractor, op een hoger schaalniveau dan het Haringvliet, namelijk op interprovinciaal bestuurlijk niveau. De projectie op de attractor basin van de toekomstvisie De Delta in Zicht is gebaseerd op de gedachte dat de ecologische gevolgen (oftewel: de feed back van het fysieke systeem) van de Deltawerken ongedaan gemaakt moeten worden door het natuurlijke estuariene karakter zoveel mogelijk te herstellen, net zoals in het Haringvliet wordt beoogd.

Op dat laatste, lagere,  schaalniveau zorgen Provinciale Staten er echter voor dat de selection pressures tegen het Kierbesluit aan kracht winnen door met een rondetafelgesprek de kring van actoren die de huidige attractor willen behouden, in het proces te trekken, actoren die het PAS tot op heden had weten uit te sluiten. Onzekerheid over de beheersbaarheid van de effecten van het Kierbesluit is een belangrijke drijfveer achter de maatschappelijke ontrust; de intentie van Rijkswaterstaat om het meetnet in het Haringvliet af te bouwen voert deze selection pressures verder op. 

9.7.2 Selectiepatronen 

Composition:

De staatssecretaris brengt, met instemming van de drie betrokken provincies, in de loop van dit tijdvak een belangrijk deel van de beleidsvorming rondom de ontwikkeling van het deltagebied onder bij de provincies Zeeland, Zuid-Holland en Noord-Brabant. Het PAS dat zich met het Haringvliet bezig houdt, wordt een apart onderdeel van het nieuwe interprovinciale PAS dat een visie op het hele deltagebied ontwikkelt. 
Voor de realisatie van de nieuwe attractor in het Haringvliet is enerzijds de uitvoering van het Kierbesluit nodig (en vooral de realisatie van de compenserende maatregelen voorafgaand aan een nieuw spuiregime) en anderzijds de ontwikkeling van nieuwe natuurgebieden langs de oevers. Er ontstaat hieromheen een PAS met een complexe verantwoordelijkheidverdeling. De Stuurgroep Deltanatuur, waar Rijkswaterstaat Zuid-Holland deel van uitmaakt, richt zich op de natuurontwikkelingsprojecten, met uitzondering echter van die op de noordrand van Goeree-Overflakkee. De verantwoordelijkheid voor de natuurontwikkeling daar, onder meer in de polder Zuiderdiep, wordt ondergebracht bij de stuurgroep die de compenserende maatregelen voor de zoetwatervoorziening moet bewerkstelligen, een voorwaarde om de zee weer het Haringvliet in te laten stromen. 

De provincie Zuid-Holland is in beide, onderling met elkaar vervlochten, PAS-en bestuurlijk verantwoordelijk. Samen met Rijkswaterstaat en het ministerie van LNV vormt zij de kern van dit ’dubbel-PAS’, dat met voor de integrale gebiedsontwikkeling op Goeree-Overflakkee aangevuld wordt door het waterschap, zij het dat die laatste nadrukkelijk ook een andere agenda heeft en de uitonderhandelde voorkeursattractor op land hartelijk omarmd, maar niet die voor het Haringvliet zelf.

Connections:

Met betrekking tot het Haringvliet en omgeving, waartoe we ons hier beperken gezien de afbakening van het onderzoek, raken in dit tijdvak vooral de bestaande en iets minder de toekomstige grondeigenaren (de natuurbeheerders) betrokken. De plannen om te komen tot realisatie worden concreet. 

De kring van connections wordt verder in aantal aanmerkelijk groter met de partijen die Provinciale Staten via haar rondetafelgesprektoegang tot het proces verschaffen. 

Inhoudelijke scope:

De inhoudelijke scope van het PAS verbreedt zich nu definitief met de natuurontwikkeling en de recreatieve functies die de nieuwe natuurgebieden moeten gaan vervullen. Daarmee verbreedt het aandachtsveld zich nadrukkelijk naar het land waar, zeker op Goeree-Overflakkee, beelden over de bestaande attractor en een gewenste nieuwe attractor een extra dimensie toevoegt. Daar vindt in wezen een verschuiving in scope plaats. Door de keuze voor een open kanaal wordt de scope verruimd van ‘ het compenseren van de bestaande zoetwater functionaliteit’ naar ‘het verbeteren van de hydrologische situatie op Goeree-Overflakkee.

Het herstel van de estuariene dynamiek, de verbrakking van de bestaande attractor van het Haringvliet en het daarvoor noodzakelijke sluisbeheer blijven een belangrijk deel van de inhoudelijke scope. Die lijkt zich echter voor de korte termijn te verengen tot het herstel van de zoet-zout gradiënten van het Kierbesluit, een verdergaande getemd-getij situatie lijkt langzaam maar zeker naar de lange baan te verschuiven (zie scope in tijd) in respons op de feed back die het sociale systeem via de waterbeheerders vertoont.

Ruimtelijke scope:

De ruimtelijke scope wordt in de bestuurlijke processen uitgebreid tot het hele Deltagebied. Tegelijkertijd, waar het de voorbereidingen voor de realisatie van het Kierbesluit in het Haringvliet betreft, wordt juist geprobeerd een uitbreiding naar het aangrenzende Volkerak te voorkomen. 

Een verbreding van de ruimtelijke scope wordt ook door het Deltanatuurprogramma bewerkstelligd, dat zich uitstrekt van het Haringvliet tot ver in de Biesbosch. De intentie om hiermee zeer zeker ook zeldzame brakke en zoetwatergetijdenatuur weer tot ontwikkeling te laten komen, creëert de ruimte voor een verdergaande aanpassing van het sluisbeheer dan het Kierbesluit voorstaat, maar, zoals hierboven opgemerkt, die geprojecteerde attractors lijken in dit tijdvak uit de ruimtelijke scope van de bestuurlijk verantwoordelijke voor de realisatie van de compenserende maatregelen te verdwijnen. 

Scope in tijd:

De projectie op de attractor basin die de drie provincies in De Delta in Zicht neerleggen, is een lonkend vergezicht met een scope van vele tientallen jaren. De uitvoering van het Kierbesluit wordt echter met drie jaar uit gesteld naar 2008. Ook Getemd Getij verschuift in de gedachten van de leden van het PAS naar de verre toekomst.

Research

Voor De Delta in Zicht wordt veel onderzoek gedaan naar de mogelijkgheden om de verschillende voorkeursattractoren die bestaan, te combineren. Ook rond het Deltranatuurprogramma onstaat een onderzoekscircuit, waarbij ten aanzien van de mogelijkheden om de zeldzame biodiversiteitswaarden die samenhangen met een brak ecosysteem te herstellen, de polder Zuiderdiep als eerste uit de bus komt.
9.7.3 Projectie op het attractorbasin

De projectie op de attractor basin die het interprovinciale PAS op het hele deltagebied heeft ontwikkeld, is in wezen een uitvergroting van de beoogde attractor van het PAS in het Haringvliet. Dat blijft zich, ondanks de in kracht toenemende selection pressures vanuit het sociale systeem, inspannen om het estuariene milieu aldaar zoveel mogelijk te herstellen: Er wordt vastgehouden aan de ‘natuurlijker’ attractor. Deltanatuur sorteert voor op een vergaander aanpassing van het spuibeheer dan het Kierbesluit, maar de korte termijnconsensus blijft beperkt tot die Kier.  Dit mede ingegeven door de problematiek van het Volkerak. Een (in de ogen van het waterschap) goede waterhuishouding op Goeree-Overflakkee verwerft zich een plek in het geprojecteerde attractorbasin en in de geprojecteerde voorkeursattractor.

9.8  Het tijdvak 2004-2008 

9.8.1 Selectionpressures
Om de beoogde attractor van herstel van estuariene dynamiek in het Haringvliet te realiseren, richt de inspanningen van het PAS zich op het zo snel mogelijk realiseren van de de compenserende maatregelen voor de zoetwatervoorziening. Zij oefent selection pressures uit op het sociale systeem. De selection pressures voortkomend uit een geprojecteerde voorkeursattractor anders dan gehanteerd door het PAS stapelen zich in dit tijdvak op.

Ondanks de concessies die aan hen gedaan zijn, blijven waterbeheerders de uitvoering van het Kierbesluit torpederen. Het opgaan van het Waterschap Goeree-Overflakkee in het Waterschap Hollandsche Delta werkt versterkend. Naarmate het waarschijnlijker wordt dat het aangrenzende Volkerak alleen in verzilte toestand voor enig sociaal-economisch gebruik geschikt blijft maar daarmee wel zijn functie van zoetwaterbekken verliest, groeit daar maar ook elders in de ogen van velen het maatschappelijk belang van een zoet Haringvliet. Zeker vanwege de verwachting dat verzilting van het Volkerak gepaard zal gaan met van zout water lekkage in het Haringvliet. De feed back binnen het sociale systeem op de verwachtingen omtrent de mogelijkheden en onmogelijkheden om het gewenste interactiepatroon met het fysieke systeem te handhaven, leidt ertoe dat nu ook de belangenbehartiger voor de landbouw, LTO, druk gaat uitoefenen op de maatregelen voor de beoogde attractors in en om het Haringvliet. De intensiteit van de selection pressures van de kant van de actoren die de fysieke toestand van de Delta en daarbinnen het Haringvliet de drinkwatervoorziening primair waarderen vanuit die maatschappelijke functie, neemt sterk toe.

Dit laatste wordt verder aangejaagd door de onvoorspelde achterwaartse verzilting in het Haringvliet die de drinkwatervoorziening maanden lang frustreerde. Diverse actoren grijpen deze gebeurtenis om het Kierbesluit ter discussie te stellen, waarbij onzekerheid over effecten van ingrepen in het fysieke systeem de boventoon voert.
De sterkste selection pressure komt echter niet voort uit de relatie die het sociale systeem onderhoudt met het water, maar met die met het land. De compenserende maatregelen van het Kierbesluit gaan ten koste van landbouwgrond, op Goeree-Overflakkee nog eens extra  door een koppeling met het Deltanatuurproject in de polder Zuiderdiep. De sterke lobby van de agrariërs, deels via LTO maar vooral via de gemeentes, vormt een belangrijke selection pressure op de realisatie van het natuurontwikkelingsproject en leidt daarmee indirect ook tot een selection pressure op de wijziging van het spuiregime van de Haringvlietsluizen, de bestuurlijke loskoppeling tussen beide in dit tijdvak ten spijt.
Op de realisatie van de compenserende maatregelen voor het zoete water op Voorne Putten die nodig is voordat de zee weer toegang kan krijgen tot het Haringvliet, worden vergelijkbare selection pressures uitgeoefend. De gemeentes oefenen in eerste instantie druk uit vanuit eigen ambities op andere terreinen maar gaan uiteindelijk mee in de bezwaren van de landbouw. Zij weigeren medewerking aan de realisatie van de zoetwatervoorziening zoals die bestuurlijk al was overeengekomen. Daarbij maken zij dankbaar gebruik van hun hulpbron ‘bevoegdheid tot het opstellen van bestemmingsplannen’.

De weerstand tegen de integrale gebiedsontwikkeling op Goeree-Overflakkee, die primair regionale hydrologische belangen diende, en het verzet op Voorne-Putten hielden verband  met een veranderde waardering van landbouwgrond ten opzichte van natuur op basis van ontwikkelingen ver buiten het plangebied. De selection pressures zijn te duiden in een bredere maatschappelijke trend die het natuur- en milieubeleid ter discussie stelde, waarbij ook de wereldvoedselcrisis betrokken werd. 

Vanuit dat mondiale schaalniveau doet echter tegelijkertijd de klimaatdiscussie zijn intrede. De veronderstellingen over de gevolgen van de opwarming van de aarde op de rivierafvoer en het zeeniveau heeft ook impact op de attract basin die door verschillende actoren vanuit hun verschillende voorkeursattractors voor het Haringvliet worden gehanteerd. Beleidsmatig wint de ideaaltypische attractor van een zo natuurlijk mogelijke toestand van het fysieke systeem aan kracht tot en met provinciaal schaalniveau (uitgedragen door de Deltaraad waarin de provincies Noord-Brabant, Zuid-Holland en Zeeland verenigd zijn), maar vanuit de door sectorale belangen gestuurde voorkeurstattractoren van regionale actoren worden hier ten aanzien van het Haringvliet selection pressures tegen opgebouwd. Vanuit de waterbeheerders die zich zowel over de kwantiteit als de kwaliteit zorgen maken en actief gesteund worden door de landbouwsector die zich er het meest door geraakt vreest, maar ook de actoren die verantwoordelijk zijn voor de drinkwatervoorziening.

9.8.2 Selectiepatronen 

Composition:

Na de fusie van de Waterschappen verdwijnt het Waterschap Goeree-Overflakkee uit de composition van het PAS. Het ministerie van LNV beperkt zich tot Deltanatuur nadat er bestuurlijk een knip wordt gelegd tussen de natuurontwikkeling in de Zuiderdieppolder en de de realisatie van de compenserende maatregelen voor de zoetwatervoorziening. Rijkswaterstaat Zuid-Holland verdwijnt nog verder op de achtergrond vanwege zijn nieuwe status als agentschap. Het PAS dat in actieve zin het Kierbesluit najaagt, vooral gedreven door de bestuurlijke druk van hogerhand waar internationale verplichtingen zwaar wegen, bestaat alleen nog uit de provincie Zuid-Holland. De directe en actieve betrokkenheid van de overige Deltaprovincies, verwatert.

Connections:

Het nieuw gevormde Waterschap Hollandse Delta vormt een belangrijke zij het wankelmoedige connection en is een van de permanente actoren van de diverse stuurgroepen die het PAS als coördinatiemechanisme instelt om samen met bestuurlijke partijen vaart in het realisatieproces te krijgen. Het drinkwaterbedrijf Evides en de natuurbeheerders Natuurmonumenten en Staatsbosbeheer probeert het PAS in dit tijdvak, met wisselend succes, enigszins op afstand te zetten. 

De verbinding met de andere Delta-provincies blijft in stand maar zij komen in de kring van çonnections’ terecht. Het interprovinciale PAS verenigd in de Deltaraad, richt zich primair op de Zeeuwse delta en heeft geen bemoeienis met de uitvoeringsperikelen en steunt deze vooral in passieve zin door voor de hele zuidwestelijke delta van Nederland een voorkeursatttractor uit te werken waarbinnen een Haringvliet met herstelde estuariene kenmerken uitstekend past. Die visie legt ook groot gewicht in de schaal bij de Deltacommissie van oud-minister Veerman.

Waar het het Haringvliet betreft, verzamelt de provincie Zuid-Holland die partijen die zij minimaal noodzakelijk acht voor realisatie van De Kier in een bestuurlijk overleg. 

Inhoudelijke scope:

De inhoudelijke scope van het PAS verengt als Deltanatuur wordt losgekoppeld van de realisatie van de compenserende maatregelen en er nog maar in een beperkt deel van de polder Zuiderdiep sprake is van realisatie van een brakke ecotoop. De maatschappelijke weerstand tegen de geprojecteerde attractor vanuit het programma Deltanatuur op Goeree-Overflakkee is zo groot, dat de realisatie van het daaraan gekoppelde Kierbesluit in gevaar komt. Ook op Voorne-Putten gaat het, nadat een koppeling met de provinciale ecologische hoofdstructuur (PEHS) niet haalbaar blijkt, alleen nog maar om het realiseren van de zoetwatervoorziening die randvoorwaardelijk is voor het open zetten van de sluizen. Die scope beperkt zich nu tot een kiertje, zodat de internationale afspraken over het verbeteren van de mogelijkheden van de vismigratie gestand gedaan kunnen worden. 

Voor de korte termijn, namelijk om een deadline van een Kierbesluit te halen, wordt deze inhoudelijke dimensie van de gevreesde klimaatverandering zoveel mogelijk achter een zijlijn geparkeerd om te voorkomen dat deze selection pressures het proces zullen frustreren door een tijdrovende discussie over een veel ruimer gebied dan het Haringvliet. De reden dat Deltanatuur verdwijnt uit de inhoudelijke scope van het PAS dat zich hard maakt voor de realisatie van het Kierbesluit, is eveneens ingegeven door de gevoelde ervaren behoefte om in zijn voortgang ten aanzien van het Kierbesluit niet gefrustreerd te worden door selection pressures die het herstel van de zoet-zout gradiënt in het Haringvliet belemmeren. 

Ruimtelijke scope:

De ruimtelijke scope gaat zich hierdoor ook beperken tot het natte gebied direct voor en achter de sluizen. De denkbeeldige lijn van het Spui naar Middelharnis blijft als grens voor de binnendringend zeewater blijft weliswaar gehandhaafd, maar onder het nieuwe spuiregime is inmiddels onder druk van diverse actoren aan zoveel randvoorwaarden gebonden, dat de verwachte effecten van het gewijzigde sluisbeheer minder ver reiken. Het is de ruimtelijke scope op internationale schaal die doorslaggevend lijkt te zijn. Over Getemd Getij met zijn verdere geografische reikwijdte wordt op het regionale schaalniveau meer gerept.

Het mondinggebied van Rijn en Maas is echter tegelijkertijd onderwerp van discussie op een hoger schaalniveau onder invloed van de Deltacommissie die door het Rijk gevraagd is te adviseren over maatregelen tegen de bedreigingen van een voorziene en gevreesde verandering van het klimaat. Het advies van deze commissie zet weer alle deuren open voor Getemd Getij. Althans, zo lijkt het.

Scope in tijd:

Onder invloed van de aanhoudende selection pressures wordt de realisatie van De Kier uitgesteld van 2005 naar 2008 en vervolgens naar eind 2010.

Research:

Voor de noordrand van Goeree-Overflakkee wordt een milieu-effect rapportage voor de integrale gebiedsontwikkeling in het kader van de compensererende maatregelen opgesteld; in dat onderzoek sneuvelt  het Plan Biemond dat voor de toekomst van het polder Zuiderdiep door lokale belanghebbenden vanuit hun visie op de attractor basin en bijbehorende voorkeursattractor was ingebracht

Op nationale en internationale schaal vindt er een sterke impuls plaats op het onderzoek naar de toestand van het fysieke systeem, met name vanuit de vrees voor de gevolgen van de toename van broeikasgassen in de atmosfeer, de klimaatverandering die dit kan veroorzaken en de betekenis daarvan voor een land dat ligt in het deltagebied van grote rivieren als Rijn en Maas. Dit komt op nationale schaal samen in de adviezen van de Deltacommissie, die ook de eerder de aangehaalde gevolgen voor de attractor van het Haringvliet betreffen.

9.8.3 Projectie op het attractor basin
De visie die de Deltacommissie presenteert in antwoord op de uitdagingen waarvoor Nederland-Deltaland zich gesteld ziet door de dreigende klimaatverandering, ondersteunt de voorkeursattractor voor het Haringvliet, te weten vergaand herstel van estuariene dynamiek.

Voor de korte termijn wordt echter ingezet op het zo snel mogelijk realiseren van de compenserende maatregelen, zodat verdere tijdoverschrijdingen voor de uitvoering van ‘de Kier’ uitblijft en attractor van een zoet-zoutgradient snel bereikt kan worden. Daartoe wordt uiteindelijk de terrestische natuurcomponent die aan het project gekoppeld was losgekoppeld van de op korte termijn te realiseren attractor. Hierdoor tracht het PAS om tenminste aan haar internationale verplichtingen te voldoen: vismigratie. De zoetwatervoorzieningproblematiek leidt voor de verandering nu eens tot een ondersteuning van de geprojecteerde voorkeursattractor: het PAS ervaart het probleem van achterwaartse verzilting als steun in de rug voor de uitvoering van de compenserende maatregelen.

9.9 Samenvattend: wat gebeurt er tussen 1953 en 2008?

In ’53 vormt de watersnoodramp een belangrijke selection pressure op het sociale systeem die ook het PAS niet ongemoeid laten. Het PAS veranderd ingrijpend in de zin van CCRS en kiest een voorkeursattractor waarbij de Delta vrijwel volledig van invloeden van de Noordzee wordt afgesloten. De feedback die het sociale systeem op die ramp geeft, de Deltawerken, leidt vervolgens tot een aantal ongewenste, deels onverwachte, effecten. Deze ongewenste effecten vormen, gezamenlijk met een bredere maatschappelijke beweging van ecologisering, weer selection pressures op het PAS die uiteindelijk leiden tot het afsluitbaar open maken van de Oosterscheldekering.

Het PAS, in wiens scope na 1976 ecologische waarden nadrukkelijk een belangrijke plaats hebben ingenomen, tracht de nieuwe geprojecteerde voorkeursattractor van estuariene dynamiek door te vertalen in maatregelen voor het Haringvliet. Het PAS wenst het spuibeheer van de Haringvlietdam zo te veranderen dat herstel van estuariene dynamiek tot in de Biesbosch kan plaatsvinden. In dit streven ondervindt het PAS echter selection pressures, afkomstig van actoren die de bestaande toestand van het Haringvliet beoordelen als wenselijk, onder meer gezien gebruiksfuncties die zij aan die toestand koppelen.

Het PAS doet diverse pogingen om, door te veranderen in CCRS, toch het sluisbeheer te wijzigen. Bijvoorbeeld door de provincie Zuid-Holland in de composition op te nemen en door Deltanatuur in de scope op te nemen en later weer los te koppelen. Het PAS wil ook nu nog een attractor realiseren van vergaande estuariene dynamiek door het sluisbeheer vergaand te wijzigen. Desondanks is waar het het sluisbeheer betreft een duidelijke verschuiving zichtbaar. De scope in tijd betreft is nadrukkelijk veranderd: de Kier is diverse malen uitgesteld en Getemd Getij is op de lange baan geschoven. De ruimtelijke scope waarbinnen herstel van estuariene dynamiek plaatsvindt is daarmee voor de korte termijn beperkt tot de denkbeeldige lijn Spui - Middelharnis, en de inhoudelijke scope tot herstel van de zoet-zout gradiënt: de met de implementatie van het Kierbesluit te realiseren attractor. 

10 Conclusies

In paragraaf 10.1 wordt onze hoofdvraag beantwoord. In paragraaf 10.2 wordt ingegaan op wat de conclusies uit paragraaf 10.1 betekenen voor de aspecten die bepalend zijn voor het realiserend vermogen van de overheid in het Deltagebied, onze doelstelling.

10.1 Waarom is het sluisbeheer nog niet gewijzigd? 

Wij hebben ons de vraag gesteld ‘Waarom is het Kierbesluit nog niet uitgevoerd?’ in deze paragraaf beperken wij onszelf tot de beantwoording van deze vraag en geven we een doorkijkje naar onze eindconclusie, die betrekking heeft op onze doelstelling.

Zoals uit hoofdstuk 9 blijkt, hebben tegenstanders van wijziging van het sluisbeheer onaflatend selection pressures uitgeoefend op het PAS. Dat heeft geleid tot continue bijstelling van de scope in tijd van het PAS, dat zich in haar geprojecteerde voorkeursattractor had laten inspireren door de situatie van voor de afdamming van het Haringvliet en door de technische oplossing die voor de Oosterschelde was gekozen. Daarbij heeft het PAS geprobeerd om door veranderingen van CCRS zijn geprojecteerde voorkeursattractor te handhaven. Bijvoorbeeld door actoren op te nemen in het PAS, of binnen die composition tot een andere verdeling  van verantwoordelijkheden te komen, nieuwe connections aan te gaan dan wel connections  op afstand te plaatsen, of door de scope te wijzigen. Ondanks deze veranderingen is de scope in diverse malen verschoven en is het Kierbesluit nog niet geïmplementeerd.

Vanaf de instelling van het Bestuurlijk Overleg Haringvliet, Hollandsch Diep, Biesbosch zijn de selection pressures die erop gericht zijn de bestaande attractor te handhaven, sterk in intensiteit toegenomen. Dit is het moment waarop het PAS voor het eerst connections aangaat met regionale actoren, die een geheel andere geprojecteerde voorkeursattractor hanteren. De selection pressures richten zich uiteindelijk niet alleen op het aquatische maar ook op de terrestische component van de beoogde attractor. Deze continue selection pressures hebben geleid tot ingrijpende bijstelling van het ambitieniveau, waardoor er anno 2008 van de geprojecteerde attractor niet veel meer lijkt terecht te komen dan dat de sluizen van het Haringvliet soms op een kiertje zullen staan zodat er vissen in en uit kunnen zwemmen.

Voor de beantwoording van onze hoofdvraag is van belang te achterhalen wat de bron en achtergrond van die selection pressures is. Al diegenen die nadeel ondervinden worden op een of andere manier gecompenseerd. Hetzij met aan te leggen zoetwater kanalen die de waterhuishouding, in elk geval op Goeree-Overflakkee, verregaand verbetert. Hetzij financieel of met behulp inzetten van ruilgronden. Ook al hebben wij bespeurd dat (bedrijfs)economische en sociaal-culturele motieven een belangrijke factor zijn bij de selection pressures gericht tegen het openen van de sluizen en het terugbrengen van het estuariene karakter, er zijn in combinatie daarmee ook andere krachten in het spel. Daar komen wij later op terug.

Het geheel overziend zien wij dat de richting van selection pressures in onze casus voor een belangrijk deel bepaald wordt door de wijze waarop individuele actoren oordelen over de bestaande attractor en, voor zover zij niet tevreden zijn over die attractor, welke geprojecteerde voorkeursattractor zij hanteren. Padafhankelijkheid (zie hierna) speelt bij die oriëntatie een belangrijke rol. De invloed die de selection pressures hebben, wordt, echter niet slechts bepaald door de hulpbronnen waar de individuele actor over beschikt, maar vooral door de inzet die hij of zij bereid is te plegen om de eigen geprojecteerde voorkeursattractor te realiseren of te behouden. Daarbij is de waarde die die actor hecht aan het fysieke systeem ‘Haringvliet’ bepalend voor die inzet. 

Het is echter te eenvoudig om te veronderstellen dat de selection pressures slechts ingegeven worden door het Haringvliet en haar directe omgeving. Zowel in inhoudelijke als in geografische zin speelt de onbegrensbaarheid van het fysieke systeem ‘Haringvliet’ in onze casus een rol. Wat verder van belang is, is dat de bijstelling van het ambitieniveau de toekomstige mogelijkheden voor uitbreiding van het gewijzigde sluisbeheer (tot bijvoorbeeld de variant getemd getij) beïnvloedt. Een en ander wordt hierna verder uitgewerkt.

Invloed van padafhankelijkheid

Afgezien van een aantal landelijke (Rijkswaterstaat, LNV) en regionale (de provincie) actoren die vooral waarde hechten aan het herstel van estuariene milieu in het gehele Deltagebied, zijn het vooral de lokale actoren die belang hechten aan het Haringvliet zoals het nu is, aangevuld met enkele institutionele partijen buiten het gebied die er ook profijt van trekken, zoals het waterschap Delfland. Deze lokale actoren zijn bereid om te ‘vechten’ om dat Haringvliet, terwijl landelijke en regionale actoren bereid zijn om compromissen te sluiten vanuit een visie op de hele zuid-westelijke Delta. Duidelijk is dat vooral de lokale agrariërs zich erg betrokken betonen. Zij ervaren het gebied -Haringvliet en het daaraan grenzende landbouwareaal in onderlinge samenhang- als ideaal voor hun bedrijfsvoering: vruchtbare grond en zoet water te over.

Padafhankelijkheid-verschijnselen liggen aan de betrokkenheid van deze lokale actoren en hun selection pressures ten grondslag. De keuze tot realiseren van de Deltawerken heeft ten slotte niet slechts geleid tot (ervaren) veiligheid, maar ook, en bedoeld!, tot een verbetering van de (zoet)waterhuishouding. De padafhankelijkheid die we hier zien, heeft op de eerste plaats betrekking op de ‘technische’ voorzieningen zoals de waterhuishoudkundige inrichting en de landinrichting. Beide zijn geënt op de toestand waarin het fysieke systeem zich op dit moment bevindt. De wet van de ‘increasing returns’ doet hier opgeld: als gevolg van de initieel gemaakte keuze tot afsluiting van het Haringvliet, is de omgeving van dat Haringvliet ingericht op die nieuwe situatie. De kosten voor het inslaan van een nieuw ‘pad’ zijn groot en nemen in de loop van de tijd steeds toe. Maar de aanleg van de Haringvlietdam leidt ook zonder die functionaliteit van de zoetwatervoorziening tot padafhankelijkheid. Volledig herstel van estuariene dynamiek is tenslotte niet mogelijk zolang de dam zelf bestaat. Verwijderen van de dam, en daarmee de noodzaak tot het verhogen van de dijken in het Haringvliet en wijde omgeving om de veiligheid te waarborgen, gaat met hoge kosten gepaard. Niet in de laatste plaats omdat de huidige kustverdediging voor allerlei ander (ruimtelijk) sociaal-economische gebruik al decennia lang als vertrekpunt is genomen. Al voor Van Veen, in de jaren ’30 van de vorige eeuw, was dit aanleiding om een alternatief te bedenken voor dijkverzwaring en –verhoging.  Ook hier doet de wet van de increasing returns dus opgeld.

Met betrekking tot het Kierbesluit is die ‘technische’ padafhankelijkheid echter niet het belangrijkste mechanisme. De financiële middelen voor compenserende maatregelen en schadeloosstelling zijn ten slotte gereserveerd. Op de tweede plaats speelt een rol dat de lokale betrokkenen, vooral de agrariërs, niet anders kennen dan de huidige toestand waarin het fysieke systeem zich op dit moment bevindt. De toestand zoals die voor de afsluiting bestond, hebben zij veelal niet meegekregen. En zelfs als zij daar wel herinneringen aan hebben: zij zijn allang gewend aan de nieuwe toestand van het fysieke systeem. En die toestand vinden zij niet slechts nuttig voor hun bedrijfsvoering, ze zijn er ook aan gehecht. Zij zien daarmee slechts nadelen van een gewijzigd sluisbeheer, geen voordelen. Het verdwijnen van landbouwareaal ten gunste van compenserende maatregelen en de daaraan gekoppelde Deltanatuur en de verzilting van het Haringvliet doen in hun ogen slechts afbreuk aan de waarde van het gebied. Het is in dit verband een saillant detail dat tijdens de bij het onderzoek in hoofdstuk 8 aangehaalde tweede werkconferentie over de MER Beheer Haringvlietsluizen het aldaar verzamelde PAS zich het hoofd brak over de vraag hoe het de landschappelijke en ecologische ‘winstverwachtingen’ voor de nieuwe attractor moest definiëren. En dat het zich zorgen maakte over de vraag of in de kringen der besluitvormers het ‘persoonlijke natuurbeeld’ hun gedrag zou bepalen, en niet de stapels onderzoeksgegevens die het PAS in het MER-proces aan het genereren was.

Een belangrijk verklarend mechanisme is verder dat de selection pressures vanuit de lokale betrokkenen niet slechts worden uitgeoefend via formele inspraakrondes, maar dat deze via verschillende kanalen hun weg vinden. De invloed van deze selection pressures reikt via hun hulpbron ‘relaties’ verder dan de gemiddelde VINEX-wijk bewoner. Waterschappen, gemeenten en Tweede Kamerleden hebben formele bevoegdheden die krachtige, zo niet beslissende, selection pressures kunnen vormen. Via deze kanalen is op uiteenlopende momenten druk uitgeoefend op het proces om maatregelen te nemen die een nieuwe attractor tot doel hadden.

De (doorvertaalde) selection pressures van de lokale actoren zijn versterkt door die van institutionele partijen–ook buiten het directe plangebied- die voor negatieve effecten van een verandering van de attractor vreesden. Het gaat daarbij om de waterkwantiteit- en –kwalitietsbeheerders.

De ‘bottom line’ is, dat het proces van besluitvorming en implementatie een iteratief karakter kent en dat de waarde die actoren hechten aan de actuele toestand van het fysieke systeem sterk bepalend is. Daarbij is het niet mogelijk om in objectieve termen te stellen dat de ene toestand ‘beter’ is dan de andere. Hier geldt daadwerkelijk: ‘Truth is in the eye of the beholder’. De sterk wisselende beelden over de wenselijkheid van zowel de bestaande attractor als van de door het PAS gehanteerde geprojecteerde voorkeursattractor hebben geleid tot een strijd die het PAS heeft gedwongen om zijn voorkeursattractor qua reikwijdte, in ieder geval waar het de korte termijn betreft, sterk bij te stellen. 

Onbegrensbaarheid van het fysieke systeem ‘Haringvliet’.

Het is te eenvoudig om te veronderstellen dat het uitblijven van een wijziging van het sluisbeheer slechts te wijten is aan selection pressures die worden uitgeoefend door lokale en regionale actoren vanuit hun perceptie op de attractorbasin en hun voorkeursprojector daarbinnen. Wat in onze casus ook nadrukkelijk een rol speelt, is de onbegrensbaarheid van het fysieke systeem. De door diverse actoren gevreesde klimaatverandering en het door hen voorziene tekort aan zoet water in relatie tot de negatief ervaren toestand van het Volkerak-Zoommeer en de maatregelen die daarvoor in de pijplijn zaten, hebben ook hun effect gehad op de uitvoering van het voorgestelde pakket aan maatregelen voor het Haringvliet. Die discussie had een selection pressure tot gevolg die erop gericht was om de sluizen dicht te houden –hoewel de Deltacommissie uiteindelijk, de interprovinciale visie ondersteunend, daar –ogenschijnlijk- een andere uitweg voor heeft geboden.

Tenslotte heeft de uitbreiding van de scope van het PAS met de ontwikkeling van Deltanatuur, zeker die in de Zuiderdieppolder, een belangrijke rol gespeeld. Deze koppeling, die op basis van inhoudelijke gronden en financiële noodzaak tot stand kwam, speelt in de periode 2004-2008 het proces rondom het sluisbeheer parten. Aangezien het natuurontwikkelingproject gaandeweg steeds meer selection pressures ondervindt, vanuit een bredere maatschappelijke beweging, komen de daarmee verbonden compenserende maatregelen die nodig zijn voor een ander sluisbeheer onder druk te staan. En daarmee de wijziging van het sluisbeheer ook.

En de variant Getemd Getij?. 

Onder druk van selection pressures is in de tijd een steeds groter gat ontstaan tussen De Kier, die veel lijkt op het uitonderhandelde compromis Gebroken Getij in het bestuurlijk proces van begin jaren ’90, en de maatregel waarvoor De Kier een eerste opstap zou zijn: Getemd Getij. En die betekende op zich al  een vergaande concessie ten opzichte van de inspiratiebronnen: de oude attractor en de Oosterschelde (stormvloedkering)-oplossing. Het PAS wenst nog steeds om een attractor te realiseren van vergaande estuariene dynamiek door het sluisbeheer vergaand te wijzigen, maar zelfs de meest optimistische voorstanders van een gewijzigd sluisbeheer hebben in onze interviews aangegeven dat na realisatie van De Kier de variant Getemd Getij nog decennia op zich zal laten wachten. De ruimtelijke en inhoudelijke reikwijdte van de voorkeursattractor is daarmee sterk gereduceerd. En mocht ooit die ruimte weer ontstaan, bijvoorbeeld naar aanleiding van het advies van de Deltacommissie uit 2008, dan zal het PAS weer te maken krijgen met padafhankelijkheid: de compenserende maatregelen zoals die nu voor De Kier zijn vormgegeven, zijn niet ‘getemd getij proof’. Dat betekent dat er opnieuw grote investeringen nodig zouden zijn.. Bovendien zullen veel meer actoren zich in het debat gaan mengen. Niet alleen omdat het zoute water verder het zoetwaterbekken binnen zal dringen, maar ook omdat er weer getijdeslag zal optreden. Dan komen de industriëlen om de hoek wier koelwatervoorziening niet op zilt water is afgestemd. Dan worden ook bestaande oever-, kade- en aanmeervoorzieningen weer onderwerp van discussie. Dan dreigen er grote maatschappelijke kosten en kan de wet van de increasing returns, en daarmee padafhankelijkheid, een cruciale factor blijken te zijn. 

10.2 Het realiserend vermogen van de overheid

Met de beantwoording van de vraag waarom het Kierbesluit nog niet is gerealiseerd is onze doelstelling nog niet bereikt. Het realiserende vermogen van de overheid omvat ten slotte meer dan het realiseren van maatregelen waarover besluitvorming heeft plaatsgevonden (de output). Uiteindelijk gaat het erover of het uitvoeren van die maatregelen het gewenste effect heeft (outcome). Wij pretenderen niet om een sluitend antwoord te geven op wat het realiserend vermogen van de overheid in het Deltagebied is, maar ons onderzoek biedt wel enkele aanknopingspunten die een tentatieve verklaring geven voor de aspecten die dat realiserend vermogen bepalen. Hierna gaan we eerst in op het realiserende vermogen in de zin van ‘outcome’, er van uitgaande dat het PAS tracht om een in het beleid gecodificeerde attractor te realiseren. In paragraaf 10.2.1 gaan wij hierbij nog een stap verder, en betrekken we ook het beleidsvormingsproces. In paragraaf 10.2.2 condenseren wij dit alles tot de factoren die ons inziens het realiserend vermogen van de overheid in het Deltagebied bepalen.

In ons onderzoek zien we gebeuren dat vooral onzekerheid en de onbegrensbaarheid van zowel het fysieke als het sociale systeem, en hun onderlinge wisselwerking,  factoren zijn die het realiserend vermogen van de overheid sterk bepalen. Deze factoren overlappen elkaar niet volledig, maar houden wel sterk verband met elkaar. Wij nemen het fysieke systeem als analytisch startpunt, waarbij we direct de opmerking plaatsen dat er in co-evolutie niet zoiets bestaat als een startpunt: co-evolutie is ten slotte een continue wederzijdse beïnvloedingsrelatie zonder begin en zonder einde.

Als er één ding duidelijk wordt uit onze casus, dan is het dat ingrepen in fysieke systemen met onzekerheid gepaard gaan: de effecten van die ingreep zijn onvoorspelbaar. Daarbij hoeft die onzekerheid niet als zodanig ervaren te worden; de actoren in het PAS kunnen zich daar volledig van onbewust zijn, zoals het onverwachte en ongewenste effect van de sterk verontreinigde waterbodem van het Haringvliet. Als het bestaan van die onzekerheid wel onderkend wordt, kan dit het proces van zowel besluitvorming (wat buiten onze definitie van ‘realiserend vermogen’ valt), als realisatie sterk beïnvloeden. Denk bijvoorbeeld aan de in de MER onderkende onderzekerheid, die resulteerde in een besluit om het sluisbeheer stapsgewijs te wijzigen. De mate waarin onzekerheid bewust wordt beleefd, heeft geen invloed op de (ervaren) kwaliteit van de uiteindelijke outcome. Het fysieke systeem reageert immers op onkenbare wijze, of het PAS zich daar nu van bewust is of niet. 

Een complicerende factor is, dat wij mogelijk voor ons onwenselijke veranderingen in de attractor niet in verband brengen met de oorspronkelijke ingreep, laat staan dat onvoorziene (neven)effecten per definitie in verband gebracht worden met ingrepen in het fysieke systeem elders in tijd en ruimte. Daarmee zijn we nooit met zekerheid in staat om de bron van de outcome te deduceren en dat maakt het nagenoeg onmogelijk om -gevangen in het proces van co-evolutie- te leren van het verleden. Dit betekent dat het PAS, in wisselwerking met het sociale systeem, het fysieke systeem weliswaar kan beïnvloeden, maar dat het tegelijkertijd beïnvloed wordt door dat fysieke systeem. Effectief sturen naar een gewenste attractor is derhalve bepaald geen vanzelfsprekendheid en zelfs uitermate onwaarschijnlijk.

De onzekerheid waarmee het PAS te kampen heeft, omvat niet slechts het fysieke systeem, maar ook het sociale systeem dat interacteert met het fysieke systeem, en vice versa. Het PAS wordt, of het zich daar nu van bewust is of niet, niet alleen maar geconfronteerd met een niet te sturen fysiek systeem, maar ook met een niet te sturen sociaal systeem. Vanwege de interactie tussen beide, zadelt het PAS zichzelf op met de opgave om dat onkenbare reciproque proces te managen.

De waardering van de attractor waar het fysieke systeem zich op een bepaald moment in de tijd in bevindt, wordt bovendien beïnvloed door ontwikkelingen die zich niet afspelen binnen het beperkte gebied wat op topografische kaarten als ‘Haringvliet’ is aangeduid. Systemen zijn onbegrensbaar en houden zich niet aan de nauwe definities die de actoren in het sociale systeem gebruiken om fysieke en sociale systemen af te bakenen. De ‘international mood’ van de jaren ’70 en ‘80 heeft de discussie over het gewijzigde sluisbeheer in gang gezet en is sterk bepaald door de uitkomst van het heftige maatschappelijke en politieke debat over de afsluiting van de Oosterschelde. Hetzelfde geldt voor de commotie rondom de natuurontwikkeling in een polder als het Zuiderdiep: dat hierover tot op het niveau van het nationaal parlement discussie over gevoerd werd, hing samen met een bredere maatschappelijke tendens en een politiek beladen discussie over de Westerschelde. De geprojecteerde attractor die actoren in het sociale systeem hanteren, is van vele factoren afhankelijk en kan in de tijd en van actor tot actor verschillen. Daarbij speelt de ervaren wenselijkheid van de bestaande attractor een belangrijke rol. Die ervaren wenselijkheid wordt vervolgens weer bepaald door het waardekader dat die actoren hanteren. Daar ligt vervolgens weer een complex aan factoren aan ten grondslag, waarin co-evolutie een centrale rol speelt.

Het gegeven van de onbegrensbaarheid van systemen speelt in onze casus ook een rol als de discussies over het Volkerak en over de gevreesde klimaatverandering opspelen. Het probleem van de blauwalgen in het Volkerak, dat in verband gebracht wordt met de afsluiting van de voormalige zeearmen, brengt een door onzekerheid gevoede discussie op gang over mogelijke effecten op het Haringvliet als het probleem in het aangrenzende waterbekken wordt opgelost door het te verzilten en het getij weer terug te brengen. Dit leidde tot een nieuwe, of tenminste versterkte, selection pressure op het Kierbesluit. Ook de discussie over klimaatverandering staat bol van de onzekerheden en aannames maar leidt niet tot selection pressures op de attractor ‘een brak Haringvliet’. Althans, zo lijkt het. Want in het voorkeursscenario van de Deltacommissie uit 2008 schuilt nog wel een adder onder het gras: bij lage rivierafvoer blijven de Haringvlietsluizen gesloten om de zoetwatervoorziening zeker te stellen. Als de klimaatverandering een feit wordt en de gemiddelde temperaturen gaan stijgen, dan zullen de gletsjers in Zwitserland wegsmelten waardoor het karakter van de Rijn verandert van een gemengde rivier in een regenrivier. En dan moeten we nog maar afwachten hoe vaak, hoe lang en hoe wijd de Haringvlietsluizen open zullen staan 

Het is gezien het bovenstaande dus maar zeer de vraag of de maatregelen die het PAS voor ogen heeft, ingegeven door een bepaalde projectie op het attractorbasin, ook daadwerkelijk getroffen worden. En of ze het beoogde effect zullen sorteren. Want zelfs al slaagt het PAS erin om met de maatregelen die het voor ogen heeft een door hem geprojecteerde voorkeursattractor te realiseren, dan nog is de kans groot dat  dat gepaard gaat met effecten die niet voorzien noch gewenst zijn. Als deze ongewenste effecten een selection pressure op het sociale systeem uitoefenen die sterk genoeg is, zullen die het PAS opnieuw tot actie dwingen, of die ongewenste effecten nu wel of niet in verband gebracht worden met eerdere ingrepen, ook elders en wanneer ook eerder, in het fysieke systeem of niet. Ten slotte is het ook nog maar de vraag of een geprojecteerde voorkeursattractor ten tijde van de realisatie daarvan door het sociale systeem nog steeds zo positief gewaardeerd wordt als op het moment dat de beleidsbeslissing tot stand kwam. Het continu voortschrijdende proces van co-evolutie zal vroeger of later het PAS weer tot handelen dwingen. 

10.2.1 Beleidsvorming versus beleidsrealisatie

Ons onderzoek richt zich op het beantwoorden van de vraag waarom een bepaalde maatregel die de toestand van het fysiek systeem raakt,  namelijk het openen van de  Haringvlietsluizen om estuariene kenmerken weer terug te brengen, nog niet is gerealiseerd. Daarbij hebben we, impliciet, als uitgangspunt gekozen dat vastgesteld beleid ook uitgevoerd wordt. Onze onderzoeksresultaten laten zien dat dat vanwege de co-evolutionaire relatie tussen fysiek en sociaal systeem een wat naïef uitgangspunt was.  

In hoofdstuk 3 hebben we theoretisch beredeneerd dat het beleidsvormingsproces onlosmakelijk verbonden is met het proces van implementatie vanwege de complexe dynamiek die via onkenbare feedbackrelaties tussen (sub)system en systemen onderling tot uitdrukking komt. In termen van co-evolutie wordt bij de beleidsvoorbereiding uitgaande van een projectie op het attractorbasin een voorkeursattractor geselecteerd. Het bereiken van die attractor is het beleidsdoel. Om die attractor te kunnen realiseren worden vervolgens maatregelen geselecteerd, uitgaande van het beeld dat de beleidsmakers in het PAS hebben van de werking van het systeem dat zij trachten te beïnvloeden. Zo denken de beleidsmakers in ons PAS dat zij door het openen van de sluizen in de Haringvlietdam het estuariene milieu van vóór de afsluiting vergaand kunnen terugbrengen. Zowel de gewenste attractor als de maatregelen die bedoeld zijn om die attractor te realiseren, worden gecodificeerd in beleid. In ons geval is dat –als eerste stap- het Kierbesluit. Deze codificering is echter niet meer dan een sociaal construct.

Het co-evolutionaire proces zoals we dat in hoofdstuk 9 hebben beschreven, zorgt ervoor dat zowel de projectie op de attractorbasin als de door de verschillende actoren gehanteerde voorkeursattractor kan verschuiven. Deze verschuivende projecties, ingegeven door de co-evolutionaire relatie tussen het fysieke en sociale systeem, maken dat de selection pressures binnen het sociale systeem op onvoorspelbare wijze van richting en intensiteit kunnen veranderen. Die selection pressures kunnen het PAS ertoe dwingen om te veranderen in de zin van CCRS, hetgeen er weer toe kan leiden dat de in beleid gecodificeerde voorkeursattractor en de maatregelen die daartoe moeten leiden, verschuift. In onze casus is dat proces duidelijk zichtbaar en komt tot uiting in de aanloop naar het Kierbesluit en de wijzigingen die er daarna in optreden.

Daarmee maakt ook het beleidsvormingsproces nadrukkelijk onderdeel uit van het co-evolutionaire proces. De vorming en vaststelling van beleid is niet meer dan een tijdelijke codificatie van een geprojecteerde attractor, die onder invloed van selection pressures weer kan en zal wijzigen. Zoals fysiek en sociaal systeem gezien hun reciproque, co-evolutionaire relatie niet los van elkaar te zien zijn, zijn ook beleidsvorming en beleidsrealisatie sterk met elkaar verweven.

10.2.2 Explicitering van factoren die het realiserend vermogen 

            beïnvloeden

Het co-evolutionaire proces tussen fysiek en sociaal systeem is sterk contextafhankelijk (paragraaf 7.1.1) is en daarmee is het niet mogelijk om uitspraken te doen over het realiserend vermogen van de overheid in een concrete situatie. Op een hoger abstractieniveau is het echter wel degelijk mogelijk om uitspraken te doen over de factoren die dat realiserend vermogen beïnvloeden. We komen daarbij terug op het uitgangspunt waar we mee gestart zijn: co-evolutie. Het is de daarmee verbonden complexe causaliteit, onbegrensbaarheid en daarmee de onkenbaarheid van de relatie tussen fysiek en sociaal systeem die determinerend zijn voor het realiserend vermogen van de overheid in het Deltagebied. Daarmee zeggen we zeker niet dat het realiserend vermogen van de overheid in het Deltagebied in alle gevallen nihil is. We stellen slechts dat pogingen tot het sturen van fysieke systemen per definitie een iteratief proces zijn. Daarbij zijn bovendien de mogelijkheden tot leren van de resultaten van eerdere ingrepen gelimiteerd om de eenvoudige reden dat niet-intentionele en blinde selectie optreedt.

Het PAS bevindt zich in een positie waarin het, onder invloed van selection pressures die voortkomen uit de reciproque relatie tussen twee complexe, adaptieve systemen, gedwongen wordt tot veranderingen in de zin van CCRS om maatregelen door te voeren die moeten leiden tot de voorkeursattractor die het voor ogen heeft. Die veranderingen zijn niet zonder gevolgen voor de projectie op het attractor basin die het PAS hanteert en werken ammenderend op de geprojecteerde attractor die het daarbinnen als voorkeursattractor hanteert. Dit non-lineaire en onvoorspelbare proces van wederzijdse beïnvloeding van het PAS leidt ertoe dat de voorkeursattractor op basis waarvan het PAS tracht tot realisatie te komen, continu onder druk staat. De visie waar het PAS zijn maatregelen op baseert, is daarmee als los zand onder zijn voeten.

De onkenbaarheid en onbegrensbaarheid van zowel fysiek als sociaal systeem, die eigen is aan hun complexe en adaptieve karakter en de onvoorspelbaarheid van de co-evolutionaire relatie tussen beiden leiden ertoe dat het resultaat ongewis is van zowel de besluitvorming over maatregelen –ook bij de beslisssing om níet in te grijpen- als van maatregelen die werkelijk uitgevoerd worden. Het PAS is zelfs veelal niet in staat om een relatie te leggen met veranderingen in het fysieke systeem en de door hen zelf geïnitieerde maatregelen, laat staan met ingrepen die door anderen op een eerder moment, elders in het fysieke systeem zijn gepleegd. Het PAS staat daarmee midden in het co-evolutionaire proces, als scharnierpunt tussen sociaal en fysiek systeem. Het PAS is geen entiteit dat stuurt, maar een entiteit dat bewust dan wel onbewust gestuurd wordt door de complexe reciproque relatie tussen fysiek en sociaal systeem. 

11 Reflectie

Het voorgaande zou een lezer van deze scriptie het beeld kunnen geven dat wij als schrijvers er een uitermate nihilistische opvatting op nahouden en dat het ingrijpen in fysieke systemen weinig zin heeft. Dat is echter niet het geval. Wij zijn wel degelijk van mening dat ingrepen in het fysieke systeem noodzakelijk en onvermijdelijk zijn, maar het is van belang dat wij als samenleving ons bewust zijn van de onzekerheid en onbegrensbaarheid die inherent zijn aan co-evoluerende complexe adaptieve systemen. Het zijn de reflexieve eigenschappen die eigen zijn aan de actoren in het sociale systeem, die ons inziens mogelijkheden bieden voor een duurzame relatie tussen fysiek en sociaal systeem. In dit hoofdstuk lichten wij dat verder toe.

De mensheid is innig verweven met de wereld die haar omringt. Sterker nog, wij maken onlosmakelijk onderdeel uit van die wereld. Daarmee zijn complexe causale interrelaties tussen samenleving en leefomgeving een feit. De co-evolutionaire relatie tussen fysiek en sociaal systeem leidt tot steeds wijzigende toestanden van het fysieke systeem die door actoren, afgemeten aan het door hen gehanteerde waardekader, als gewenst dan wel ongewenst beschouwd wordt. Het is de overheid die ermee belast is om afwegingen tussen deze waardekaders te maken en te bepalen of het nodig is om met ingrepen een fysiek systeem in een bepaalde richting te sturen. Zij is daarmee niet slechts veroordeeld tot het maken van waardeafwegingen, en daarmee het tevreden stellen van sommige en het teleurstellen van andere actoren, maar ook tot een complex iteratief proces van (pogingen tot) sturing van fysieke systemen en tegelijkertijd het managen van het sociale systeem dat daarmee een wederzijdse beïnvloedingsrelatie onderhoudt.

Samenvattend staat de overheid voor de ondankbare taak fysieke systemen te sturen die niet (gericht) stuurbaar zijn, in een context van een samenleving waarbinnen actoren vanuit een veelheid aan schuivende waardekaders die verschillende beelden over die fysieke systemen als basis hebben, trachten die overheid te beïnvloeden. Een niet geringe opgave. Daarom stellen wij ons de vraag welke maatlat voor succes gehanteerd kan worden bij de sturing van fysieke systemen door overheden. Een maatlat zou tenslotte zeer bruikbaar zijn om de sturingsrelatie te kunnen evalueren en daarmee om lerend vermogen te ontwikkelen.

Hoe zou zo’n maatlat eruit kunnen zien? De problemen die de sturingsrelatie kenmerken, problematiseren tenslotte ook het definiëren van een maatlat. Ten eerste zijn belangrijke aspecten van de (sturings)relatie tussen fysiek en sociaal systeem onkenbaar, en daarmee onmeetbaar, omdat blinde selectie optreedt. Een tweede probleem is dat de binnen de samenleving gehanteerde waardekaders onder invloed van het co-evolutionaire proces continu verschuiven, waardoor het kan voorkomen dat een outcome die bij de vaststelling van beleid gewenst was, bij de realisatie van dat beleid dat niet meer is. Zonder nu direct een antwoord op deze inhoudelijke vragen te kunnen geven, betogen wij dat een maatlat zich niet kan beperken tot het fysieke of het sociale systeem, maar zich juist zal moeten richten op de relatie tussen beiden.

Het mag duidelijk zijn dat het ontwikkelen van een maatlat om het succes van de overheid bij pogingen om het fysieke systeem te meten, geen eenvoudige opgave is. Voor zover het al mogelijk zou zijn om een min of meer objectiveerbare maatlat te definiëren, zijn wij op dit moment in elk geval nog niet in staat om dat te doen. Het ontwikkelen van lerend vermogen is daarom weliswaar zeer moeilijk, maar ons inziens niet onmogelijk. Zo zijn wij er ons als samenleving steeds meer van bewust dat er een reciproque relatie tussen fysiek en sociaal systeem bestaat. Dit blijkt uit het bewustzijn van ‘milieu’ en ‘ecologische diversiteit’ dat zich sinds eind jaren ‘60 heeft ontwikkeld. In onze casus komt dit bewustzijn tot uiting in de relatie die gelegd wordt tussen afsluiting van het Haringvliet en de mede daardoor veroorzaakte verontreinigde waterbodem en veranderde ecologische diversiteit. De discussie rondom het sluisbeheer vindt zijn oorsprong in pogingen om het fysieke systeem terug te brengen in een toestand waarin ze zich voorheen bevond XXX omwille van het handhaven van de onderling samenhangende adaptieve, complexe fysieke (sub)systemen die op een hoger schaalniveau ook voor het behoud van sociale systemen van belang zijn –of in elk geval binnen ons beperkt begrip van de werkelijkheid geacht worden van belang te zijn. Dit binnen onze samenleving ontwikkelde bewustzijn is inmiddels ook deels gecodificeerd in milieu wet- en regelgeving, zoals bijvoorbeeld de verplichting om een MER te maken bij grote  ingrepen die de toestand van het fysiek systeem kunnen veranderen. Hierbij onderkennen wij direct dat ook het geschetste bewustzijn een sociaal construct is dat voor verschillende interpretaties vatbaar is. Aan de andere kant is dat bewustzijn wel degelijk gebaseerd op objectiveerbare ‘facts’ in de zin van verdwijnen van hectares regenwoud, afname van biodiversiteit, depletie van grondstoffen etc.

Het zijn onze reflexieve eigenschappen die ons in staat stellen om ons bewust te zijn van het bestaan van ‘een’ wederzijdse afhankelijkheidsrelatie tussen fysiek en sociaal systeem. Ons inziens is deze bewustwording een eerste stap naar het ontwikkelen van lerend vermogen over de relatie tussen fysiek en sociaal systeem. Die mogelijkheid tot reflectie plaatst ons in een unieke positie te leren en daarmee onze handelingspatronen bewust te veranderen. Dat bewustzijn maakt nog niet dat de onvoorspelbaarheid van de reactie van het fysieke systeem op ingrepen verminderd. Bij intentionele selectie blijven we blinde vlekken houden. Het bewustzijn maakt slechts dat wij bij het plegen van ingrepen in staat zijn om bij het formuleren van een geprojecteerde attractor niet slechts de directe gebruikswaarden van het fysieke systeem overwegen, maar ook de (negatieve) effecten die, voor zover onze kennis reikt, het gevolg kunnen zijn van een ingreep. Ook betekent het dat wij in staat zijn om, vanuit onze ervaren afhankelijkheid van het fysieke systeem, na te denken over het behouden van bestaande wederzijdse relaties met andere (sub) systemen en hun constituerende, interacterende elementen en daar ook daadwerkelijk in te investeren. Aangezien het maar de vraag is of het überhaupt mogelijk is om een objectiveerbare maatlat voor succes van overheidssturing in fysieke systemen te ontwikkelen, kunnen wij hier geen concrete invulling geven aan de vraag hoe dat leervermogen verder ontwikkelt kan worden. We kunnen niet meer doen dan ons aansluiten bij Meadows (2009, p. 79): “The most marvelous characteristic of some complex systems is their ability to learn, diversify, complexify, evolve”. Wij spreken de hoop en verwachting uit dat wij als samenleving, gezien onze reflexieve eigenschappen, in staat zullen zijn om dat proces van co-evolutie in een richting te sturen waarbij een duurzaam evenwicht tussen samenleving en leefomgeving bereikt wordt. Voor de overheid ligt daar een bijzondere rol.
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· Bernisse: Heidi Rensen (als beleidsmedewerker ruimtelijke ordening bij de gemeente Bernisse sinds ca. 2007 betrokken bij het dossier Haringvliet).
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Ministerie van LNV, Ministerie van Verkeer en Waterstaat, provincie Zuid-Holland, Bestuursakkoord uitvoering Besluit Beheer Haringvlietsluizen, 14 december 2004.

Ministerie van Verkeer en Waterstaat, Besluit beheer Haringvlietsluizen, 5 juni 2000.
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Bijlage 1. Kaart van het gebied
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Bron: MER Beheer Haringvlietsluizen, Over de grens van zout en zoet

Bijlage 2: Samenvatting van de analyse

	Tijdsvak
	Selection pressures
	Adaptatie in de zin van CCRS
	Geprojecteerde attractor basin en voorkeursattractor 

	1953-1976
	De ramp van ’53 vormde een belangrijke selection pressures van het fysieke systeem op het sociale systeem

Later ontstond een ‘tegenbeweging’ voortkomend uit de ervaren onverwachte effecten van de afsluiting
	Ingrijpende verandering van CCRS. De waterschappen worden uit het PAS verwijderd en Rijkstwaterstaat neemt een centrale plaats in. Aanvankelijk sterk technisch gedomineerde scope, tegen einde tijdsvak meer oog voor ecologie


	Een veilige Delta die ingericht is om optimaal te dienen voor gebruiksfuncties

Als gevolg van ‘tegenbeweging’ keuze voor behoud estuariene dynamiek in de Oosterschelde

	1976-1991
	Als negatieve ervaren effecten van de afsluitingen vormen de belangrijkste selection pressure.


	Geen wijzigingen in composition, maar wel in de waardenkaders van de organisaties die die composition vormen. Veiligheid blijft in de scope de hoogste prioriteit houden, maar de scope wordt uitgebreid met de wens tot herstel van ecologische kwaliteiten.


	De staat van het fysieke systeem zoals die bestond voor realisatie van de Deltawerken wordt in deze periode de nieuwe geprojecteerde attractor van het PAS, met veiligheid als randvoorwaarde




	Tijdsvak
	Selection pressures
	Adaptatie in de zin van CCRS
	Geprojecteerde attractor basin en voorkeursattractor 

	1991-1994
	De door actoren als gewenst ervaren elementen van de bestaande attractor vormen leiden tot selection pressures gericht op het niet realiseren van de door het PAS voorgestelde maatregelen. Daarnaast een krachtige selection pressure op het ongedaan maken van de bodemverontreiniging. 
	Het PAS gaat, in haar voornemen om natuurlijke dynamiek terug te brengen in het Haringvliet, diverse connections aan en tracht vooral de provincie Zuid-Holland voor zich te winnen. Het PAS wordt door deze connections gedwongen om haar scope aan te passen: Een centrale plaats voor bodemsanering en een nadruk op herstel van zoet-zoutgradient in plaats van vergaande estuariene dynamiek.


	Het PAS hanteert estuariene dynamiek, met een vergaand gewijzigd sluisbeheer, als voorkeursattractor. Een schone waterbodem maakt onderdeel uit van die attractor

Een (tijdelijk) compromis over een geprojecteerde attractor wordt bereikt: een Haringvliet met een zoet-zout gradient en een schone waterbodem

	1994-1998
	De uitkomsten van het MER vormen een selection pressure gericht op het oprekken van het voorgestelde maatregelenpakket

De tegenstanders van een gewijzigd sluisbeheer blijven selection pressure uitoefenen.
	Het PAS neemt de provincie Zuid-Holland in haar composition op om om te gaan met de selection pressures van ‘tegenstanders’. 

Mede ingegeven door het uitgevoerde onderzoek rekt het PAS haar scope op tot vergaander herstel van estuariene dynamiek. 


	Het PAS wat nog steeds vergaande estuariene dynamiek hanteert als voorkeursattractor grijpt de uitkomsten van de MER aan om de in het vorige tijdvak bereikte consensus te doorbreken.




	Tijdsvak
	Selection pressures
	Adaptatie in de zin van CCRS
	Geprojecteerde attractor basin en voorkeursattractor 

	1998-2000
	Gebrek aan geld vormt een belangrijke selection pressure op het PAS. 

Daarnaast leidt codificering van het gewijzigd sluisbeheer in het Kierbesluit tot een activering van de tegenstanders daarvan. Tegenstand is ingegeven vanuit zowel gebruikswaarden als ecologische waarden van de bestaande attractor
	Onder invloed van de geïntensiveerde selection pressures neemt het PAS LNV op in haar composition, en daarmee wordt Deltanatuur onderdeel van de scope van het PAS. Daarnaast wordt een connection met VROM aangegaan 

Terrestische natuur wordt onderdeel van de scope.
	Naast estuariene dynamiek neemt krijgt de (bijbehorende) terrestische natuur een plaats in de voorkeursattractor (en in het attractorbasin).

Het PAS wordt ertoe gedwongen om haar voorkeursattractor in enkele achtereenvolgende stappen te realiseren 




	Tijdsvak
	Selection pressures
	Adaptatie in de zin van CCRS
	Geprojecteerde attractor basin en voorkeursattractor 

	2000-2004
	De aanhoudende droogte vormt een selection pressure vanuit het fysieke systeem die doorvertaald en versterkt wordt door diverse actoren. Selection pressures voortkomend uit de als gewenst ervaren bestaande attractor blijven onverminderd bestaan.

Het Waterschap Goeree-Overflakkee zorgt voor een selection pressure die het realiseren van een van de compenserende maatregelen, en daarmee het veranderen van het sluisbeheer, ondersteunt


	Het PAS wordt uitgebreid met beide andere Deltaprovincies. Dit PAS hanteert het gehele Deltagebied als scope. Waar het het Haringvliet betreft wordt de composition uitgebreid met het Waterschap GO. 

De scope waar het het Haringvliet betreft wordt uitgebreid met de hydrologische situatie op Goeree-Overflakkee. De scope in tijd verschuift zichtbaar: de verwachting is dat vergaand herstel van estuariene dynamiek pas na tientallen jaren mogelijk is.


	De projectie op de attractor die het het hele deltagebied omvat, is een uitvergroting van de voorkeursattractor van het Haringvliet. 

Voor de korte termijn wordt voor het Haringvliet ingezet op realisatie van de Kier.  Een (in de ogen van het Waterschap) goede waterhuishouding op Goeree-Overflakkee verwerft zich een plek in het geprojecteerde attractorbasin en in de geprojecteerde voorkeursattractor.




	Tijdsvak
	Selection pressures
	Adaptatie in de zin van CCRS
	Geprojecteerde attractor basin en voorkeursattractor 

	2004-2008
	Op zowel de compenserende maatregelen als de wijziging van het sluisbeheer als het aan het sluisbeheer gewijzigde Deltanatuur worden selection pressures uitgeoefend. Dit deels ingegeven door de achterwaartse verzilting die in dit tijdvak plaatsvindt en de (gepercipieerde) klimaatverandering.


	Het Waterschap GO verdwijnt uit de composition van het PAS, evenals LNV. Zelfs Rijkswaterstaat verdwijnt in het PAS naar de achtergrond. Slechts de provincie ZH stelt zich nog op als actief voorvechters van herstel van estuariene dynamiek in het Haringvliet. De inhoudelijke scope voor de korte termijn vernauwt tot herstel van een zoet-zoutgradient.
	Het PAS in brede zin (hele Delta) hanteert vergaand herstel van estuariene natuur als voorkeursattractor.

Waar het het Haringvliet betreft wordt ingezet op het zo snel mogelijk realiseren van een attractor waarin een zoet-zoutgradient een centrale rol speelt. Deltanatuur maakt geen onderdeel uit van die attractor
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