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waardenaccommodatie: het verenigen van verschillende, al dan niet conflicterende
waarden. Wat aanvankelijk onverenigbaar leek, bleek dat toch niet te zijn. De maat-
schappelijke waarde van bescherming tegen overstromingen is gecombineerd met het
behoud van de waarde van het unieke ecosysteem van de Oosterschelde. In dit hoofd-
stuk plaats ik de besluitvorming over de Oosterscheldekering in historisch perspectief.
Wat ging vooraf aan de besluitvorming over de Oosterscheldekering, hoe verliep die
besluitvorming, wat was de uitkomst en hoe kan deze worden beoordeeld? Dat geeft
zicht op de condities en strategieén voor succesvolle waardenaccommodatie.

Ik begin met de historische context van de besluitvorming over de Oosterschelde-
kering. Deze paragraaf beschrijft de aanloop naar het Deltaplan en de besluitvorming
daarover. Dan zoom ik in op de besluitvorming over de Oosterscheldekering. Dit bleek
een langdurig conflict tussen voor- en tegenstanders van de afsluiting van de Ooster-
schelde. Een conflict dat uiteindelijk is opgelost door techniek: de Oosterscheldekering.
Vervolgens analyseer ik het succes van deze techniek en kijk ik naar de toekomst van
de Oosterscheldekering in de eeuw van klimaatverandering. Tot slot ga ik in op de uit
deze casus te trekken lessen voor andere beleidssectoren.

Het Deltaplan

De geschiedenis van Nederland is een permanente strijd tegen het water. De vele
watersnoodrampen laten zien dat deze strijd nooit is gestreden en dat waterveilig-
heid een continue zorg is. De meest recente Watersnoodramp is de stormvloed van
1 februari 1953, waarbij 1835 mensen omkwamen. Hoewel er nadien nog diverse grote
overstromingen waren, waaronder de hoogwaters in de grote rivieren in 1993 en 1995
en de watersnood in Limburg in 2021, die veel materiéle schade hebben veroorzaakt,
zijn bij deze gebeurtenissen gelukkig geen mensen omgekomen. De ramp van 1953
was een schok voor heel Nederland, maar natuurlijk vooral voor de getroffen gebieden
in het zuidwesten van Nederland. Deze traumatische ervaring werkt tot op de dag van
vandaag door in het Nederlandse waterbeheer. Bijvoorbeeld in de discussies over ont-
polderen en natuurherstel langs de Westerschelde. Het teruggeven van land aan zee of
rivier blijft, zeker in het door de watersnood getroffen gebied, een gevoelig vraagstuk.

Dit nooit meer. In 1958, vijt jaar na de ramp, kwam de Nederlandse regering met
het Deltaplan. Dit kustverdedigingsplan voorzag in de afsluiting van alle zeearmen in
Zuidwest-Nederland, met uitzondering van de Westerschelde. De Westerschelde moest
openblijven om de vrije scheepvaart naar de haven van Antwerpen te kunnen garan-
deren. Het Haringvliet, de Grevelingen en de Oosterschelde zouden echter worden
afgesloten. Het Deltaplan is gebaseerd op het principe van kustlijnverkorting. In plaats
van het versterken van honderden kilometers dijk langs de zeearmen in Zuidwest-
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Nederland, zouden dammen van enkele kilometers het land beschermen. Inspectie,
beheer en onderhoud zouden daarmee ook makkelijker worden en de faalkans van de
waterkeringen kleiner.

Met de strategie van kustlijnverkorting was al ervaring opgedaan bij de aanleg van de
Afsluitdijk. Ook in het huidige IJsselmeergebied werd de aanleg van een dam verkozen
boven versterking van de dijken langs de gehele kustlijn van de Zuiderzee. Behalve
deze inhoudelijke overeenkomst tussen de Zuiderzeewerken en de Deltawerken
bestaan er interessante parallellen in de besluitvorming over deze waterbouwkundige
infrastructuur. In beide gevallen vormde een watersnood de directe aanleiding voor
de besluitvorming. Waar de stormvloed van 1916 de aanleiding vormde voor de
Zuiderzeewerken vormde de ramp van 1953 de aanleiding voor de Deltawerken. De
tweede overeenkomst is dat in beide gevallen de ideeén voor afsluiting door middel van
dammen en de eerste uitwerkingen daarvan al jaren voor de ramp beschikbaar waren.
Waar ingenieur Cornelis Lely al afsluitingsplannen voor de Zuiderzee had ontwik-
keld voor de ramp van 1916, had ingenieur Johan van Veen al lang voor de ramp van
1953 plannen ontwikkeld voor de afsluiting van de zeearmen in Zuidwest-Nederland.?
Voor zowel de Zuiderzeewerken als de Deltawerken geldt dus dat de plannen er op
hoofdlijnen al waren, maar dat men pas na de ramp voldoende maatschappelijke en
politieke urgentie voelde om deze plannen uit te werken en in actie te komen. Het
spreekwoordelijke gebed van een dijkgraaf ‘Geef ons heden ons dagelijks brood en af
en toe een watersnood’ is niet voor niets. Het Nederlandse waterbeheer is in hoge mate
gestuurd door rampen.?

De brede maatschappelijke en politieke consensus over de noodzaak van water-
veiligheid en het vertrouwen in het vermogen van Rijkswaterstaat om deze veiligheid
te realiseren gaven veel ruimte en invloed aan deze organisatie. In de eerste fase van
de Deltawerken werd een dubbele stormvloedkering in de Hollandse IJssel gebouwd
en werden het Haringvliet en de Grevelingen afgesloten. Diverse sluizen voerden het
rivierwater af in de zee. De complexiteit van deze Deltawerken bestond uit het bouwen
van dammen in zeearmen met sterke getijdenstromen. Men bouwde een dam op open
zee.Veel onderzoek en het ontwikkelen van nieuwe kennis en kunde maakten de bouw
mogelijk.

De Deltawerken hebben Zeeland en Zuid-Holland meer opgebracht dan waterveilig-
heid. Met de aanleg van de Deltawerken werden de eilanden veel beter ontsloten, wat
belangrijk is geweest voor het toerisme. En doordat het zoute zeewater werd buiten
gehouden, ontstonden nieuwe zoetwatervoorraden, waardoor de mogelijkheden voor
landbouw sterk werden verbeterd. De aanleg van de Deltawerken heeft daarom een
belangrijke impuls gegeven aan de economie in dit deel van Nederland.
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De Oosterscheldekering als keerpunt in het
Nederlandse waterbeheer

De afsluiting van de Oosterschelde, de grootste zeearm, werd bewust later gepland
dan die van de andere zeearmen. De bouw van de Oosterscheldedam was technisch
het moeilijkste vanwege de grote hoeveelheden water en zand die met de eb- en
vloedbewegingen in en uit de voormalige riviermond stroomden. De afsluiting van de
Oosterschelde was gepland voor 1978. Dat betekende dat de voorbereiding van deze
afdamming in een ander tijdsgewricht plaatsvond dan de voorbereiding van het eerste
deel van de Deltawerken. Twee maatschappelijke ontwikkelingen zijn hier belangrijk:
de opkomst van de milieubeweging en de democratisering van de samenleving. In 1972,
zes jaar voor de geplande bouw van de Oosterscheldekering, verscheen het eerste rap-
port van de Club van Rome, dat wees op de eindigheid van grondstoffen. Er waren
grenzen aan de groei. Dit is ook de periode waarin de milieubeweging sterk groeit. In
de jaren zestig kwamen bovendien allerhande instituties, zoals de kerk, universiteiten,
maar ook overheidsorganisaties onder druk te staan. Steeds meer mensen tolereerden
hiérarchische besluitvorming zonder mogelijkheden voor inspraak niet meer. In deze
jaren werd Rijkswaterstaat door velen gezien als een ‘staat in de staat’ die op basis
van kennis en expertise, maar zonder voldoende draagvlak in de samenleving, grote
infrastructurele projecten realiseerde met soms belangrijke negatieve gevolgen voor het
milieu. Of het nu ging om de inpoldering van de Markerwaard of de aanleg van een
snelweg door Amelisweerd bij Utrecht, telkens stond de overheid tegenover groepen
die de legitimiteit van dergelijke grote projecten in twijfel trokken. Deze ontwikke-
lingen zouden ook gevolgen hebben voor de uitvoering van de Oosterscheldekering.

Waar de eerste fase van het Deltaplan zonder noemenswaardige maatschappelijke weer-
stand werd gerealiseerd, ontstond een groot politiek en maatschappelijk conflict over de
afsluiting van de Oosterschelde. Inmiddels was duidelijk geworden dat de afsluiting van
de zeearmen in Zuidwest-Nederland had geleid tot grote schade aan het ecosysteem.
De waterkwaliteit in een deel van de stilstaande wateren in de zuidwestelijke delta was
dramatisch achteruitgegaan nadat de getijdenwerking was gestopt en vele vis- en dier-
soorten die athankelijk zijn van getijdenwerking en menging van zoet en zout water
waren verdwenen. Vanwege het algemeen groeiende milieubesef ontstond steeds meer
aandacht voor deze negatieve ecologische effecten van de kustlijnverkortingsstrategie.
Milieuorganisaties begonnen actie te voeren tegen de afsluiting van de Oosterschelde
en ook de politiek roerde zich. Nieuwe politicke partijen, zoals D66, hadden een
prominente milieuagenda en stelden kritische vragen over de noodzaak van afsluiting
van de Oosterschelde. Deze coalitie van partijen die aandacht vroegen voor ecologie
en milieu kreeg steun van een andere belangrijke groep in het gebied: de oester- en
mosselvissers. Hoewel hun betrokkenheid niet zozeer was ingegeven door zorgen over
het milieu, maar eerder door zorgen over hun broodwinning, deelden ze hun atkeer van
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hadden bij de Waterstaat. Regionale en specialistische afdelingen werden aangestuurd
door mensen die hun sporen hadden verdiend binnen de Waterstaat en die de taal van
de ingenieur goed spraken. Dit esprit de corps zorgde ervoor dat binnen de Waterstaat op
zeer hoog niveau allerhande technologische innovaties werden bedacht en gerealiseerd.

Waar de eerste fase van de ontwikkeling en uitvoering van het Deltaplan, hoe indruk-
wekkend ook, vooral een continuering was van waterveiligheidsbeleid dat ook voor
de Watersnoodramp van 1953 bestond (denk aan de afsluiting van de Zuiderzee), mar-
keerde de besluitvorming over de Oosterscheldekering de transitie naar wat later is
gaan heten integraal waterbeheer. Behalve sociaaleconomische waarden, zoals water-
veiligheid, scheepvaart en watervoorziening voor de landbouw, zouden voortaan ook
ecologische waarden worden meegenomen in de besluitvorming over infrastructurele
werken en waterbeheer. De Oosterscheldekering is daarom niet alleen technologisch
interessant, maar ook bestuurskundig. Het combineren van de waarden van veiligheid
en ecologie was lange tijd niet vanzelfsprekend. In de besluitvorming over de Ooster-
scheldekering is men erin geslaagd deze waarden wél met elkaar te verenigen.

Het succes van de Oosterscheldekering

De Oosterscheldekering is een programmatisch succes. Er is sprake van een solide publicke
waardeproposie waarin zowel waterveiligheid als een gezond ecosysteem als belangrijke
maatschappelijke waarde is vertegenwoordigd. Deze propositie is bovendien gestoeld op
een wetenschappelijk goed onderbouwde beleidstheorie over de effecten die de aanleg
van de stormvloedkering zou hebben. Anders dan een dam, die de zeearm geheel zou
afsluiten, zou een stormvloedkering met beweegbare schuiven de getijdenwerking en
de daarmee samenhangende uitwisseling tussen zoet en zout water mogelijk blijven
maken. Hierdoor zou het bestaande ecosysteem van de Oosterschelde grotendeels
bewaard kunnen blijven. De mogelijkheid om de kering tijdens stormvloeden geheel
af te sluiten zou tegelijkertijd veiligheidsgaranties bieden. Beleidsuitkomsten (‘lief en
leed’) werden bovendien evenredig verdeeld onder belanghebbenden. De waterveilig-
heidsdeskundigen van de Deltadienst van Rijkswaterstaat hadden een sterke voorkeur
voor een gesloten dam, terwijl natuur- en milieuorganisaties en schelpdiervissers het
liefst een dijkversterkingsoperatie langs de oevers van de Oosterschelde hadden gezien.
De kering met beweegbare schuiven die uiteindelijk is gerealiseerd, is daarom te zien
als een compromis.
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Tabel 2.1 Het succes van de Oosterscheldekering

Succesdimensie Oordeel

Programmatisch succes Groot, vanwege:
* solide waardenpropositie
* goed onderbouwde beleidstheorie
o evenredige verdeling van ‘lief en leed’

Procesmatig succes Klein, vanwege:
¢ langdurig conflict in besluitvorming
¢ tegenvallende aanlegkosten
¢ tegenvallende onderhoudskosten

Politiek succes Groot, vanwege:
* brede politieke steun voor gekozen oplossing
* brede maatschappelijke steun voor gekozen oplossing

Verduurzaming Groot, vanwege:
* vermogen tot aanpassing doelstelling / tweede-ordeleren

Het procesmatige succes is klein. Het besluitvormingsproces over de Oosterschelde werd
gekenmerkt door een langdurige strijd tussen enerzijds de overheid en de Deltadienst,
die werden gesteund door de meerderheid van de bevolking in het gebied, en ander-
zijds natuur- en milieuorganisaties en schelpdiervissers die zich heel lang niet gehoord
voelden. Het heeft lang geduurd voordat overheidsinstanties omgingen en bereid waren
andere opties dan een complete afsluiting te overwegen. Ook bleken de aanlegkosten
door technische tegenvallers heel veel hoger dan oorspronkelijk begroot. Hetzeltde
geldt voor de onderhoudskosten.

Het politieke succes is echter groot. Het ontwerp geniet een hoge mate van maatschap-
pelijke en politiek-bestuurlijke steun en werd, uiteindelijk, ook gedragen door de bij
de uitvoering betrokken professionals. Dat was aanvankelijk niet het geval, omdat de
meeste waterstaatsingenieurs voorstander waren van een gesloten kering. De Ooster-
scheldekering is het visitekaartje geworden van de Nederlandse waterbouwkunde. Met
het project Ruimte voor de Rivier is pas heel veel later een project opgeleverd met een
enigszins vergelijkbare internationale status (zie hoofdstuk 3 in deze bundel).

De besluitvorming over de Oosterscheldekering is een goed voorbeeld van tweede-
ordeleren.* De waarden en doelen werden in de besluitvorming herzien. Waar de eerste
Deltacommissie nauwelijks aandacht besteedde aan de negatieve ecologische effecten
van de kustlijnverkortingsstrategie, was dit voor zowel de commissie-Klaassesz als het
kabinet-Den Uyl een keerpunt. Het beleid bleek duurzaam, omdat het ontwikkelde
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van een focus op alleen waterveiligheid (een gesloten kering) naar een bredere, meer
integrale focus.

Dat laat onverlet dat het succes van de Oosterscheldekering in het juiste tijdsperspectief
moet worden geplaatst. Inmiddels weten we dat de kering weliswaar minder maar toch
aanzienlijke schade aan het ecosysteem van de Oosterschelde heeft toegebracht. Daarbij
komen de veel hogere kosten dan aanvankelijk begroot. Met de kennis van nu is het
de vraag of weer voor deze oplossing zou zijn gekozen. Het is bovendien de vraag
wat er gaat gebeuren wanneer de Oosterscheldekering is afgeschreven. Waar sommigen
uitgaan van vervanging, liggen er ook scenario’s voor grootschalig ecologisch herstel
van de Zeeuwse delta, waarbij de Oosterschelde weer helemaal opengaat.

Condities en strategieén voor succesvolle
waardenaccommodatie

Hoe kan nu worden verklaard dat het in deze casus is gelukt om waarden op duurzame
wijze te verbinden? Eerder maakte ik duidelijk dat de primaire driver voor verandering
in deze casus werd gevormd door druk vanuit de samenleving, door een gelegenheids-
coalitie van partijen die het niet langer pikten dat bepaalde waarden niet voldoende
werden meegenomen in de besluitvorming. Een coalitie die erin slaagde hier aandacht
voor te krijgen en het politieke en maatschappelijke debat te beinvloeden. Overheids-
actoren hebben echter ook een rol gespeeld bij de vertaling van de nieuwe waarden.
Politici, ambtenaren en externe deskundigen hebben hierin allen een belangrijke rol

gespeeld.

Besluitvorming over de afsluiting van de Oosterschelde was zeker ook een politicke
strijd. Een aantal ministers in het kabinet-Den Uyl, waaronder de minister van Ver-
keer en Waterstaat Westerterp en minister van Financién Duisenberg, ondersteunde
het voorstel van de ingenieurs van de Deltadienst om de Oosterschelde geheel af te
sluiten. De progressieve bewindslieden in het kabinet, waaronder vertegenwoordigers
van de nieuwe partij D66, wilden gehoor geven aan de toenemende druk vanuit de
samenleving en de Oosterschelde openhouden. Het kabinet-Den Uyl besloot daarom
een commissie in de stellen die een advies zou moeten uitbrengen over het vraagstuk
van de Oosterschelde. Waar de Deltacommissie vrijwel exclusief bestond uit water-
staatsingenieurs werd deze commiissie, de eerdergenoemde commissie-Klaassesz, bewust
multidisciplinair samengesteld. In deze commissie zaten behalve waterbouwkundigen
ook biologen en planologen. Deze commissie adviseerde een kering te ontwerpen die
tijdens stormvloeden kon worden afgesloten, maar onder normale omstandigheden de
getijdenwerking in de Oosterschelde in stand zou houden. Het kabinet-Den Uyl heeft
deze adviezen overgenomen, waarbij onzekerheden moesten worden weggenomen met
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betrekking tot de kosten van de stormvloedkering. Het advies vormde de basis voor
de uiteindelijk gerealiseerde kering. Als voorwaarde werd gesteld dat de doorlaatbare
kering niet meer dan 2,1 miljard gulden meer mocht gaan kosten dan een dichte dam,
waarvan de kosten werden geraamd op 1,5 miljard gulden.

De keuze voor een stormvloedkering met beweegbare schuiven wordt algemeen
gezien als een typisch Nederlandse polderoplossing. Terwijl de meeste inwoners langs
de Westerschelde, gesteund door de waterstaatsingenieurs van de Deltadienst, een vol-
ledige afsluiting wensten, hadden schelpdiervissers en de milieubeweging een voorkeur
voor het versterken van de dijken langs de Oosterschelde. Deze polderoplossing zou
uiteindelijk wel erg kostbaar blijken, namelijk meer dan 8 miljard gulden. Ook de
kosten voor beheer en onderhoud zouden veel hoger blijken te zijn dan aanvankelijk
geraamd. Daartegenover stonden natuurlijk belangrijke maatschappelijke baten. De
stormvloedkering bracht de zo gewenste veiligheid voor dit deel van Zeeland, terwijl
het ecosysteem deels werd behouden. Deels, want later zou blijken dat de stormvloed-
kering met beweegbare schuiven weliswaar minder maar toch aanzienlijke schade aan
het ecosysteem zou toebrengen. Met de wijsheid van achteraf zijn velen van mening dat
het verstandiger was geweest de dijken langs de Oosterschelde te versterken net zoals
dat langs de Westerschelde is gedaan. De stormvloedkering is echter een technologisch
zeer innovatief waterbouwkundig bouwwerk geworden dat internationale bekendheid
geniet. Het is nog steeds een belangrijk visitekaartje voor de Nederlandse watersector.
De kennis die tijdens de realisatie van de Deltawerken is ontwikkeld, is later ook geéx-
porteerd naar veel andere deltagebieden in de wereld, zoals in de Verenigde Staten,
Vietnam en Bangladesh. Ook deze opbrengsten zijn aanzienlijk.

Hoewel de Oosterscheldekering als belangrijk keerpunt wordt gezien in het Neder-
landse waterbeheer, omdat ecologische waarden serieus werden meegewogen, past de
kering nog steeds binnen de visie om waterveiligheid te realiseren door middel van een
strategie van kustlijnverkorting, een strategie die met de aanleg van de Afsluitdijk al
was ingezet. De realisatie van deze visie heeft tientallen jaren geduurd. Dat hier gedu-
rende zo’'n lange periode aan is gewerkt, is behalve aan de politiek ook te danken aan
de zeer professionele uitvoeringsorganisatie en uitvoeringskracht van Rijkswaterstaat.
Met name de Deltadienst van Rijkswaterstaat speelde daarbij een belangrijke rol. De
combinatie van hoogwaardige, met name waterbouwkundige kennis, door de politiek
beschikbaar gestelde budgetten en een zeer professionele uitvoeringsorganisatie, maakte
de realisatie van de Deltawerken mogelijk.
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Frank Spaargaren, hoofd Oosterscheldewerken van de Deltadienst:
‘Wij moesten alles nieuw tekenen en beproeven, liefst op schaal 1:1. Dat kost heel veel
geld, maar kan omdat het is gekoppeld aan een groot werk. Waterbouw kan niet zonder
uitvoering, zonder dat komt de innovatie er niet. Bij gebrek aan grote baanbrekende
projecten stagneert de vernieuwing. Als er een grote zeespiegelstijging komt zullen we
moeten pionieren. De financiéle risico’s van dat soort werk zijn niet te kwantificeren,
dat kon ik ook niet bij aanvang van de stormvloedkering. Die risico’s kun je onmogelijk
bedrijven laten nemen, dat zal het Rijk zelf moeten doen. Maar je moet ze wel kunnen
inschatten, en daarvoor is inhoudelijke kennis en ervaring onmisbaar. Procesmanagers
zonder deze kennis en ervaring kunnen dat niet. Wenst het Rijk die risico’s niet te accep-
teren, dan zullen bedrijven kiezen voor bestaande en bewezen techniek. Het afstoten
van de inhoudelijke kennis en ervaring door Rijkswaterstaat doet innovatie in de water-

bouw de das om.’

Bron: Biesboer, F. (2011, 30 september). De Oosterschelde bracht het keerpunt. De Inge-
nieur. https://deingenieur.nl/artikelen/de-oosterschelde-bracht-het-keerpunt

De besluitvorming over en aanleg van de Deltawerken en in het bijzonder de
stormvloedkering Oosterschelde is een continu leerproces geweest. Het bekende
onderscheid tussen eerste-ordeleren (leren over de middelen om bepaalde doelen
te bereiken), tweede-ordeleren (leren over de na te streven waarden en doelen) en
derde-ordeleren (leren hoe geleerd kan worden) sluit daarbij aan.’ De ramp van 1953
is een harde les geweest. Na de oorlog was de staat van de kustverdediging duide-
lijk verwaarloosd. Deskundigen, waaronder ingenieur Johan van Veen, hadden daar al
meermaals op gewezen. Politick en samenleving hebben van deze ramp geleerd dat
waterveiligheid extra aandacht behoeft, waarna een Deltacommissie werd ingesteld die
een Deltawet en Deltaplan hebben voorbereid. De waterveiligheid werd weer erkend
en kreeg hernieuwde aandacht. Tijdens de besluitvorming over de Oosterscheldekering
werd duidelijk dat behalve de waterveiligheid ook een gezond ecosysteem een belang-
rijk doel was (een voorbeeld van tweede-ordeleren). Dit leren werd enerzijds gevoed
doordat de negatieve ecologische gevolgen van het afsluiten van de andere zeearmen
duidelijk werden (de waterkwaliteit ging dramatisch achteruit en vele soorten stierven
uit), anderzijds doordat de milieubeweging hier politicke aandacht voor vroeg. Behalve
over de na te streven publieke waarden en doelen is tijdens de uitvoering van de Delta-
werken en de realisatie van de Oosterscheldekering ook veel geleerd over de wijze
waarop deze doelen het beste zouden kunnen worden gerealiseerd (eerste-ordeleren).
De strategie van kustlijnverkorting was gebaseerd op de ervaringen die waren opgedaan
met de afsluiting van de Zuiderzee, maar de realisatie van deze strategie in de zuid-
westelijke delta vergde veel technisch vernuft vanwege de sterke getijdenstromen. Het
meest aansprekende voorbeeld van eerste-ordeleren blijft echter de vinding van een
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stormvloedkering met beweegbare schuiven om op die manier de doelstellingen van
zowel waterveiligheid als een gezond ecosysteem te kunnen realiseren. Hier werd de
ingenieurskunst maximaal aangesproken: hoe met een ontwerp te komen waarin waar-
den die aanvankelijk onverenigbaar leken toch konden worden verenigd? De ingenieurs
van de Deltadienst werkten samen met aannemers, ingenieursbureaus en onderzoekers
van het Waterloopkundig laboratorium. In het tegenwoordige Waterloopbos in de
Noordoostpolder werden onder hoge tijdsdruk technische oplossingen uitgewerkt en
getest. Het resultaat van dit alles was de pijlerdam die we nu kennen.

Gezien het grote belang van zowel eerste- als tweede-ordeleren tijdens de planning
en realisatie van de Deltawerken komt de vraag op naar de voorwaarden waaronder
dit leren kon plaatsvinden.Voor wat betreft het leren over de na te streven waarden en
doelen is al gewezen op het belang van rampen. Zowel de Watersnoodramp van 1953
als de ecologische ramp die zich voltrok na afsluiting van de eerste zeearmen heeft een
belangrijke rol gespeeld. Zonder de acties van de sterke coalitie van milieubeweging en
oester- en mosselvissers was dit tweede-ordebeleidsleren echter niet tot stand gekomen.
Voor eerste-ordeleren is vooral de kennisgemeenschap van de waterstaatsingenieurs
van belang geweest. Dit begon met het door ingenieur Johan van Veen voor de zuid-
westelijke delta uitgewerkte idee van kustlijnverkorting. Tijdens de verdere uitwerking
van dit idee werd continu verder geleerd over zowel ontwerp als aanleg van de diverse
dammen. Hoe zouden de dammen en sluizen daarin moeten worden ingepast en hoe
konden deze worden aangelegd in een gebied met zulke sterke getijdenstromen? De
ingenieurs van de Deltadienst hebben een cruciale rol gespeeld in dit leerproces. Dit
geldt zeker ook voor het ontwerp en de implementatie van de Oosterscheldekering.
De grote budgetten die werden vrijgemaakt voor kennisontwikkeling, de professionele,
goed bemenste uitvoeringsorganisatie en het veel geprezen esprit de corps van Rijks-
waterstaat hebben daarbij een belangrijke rol gespeeld. Diezeltde waterstaatsingenieurs
hebben echter ook lang vastgehouden aan het concept van een gesloten kering en
daarmee tweede-ordeleren belemmerd. Hetzeltde esprit de corps dat vele technische
innovaties en waterbouwkundige hoogstandjes heeft mogelijk gemaakt, heeft er ook
aan bijgedragen dat Rijkswaterstaat het contact met de samenleving wat had verloren,
als ‘Staat in de staat’ werd gezien en lange tijd moeite had met tweede-ordeleren.

Doorkijk naar de toekomst

Ten tijde van de besluitvorming over de stormvloedkering Oosterschelde (en de andere
Deltawerken) was er nog nauwelijks aandacht voor de effecten van klimaatverandering.
Hoe anders is dat in deze tijd waarin waterbeheerders rekening houden met een toename
van extreme neerslag (piekbuien), periodes van langdurige droogte, extremere rivier-
afvoeren en, voor de veiligheid langs de Oosterschelde het belangrijkst, zeespiegelstijging.
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Co Verdaas, Deltacommissaris:

‘Van de besluitvorming over de Oosterscheldekering kunnen we leren dat besluit-
vorming over dergelijke grote infrastructurele werken nooit gemakkelijk gaat: er is altijd
veel belangenstrijd. Dat gold bijvoorbeeld ook voor het project Ruimte voor de Rivier,
dat nu heel positief wordt geévalueerd. Aan dat project is veel strijd tussen belangheb-
benden voorafgegaan. Kenmerkend voor besluitvorming over veel van deze projecten
is dat is gewerkt met een mutual gains approach, dat win-winsituaties zijn gecreéerd.
In het Deltaprogramma lopen we nu tegen vraagstukken aan, bijvoorbeeld droogte
en zoetwatervoorziening, waarbij het onwaarschijnlijk is dat we een win-winsituatie
kunnen realiseren. We proberen dat natuurlijk wel, maar nu al is duidelijk dat we niet
alle watervragers altijd kunnen bedienen. Een ander verschil is de veranderde culturele
‘onderlaag’. In de tijd van de ontwikkeling van de Deltawerken was er een dominant
maakbaarheidsdiscours en vooruitgangsgeloof, nu hebben we nog geen gedragen
perspectief voor de toekomst van Nederland. Interessant aan de besluitvorming over
de Oosterscheldekering is dat het ontwerp tijdens de aanleg van de kering vanwege
politieke redenen is aangepast. Tegenwoordig kunnen nieuwe inzichten met betrekking
tot de mate en snelheid van klimaatverandering ook leiden tot aanpassingen van het
ontwerp of zelfs de uiteindelijke constructie tijdens de levensduur. Daarmee is de nood-
zaak van adaptief ontwerpen alleen maar groter geworden.’

‘De toekomst van de Oosterscheldekering is nog onzeker. Die hangt af van de te maken
keuze over onze adaptatie aan zeespiegelstijging. Het is nu nog niet nodig die keuze
te maken, we lijken daar nog wel wat tijd voor te hebben. Wél moeten we over tien a
twintig jaar keuzes maken over de Maeslantkering en de Oosterscheldekering. Dat is
eerder dan we aanvankelijk dachten, omdat deze keringen vanwege zeespiegelstijging
vaker moeten sluiten en daarom om meer onderhoud vragen. In het Deltaprogramma
bereiden we dergelijke besluiten voor in een gebiedsproces waarin we gezamenlijk
alternatieven onderzoeken (joint fact finding). De uitkomst daarvan kan zijn dat we maat-
regelen nemen om de levensduur van de keringen nog wat te verlengen, maar als de
scenario’s voor zeespiegelstijging tegen die tijd nog weer extremer zijn, zou dat ook een
moment kunnen zijn waarop we een andere keuze moeten maken, bijvoorbeeld voor
een zeewaartse strategie. Op dit moment hebben we nog onvoldoende informatie om
een dergelijk ingrijpend en miljardenkostend besluit te kunnen legitimeren. Wat we wel
moeten doen, is anticiperen op mogelijke toekomstscenario’s. Dat kan door bij ruimte-
lijke keuzes rekening te houden met ruimte die in de toekomst misschien nodig is voor
dijkversterking, ruimte voor de rivier of voor nieuwe waterbouwkundige infrastructuur.’

‘Hoe ingrijpend besluiten over adaptatie aan zeespiegelstijging ook zijn, toch is het
waterveiligheidsvraagstuk waarschijnlijk gemakkelijker dan het vraagstuk van water-
beschikbaarheid. ledereen is het er immers over eens dat we waterveiligheid moeten
realiseren. Zoetwatervoorziening is een verdelingsvraagstuk waarbij er helaas ook ver-

liezers zullen zijn.’
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Begin 2024 presenteerde Deltacommissaris Co Verdaas enkele adaptatiestrategieén voor
zeespiegelstijging. Deze zijn ontwikkeld in het kennisprogramma Zeespiegelstijging
van het huidige Deltaprogramma. Op basis van door ingenieurs- en ontwerpbureaus
ontwikkelde plannen is de conclusie getrokken dat Nederland een zeespiegelstijging
met maar liefst vijf meter aankan. Dat zal echter geen gemakkelijke opgave zijn en
zeker ook geen goedkope. De Deltacommissaris wijst er bovendien op dat ergens in
de komende decennia belangrijke strategische keuzes moeten worden gemaakt over
de te volgen strategie. Hij geeft daarbij aan dat het immers ook zeventig jaar heeft
geduurd voordat de Deltawerken werden voltooid. Net zoals bij aanvang van de Delta-
werken een belangrijke keuze is gemaakt voor de strategie van kustlijnverkorting en het
afsluiten van de zeearmen in Zuidwest-Nederland, zullen ook nu belangrijke keuzes
moeten worden gemaakt. In een van de uitgewerkte scenario’s (‘Beschermen open’)
worden de huidige keringen, waaronder de Oosterscheldekering, versterkt. Bij één
meter zeespiegelstijging zal de kering in plaats van gemiddeld eens per twee jaar tien-
tallen keren per jaar moeten sluiten. Dit zal grote negatieve gevolgen hebben voor het
ecosysteem van de Oosterschelde. Een andere variant (‘Beschermen gesloten’) is om de
gehele huidige kust af te dammen, waardoor de getijdenwerking in de Oosterschelde
verdwijnt. Dan zou alsnog gebeuren waar de milieubeweging en schelpdiervissers zich
in de vorige eeuw zich zo tegen hebben verzet. In een ander scenario (‘Zeewaarts’)
wordt een geheel nieuwe dam gebouwd voor de zuidwestelijke delta. Er ontstaat dan
een nieuw binnenmeer langs de kust (zie figuur 2.1).

Figuur 2.1 Strategie Zeewaarts®
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De rivieren kunnen vrij uitstromen in dit nieuwe binnenmeer. Vanuit dit meer moet
het water dan omhoog worden gepompt naar zee. De stormvloedkering Oosterschelde
vervult dan hooguit nog een functie als secundaire kering (de primaire kering ligt dan
immers zeewaarts van de Oosterscheldekering). Op deze manier zou zelfs met vele
meters zeespiegelstijging veiligheid kunnen worden gerealiseerd. Ook deze oplossing
zou echter het einde betekenen van de getijdenwerking en daarmee van het huidige
ecosysteem van de Oosterschelde. Een vierde uitgewerkte scenario is ‘Meebewegen’.
In deze variant worden de Deltawerken niet vervangen en worden delen van Zeeland
opgegeven. Door het herstel van natuurlijke processen van sedimentafzetting door de
rivieren kan het land wel weer meegroeien met de zee. Zoals Henk Saeijs, de eerste
bioloog die werkzaam was binnen de Waterstaat, het eens verwoordde: ‘Uiteindelijk is
de natuur de beste ingenieur” Hiermee doelde hij op het feit dat we door de aanleg van
de Deltawerken natuurlijke processen van sedimentatie en landaangroei hebben gestopt,
waardoor het land ook niet langer meegroeit met de zee. Welk scenario of welke com-
binatie van scenario’s ook wordt gekozen, de effecten van zeespiegelstijging op de
zuidwestelijke delta zullen enorm zijn. Dan gaat het niet alleen over waterveiligheid
en natuur, maar ook over de verzilting van landbouwgronden.Voor de Oosterschelde-
kering geldt dat deze al tientallen jaren voor veiligheid heeft gezorgd zonder het unieke
ecosysteem van de Oosterschelde te vernietigen. De houdbaarheid van de huidige
kering is echter beperkt. Athankelijk van de nog te ontwikkelen langetermijnstrategie
voor het vraagstuk van zeespiegelstijging zal de kering worden vernieuwd, een andere
functie krijgen of zelfs worden verwijderd.

Er zijn veel parallellen te trekken tussen de besluitvorming over de Deltawerken en het
huidige vraagstuk van onze aanpassing aan zeespiegelstijging. Bij de verdere uitwer-
king van en besluitvorming over de hierboven geschetste scenario’s speelt wederom de
vraag hoe de bescherming van ons land tegen overstromingen samen kan gaan met de
bescherming dan wel ontwikkeling van natuurwaarden. En net als tijdens de voorberei-
ding van de Deltawerken zien we dat de watersector ook nu nog een sterk ontwikkeld
vermogen heeft om vooruit te kijken en om (bouwstenen voor) een langetermijnvisie te
ontwikkelen. Ook nu wordt de discussie over onze aanpassing aan de zeespiegelstijging
gedomineerd door deskundigen, terwijl er nog nauwelijks politiek en maatschappelijk
debat over wordt gevoerd. Andere belangrijke overeenkomsten met de Deltawerken
zijn dat voor de verdere uitwerking en realisatie van de in het kennisprogramma Zee-
spiegelstijging ontwikkelde scenario’s veel geld en deskundigheid nodig zijn evenals een
professionele uitvoeringsorganisatie. Op dat gebied is ongetwijfeld veel te leren van de
sterke uitvoeringsorganisatie van de Deltawerken. Een laatste overeenkomst is dat ook
nu weer besluiten moeten worden genomen die voor zeer lange tijd de inrichting van
ons land zullen bepalen. Zoals de Deltawerken onze zuidwestelijke delta fundamenteel
hebben veranderd, zal de keuze voor welke combinatie van adaptatiestrategieén dan
ook wederom tot een grootschalige verandering van ons landschap leiden.
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Er is echter ook een belangrijk verschil. De filosofie van het huidige Deltaprogramma
is dat we beter proactief dan reactief kunnen zijn en dat het Deltaprogramma er nu juist
voor is om ervoor te zorgen dat we op tijd handelen om op die manier rampen te voor-
komen in plaats van, zoals in het verleden, te wachten op een ramp om pas daarna in
actie te komen. Laten we hopen dat het ons inderdaad lukt om in de komende decennia
belangrijke besluiten te nemen om ons land aan te passen aan de zeespiegelstijging, dat
we bereid zijn daarvoor voldoende financiéle middelen beschikbaar te stellen en in staat
zijn om een professionele uitvoeringsorganisatie neer te zetten. Ingenieurs, zoals Johan
van Veen, de Deltawerken zelf, maar ook de Deltadienst van Rijkswaterstaat kunnen
daarbij een belangrijke bron van inspiratie zijn. Het alternatief van een ramp om ons
aan het belang van waterveiligheid te herinneren lijkt mij minder aantrekkelijk.

Lessen voor andere beleidssectoren

De besluitvorming over de Oosterscheldekering is een mooi voorbeeld van ruimte
geven aan uiteenlopende waarden. Onder druk van partijen in de samenleving werd
de oorspronkelijke doelstelling van het Deltaplan om waterveiligheid te realiseren ver-
breed met een ambitie om de ecologische waarden van de Oosterschelde te behouden.
Hoewel het voorstel tot verandering van het beleid vanuit de samenleving kwam, heeft
ook de overheid een belangrijke rol gespeeld in het proces van waardenaccommo-
datie. Allereerst kon worden voortgebouwd op de visie die ten grondslag lag aan het
Deltaplan. Deze visie was gebaseerd op het door ingenieur Johan van Veen voor de
zuidwestelijke delta uitgewerkte idee van kustlijnverkorting om op die manier water-
veiligheid te realiseren. Ook de Oosterscheldekering past binnen deze visie. Ten tweede
reageerde de politiek op de toenemende druk vanuit de samenleving om de ecologi-
sche waarden van de Oosterschelde te bewaren door een multidisciplinaire commissie
over het vraagstuk te laten adviseren. Deze commissie slaagde erin om voorstellen te
ontwikkelen die de roep om waterveiligheid wist te combineren met het behoud van
de unieke ecologische waarden van de Oosterschelde. Ten slotte was de politiek bereid
om geld vrij te maken voor de voor deze voorstellen benodigde waterbouwkundige
innovaties. De combinatie van een heldere langetermijnvisie, een multidisciplinair, inte-
graal perspectief en voldoende financiéle middelen voor innovatie om op die manier
waardenaccommodatie mogelijk te maken kan ook voor andere maatschappelijke
opgaven van groot belang zijn.

Het is interessant dat de terminologie van een ‘Deltaplan’ veelvuldig wordt gebruikt
in andere beleidssectoren. Denk aan een deltaplan voor de zorg, voor het onderwijs
en recentelijk het Deltaplan voor biodiversiteitsherstel. Op deze manier wordt gepro-
beerd zowel de urgentie van een maatschappelijk vraagstuk als de noodzaak van een
langetermijn- en planmatige aanpak daarvan te benadrukken. In de praktijk zijn deze
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deltaplannen veel minder invloedrijk en succesvol gebleken dan het oorspronkelijke
Deltaplan. Een belangrijke reden daarvoor is de brede maatschappelijke en politicke
consensus over het belang van waterveiligheid en de grote bereidheid die er bestaat om
daarvoor schaarse financiéle middelen beschikbaar te stellen. Deze consensus bestaat er
niet over de urgentie van bijvoorbeeld het klimaatvraagstuk, de landbouwtransitie of de
biodiversiteitscrisis. Voor sommige vraagstukken, zoals de woningbouwopgave, bestaat
deze consensus echter wel. Iedereen lijkt het er over eens dat we snel meer woningen
nodig hebben en net als waterbouwkundige werken bouwen we die woningen meestal
ook voor de lange termijn.

Ook het multidisciplinaire perspectief op de afsluiting van de Oosterschelde kan inspi-
ratie bieden. De landbouwtransitie vraagt om een combinatie van landbouwkundige,
economische, ecologische en gedragswetenschappelijke kennis. Alleen dan kunnen
ecologische waarden op een goede manier worden geaccommodeerd in het bestaande
landbouwsysteem en -beleid. Ook voor de woningbouwopgave geldt dat een multi-
diciplinair perspectief nodig is. Woningbouw kan immers conflicteren met andere
waarden, zoals natuurwaarden of een goed waterbeheer. Dit betekent dat ecologische
en waterhuishoudkundige kennis moeten worden betrokken in de besluitvorming over
de woningbouwopgave.’

Ten slotte de financiéle middelen die beschikbaar zijn gesteld voor de ontwikkeling
van innovatieve oplossingen die verschillende waarden weten te combineren. Deze
bevinding is zeker niet alleen van belang voor de Oosterschelde. Er is dringend
behoefte aan nieuwe vormen van landbouw die zowel bedrijfseconomisch als ecolo-
gisch verantwoord zijn (zie hoofdstuk 8 over de Ooijpolder in deze bundel). Hetzeltde
geldt voor nieuwe vormen van woningbouw die recht doen aan natuurwaarden en de
karakteristieken van het water- en bodemsysteem. Denk aan circulair en CO,-neutraal
bouwen en drijvende of anderszins verplaatsbare woningen. De besluitvorming over de
Oosterscheldekering heeft laten zien dat de beschikbaarheid van voldoende middelen
voor onderzoek, innovatie en praktijkexperimenten een noodzakelijke voorwaarde is
voor succesvolle waardenaccommodatie.
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Noten

1 Deze bijdrage is gebaseerd op twee boeken die zijn verschenen over de besluitvorming over de
stormvloedkering Oosterschelde. O. Leemans en K. Geers schreven in 1983 het boek Doorbraak
in het Oosterschelde beleid (Uitgeverij Coutinho). Don Westerheijden schreef in 1988 een proef-
schrift met de titel Schuiven in de Qosterschelde: Besluitvorming rond de Qosterschelde 1973-1976
(Universiteit Twente).Voor beide onderzoeken is met veel hoofdrolspelers gesproken uit de tijd
waarin de besluitvorming over de stormvloedkering plaatsvond. Ik heb een wetenschappelijk
artikel geschreven over de vraag hoe continuiteit en verandering in het Nederlandse kustbeleid
kan worden begrepen, waarbij de besluitvorming over de stormvloedkering wordt gezien als
belangrijk kantelpunt. Het artikel ‘Understanding policy stability and change. the interplay of
advocacy coalitions and epistemic communities, windows of opportunity, and Dutch coastal
flooding policy 1945-2003" is gepubliceerd in het Journal of European Public Policy, 12(6), 1060~
1077.

Verder is gebruik gemaakt van twee belangrijke overzichtswerken over de geschiedenis van het
Nederlandse waterbeheer: het boek Leefbaar Laagland, onder redactie van G.P. van de Ven (uit-
geverij Matrijs, 1993) en het boek Tivee eeuwen Rijkswaterstaat, onder redactie van H.W. Lintsen
(Europese bibilotheek Zaltbommel, 1998).Voor een doorkijk naar de toekomst is het rapport
Ruimte voor Zeespiegelstijging van het Deltaprogramma geraadpleegd: www.deltaprogramma.nl/
deltaprogramma/documenten/publicaties/2024/03/04/rapport-ruimte-voor-zeespiegelstijging.
Ten slotte is op 1 juli 2024 gesproken met de Deltacommissaris, Co Verdaas, over de toekomst
van de Oosterscheldekering.

2 Van der Ham, W. (2020). Johan van Veen, meester van de zee. Grondlegger van het Deltaplan. Boom.

3 Ditis een goed voorbeeld van oplossingen op zoek naar problemen. Zie: Kingdon, J. (2003).
Agendas, Alternatives, and Public Policies (2° ed.). Pearson.

4 Argyris, C. & Schon, D. (1978). Organizational learning: a theory of action perspective. Addison-
Wesley.

5 Ibid.

6 Deltaprogramma (2024). Ruimte voor Zeespiegelstijging. Een verkenning van denkrichtingen om
Nederland ook op lange termijn veilig en leefbaar te houden bij zeespiegelstijging.

7  Zie Raad voor de leefomgeving en infrastructuur (2024). Ruimtelijke ordening in een veranderend
klimaat (advies).
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