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Inleiding 
 
De minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit heeft de Raad voor het Landelijk Gebied 
advies gevraagd over de problematiek van de zoetwatervoorziening voor de landbouw in de 
verziltende zuidwestelijke Delta. Dit probleem is al lange tijd in discussie. Om deze discussie niet op te 
houden, geeft de raad een advies op hoofdlijnen. De uitwerking kan in de lopende discussie 
plaatsvinden. 
 
Er is de raad advies gevraagd over:  

• De mogelijkheden om de spanning tussen de vraag naar zoet water en de verzilting van de 
Delta op te lossen, met specifieke aandacht voor de financieringsmogelijkheden, de landelijke 
context, de uitkomsten van al verrichte scenariostudies en gevoerde discussies.  

• De organisatie van het gebiedsproces, met als doel de aangegeven oplossingen bestuurlijk en 
maatschappelijk geaccepteerd te krijgen en te doen realiseren. 

• Opheffing van de ontstane spanning tussen de partijen.  
 
De raad vindt het in dit geval niet zijn taak een oplossing te kiezen, de betrokkenen moeten zelf tot 
een oplossing komen. Om dat te bereiken is het nodig dat goed wordt nagedacht over wie de 
betrokkenen zijn en op welke wijze zij met elkaar in gesprek moeten gaan. Wél formuleert de raad 
mogelijkheden die aan de hand van analyses op (deel)gebiedsniveau en inzet van lokale creativiteit 
kunnen worden verkend. De raad stelt in zijn advies dan ook de organisatie van het gebiedsproces 
centraal, niet de oplossingsrichtingen. Een advies over het omgaan met de spanningen wordt verwerkt 
in de aanbevelingen over het gebiedsproces. Het komt daarom niet apart aan de orde. 
 
De raad ziet in de adviesvraag ook een breder probleem, namelijk: de praktische vertaling van 
bestuurlijke uitgangspunten in de relatie tussen bestuurslagen onderling en tussen bestuur en 
maatschappelijke organisaties. Voor de relatie tussen bestuurslagen is de sturingsfilosofie ‘centraal 
wat moet, decentraal wat kan’ uit de Nota Ruimte richtinggevend. De bestuurlijke aandacht is vooral 
gericht op ‘decentraal wat kan’. Het ‘centraal wat moet’ vraagt nu om aandacht (RLG, 2007). Voor de 
relatie tussen bestuur en maatschappelijke organisaties is er de wens zo veel mogelijk 
verantwoordelijkheid bij maatschappelijke organisaties te leggen: ‘van zorgen voor, naar zorgen dat’ 
(RLG, 2006).  
 
Met dit advies wil de raad dan ook bijdragen aan de positiebepaling van het Rijk binnen 
gebiedsprocessen waarin altijd de spanningsvelden centraal - decentraal èn overheid -
maatschappelijke organisaties aan de orde zijn.  
 
 
1. Uitdagingen voor het gebied 
 
De regionale discussie over de zoetwatersituatie van de landbouw is gestimuleerd door de 
rijksoverheid. Staatssecretaris Schultz (V&W) en minister Veerman (LNV) deden in 2003 de volgende 
oproep bij het besluit de Haringvlietsluizen op een kier te zetten (Ministerie van VenW, 2003):  
 
“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 moet 
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 initiatief nemen dit vraagstuk samen met andere belanghebbenden nader te 
verkennen.”  
 
De provincies en het Rijk, vertegenwoordigd in de Deltaraad, besloten in 2004 de fundamentele 
discussie met alle relevante partijen te starten over een meer natuurlijke, duurzame zoetwatersituatie 
in de zuidwestelijke Delta. 
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De notitie ‘Kracht van de Delta’ van Zeeland, Zuid-Holland en Noord-Brabant (2006) schetst de 
gepercipieerde uitdagingen voor het gebied. In het kort:  
 
“Om overstromingen tegen te gaan is het beheer van de deltawateren na de watersnoodramp van 
1953 zodanig aangepast dat de estuariene dynamiek is opgeheven. De ecologische nadelen die een 
direct negatief effect hebben op de economische en sociale functies worden nu zichtbaar, het meest 
pregnant in de vorm van blauwalgen in het Volkerak-Zoommeer. De klimaatverandering vraagt 
verdere aanpassing van het waterbeheer vanwege de verhoogde winterafvoer en verlaagde 
zomerafvoer. Herstel en versterking van de ecologische condities biedt kansen voor economie en 
leefbaarheid.” 
 
 
Ontwikkelingen 
Het waterkwaliteitsprobleem (de blauwalgen in het Volkerak-Zoommeer) en de klimaatverandering 
spelen op verschillend schaalniveau (regionaal en nationaal/mondiaal) en ook gedeeltelijk op 
verschillende tijdschalen (korte en lange termijn). De uitdagingen zijn onderling verweven: de 
waterkwaliteitsproblematiek moet worden opgelost binnen de watercondities die door de 
klimaatverandering gaan ontstaan en gedeeltelijk nog onbekend zijn. Keuzes voor de korte termijn 
moeten worden afgestemd op onzekere ontwikkelingen op de lange termijn. 
 
In het Krammer-Volkerak-Zoommeer wordt verzilting als oplossing gezien voor de blauwalgen. Dit 
wordt in de regio geaccepteerd, mits de zoetwatervoorziening voor de landbouw is geregeld.  
De verzilting van het Krammer-Volkerak-Zoommeer geeft zoetwaterproblemen in die gebieden die nu 
rechtstreeks van zoetwater worden voorzien van uit het meer: St. Philipsland, Tholen, Oost-Flakkee, 
enkele polders in West-Brabant en de Reigenbergse polder op Zuid-Beverland (figuur 1, bijlage). Daar 
heeft de landbouw zich na de Deltawerken ingesteld op zoet water uit het Krammer-Volkerak-
Zoommeer dat voordien zout was. Herstel van de zoute situatie zal op korte termijn de 
productieomstandigheden voor de landbouw veranderen en bemoeilijken. 
 
Als gevolg van klimaatverandering verandert het patroon van waterafvoer via de grote rivieren. 
waardoor de daaraan gekoppelde functies worden beïnvloed. Eén daarvan is het sturen van het 
verziltingproces in de Delta. De zoutindringing in het benedenriviergebied via de Nieuwe Waterweg 
wordt tegengegaan met het zoetwater dat via deze open riviermond naar zee wordt gestuurd. Door 
minder waterafvoer in de zomer en zeespiegelstijging echter kan de zoutindringing niet meer worden 
verhinderd waardoor verdergaande verzilting van de Delta zal ontstaan (Waterdienst, 2007). 
 
 
2. Gebiedsproces  
 
De Deltaraad, die bestaat uit de departementen V&W, LNV, VROM en de provincies Zeeland, Zuid-
Holland en Noord-Brabant, wil via een gebiedsproces de regionale en locale partijen betrekken bij de 
besluitvorming over de zoetwatersituatie van de landbouw. Om ervaring op te doen, is als pilot een 
gebiedsproces gestart op St. Philipsland/Tholen.  
 
Uit de toelichting in de adviesaanvraag blijkt dat LNV is teleurgesteld omdat de uitkomsten van een 
scenariostudie van LNV over transitie en toekomst van de Deltalandbouw (Stuyt en Rijk, 2006) maar 
in zeer beperkte zin in de discussie zijn meegenomen. De pilot resulteerde in een voorstel aan de 
Deltaraad om met de betrokken partijen een convenant te sluiten over de zoetwatervoorziening op 
Tholen via een buis (siphon) onder de Schelde-Rijn-verbinding. Daarmee wordt de landbouw 
gestimuleerd doordat de waterzekerheid afzetgaranties en daarmee hogere financiële opbrengsten 
mogelijk maakt. Een wezenlijke verbetering van productieomstandigheden voor de landbouw wordt 
daarmee gekoppeld aan de verzilting van het Volkerak-Zoommeer.  
 
Uit evaluaties (Houtekamer, 2006; Cuppen et al. 2006) blijkt dat het ministerie van LNV en andere 
partijen andere verwachtingen koesterden over het gebiedsproces. Het gebiedsproces leverde geen 
antwoord op de problematiek die LNV voor ogen stond: wat betekent de klimaatproblematiek voor de 
zoetwatersituatie?  
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De raad meent dat de ervaringen die met de pilot zijn opgedaan -en waarvoor die ook was bedoeld - 
goed kunnen worden benut in de komende discussies in de Delta. Op basis van de pilot, overige 
ervaringen met gebiedsontwikkeling en bijeenkomsten met deskundigen doet de raad een aantal 
aanbevelingen voor de rol van de rijksoverheid in het verdere gebiedsproces.  
 
Aan de orde komen: 
• identificeren van de problematiek  
• formuleren van verantwoordelijkheden  
• formuleren van randvoorwaarden  
• toeleveren van kennis 
 
 
Identificeren van de problematiek  
De raad adviseert de rijksoverheid intern een expliciete fase van identificatie van het probleem, 
definiëring en afbakening te doorlopen zodat de problematiek  
• voldoende helder is om het gebiedsproces in te richten én tegelijk 
• voldoende breed wordt benaderd om oplossingsruimte te behouden. 
 
In het gebiedsproces zal de rijksoverheid (en ook de provinciale overheid) op basis van de publieke 
belangen die hij behartigt, zijn problematiek in moeten brengen. Bij gedeeld opdrachtgeverschap (van 
verschillende rijksonderdelen en provinciale overheden) is onderlinge overeenstemming vereist over 
de probleemformulering. Hetzij over hét centrale probleem dan wel over een set van relevante 
problemen/ontwikkelingen.  
 
In de pilot is gewerkt met een zeer open doelformulering: ‘een gedeeld inzicht en instemming over de meest 
wenselijke oplossingsrichting of ontwikkeling in het gebied Tholen/St. Philipsland, mede met een toets op 
haalbaarheid en betaalbaarheid’. Daarin kwam de vraag van de rijksoverheid (wat betekent de 
klimaatproblematiek voor de zoetwatersituatie?) onvoldoende tot uiting. 
 
Probleemdefiniëring is, zeker als daar veel partijen bij zijn betrokken, een continue proces waarin 
uiteindelijk subjectieve keuzes worden gemaakt. Gedurende dat proces worden de gemaakte keuzes 
met regelmaat geëvalueerd. De probleemeigenaren zullen dan ook bij het gebiedsproces actief 
moeten blijven betrokken.  
 
Met een heldere rolverdeling én handhaving daarvan gedurende het gebiedsproces wordt voorkomen 
dat bij maatschappelijke organisaties onduidelijkheid over de verantwoordelijkheidsverdeling ontstaat  
en dat werkenderweg de rollen verschuiven (doordat bijvoorbeeld de provincie de 
verantwoordelijkheid teruglegt bij het Rijk).  
 
In de pilot participeerden de rijks- en provinciale overheden onvoldoende in het gebiedsproces zelf. Hierdoor 
maakt ‘hun’ problematiek geen deel meer uit van de uitkomsten van het gebiedsproces. De problematiek van de 
blauwalgen, als weeffout van de Deltawerken, is gaan overheersen boven de problematiek van verminderde 
zoetwateraanvoer als gevolg van klimaatverandering. 
 
Samenvoeging van problemen en wensen voor ontwikkeling verbreedt de oplossingsruimte. Een 
vraag als ‘zoetwatervoorziening voor de landbouw’ kan worden verbreed tot de vraag welke 
economische, ecologische en sociale ontwikkelingen in de Delta mogelijk en wenselijk kunnen zijn bij 
een verziltend systeem. Welke kansen doen zich voor? Met daarbij de vraag hoe de zoetwatersituatie 
van de landbouw er dan uit zou zien. Elke partij die een belang heeft in het gebied, dient in deze fase 
zijn inbreng te kunnen leveren.  
 
In de pilot is de vraag beperkt tot een ‘technisch probleem’ (de zoetwatervoorziening voor de landbouw). Andere 
actoren die relevant zijn voor de economische ontwikkeling van het gebied, zijn niet betrokken. De 
recreatiesector, woningbouwsector en de schelpdierkweek- en visserij hebben bijvoorbeeld ook belangen en 
problemen en deze kúnnen relevant zijn voor de discussie over verzilting. Ontstaan voor deze sectoren nieuwe 
kansen? Ontstaan daarmee nieuwe perspectieven voor de economische, ecologische en sociale ontwikkeling van 
de Delta? De oplossingruimte voor de landbouwproblematiek kan door zo’n benadering worden vergroot. 
Bijvoorbeeld investeren in een zoetwatervoorziening via verevening of om op landbouwgrond andere 
bedrijvigheid te gaan ontwikkelen. 
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Het is van belang onderscheid aan te brengen tussen de (politieke) aanleiding voor een discussie en 
de inhoudelijke focus in de discussie zelf. Een andere werkwijze wordt mogelijk als ruimte wordt 
genomen om een politiek ingegeven definiëring van het probleem opnieuw te interpreteren in het licht 
van de achterliggende, inhoudelijke bredere problematiek. 
 
In de pilot was toespitsing op het technische probleem het gevolg van de door de politiek gegeven definiëring van 
het probleem, op basis van signalen uit de landbouw. 
 
Als er meer thema’s gelijktijdig aan de orde zijn, zullen die ten opzichte van elkaar moeten worden 
gepositioneerd. Bijvoorbeeld door aan te geven welk probleem kaderstellend is voor andere 
problemen. Hiërarchie in ruimte en tijd is nodig om eventuele oplossingen in een correct perspectief te 
plaatsen. De lagenbenadering van de Nota Ruimte biedt een algemeen concept: de grootschalige en 
trage processen in de basislaag zouden kaderstellend (voorwaardenscheppend en 
voorwaardenstellend) moeten zijn voor de snellere dynamiek in het grondgebruik (de occupatielaag). 
 
In de pilot zijn problemen samengenomen waarvan de oplossing verschil in ruimte en tijd vereist: de korte termijn 
problematiek van de blauwalgen in het Zoommeer en de lange termijn problematiek van de zoetwatervoorziening 
van de gehele Delta in relatie tot klimaatverandering. Beide problemen zijn onvoldoende ten opzichte van elkaar 
gepositioneerd en daarmee blijft het lange termijn probleem onopgelost in de lucht hangen. 
 
 
Formuleren van verantwoordelijkheden  
De raad adviseert de rijksoverheid zijn verschillende verantwoordelijkheden in het gebiedsproces 
expliciet te formuleren en uit te werken naar de definiëring van de eigen rol, in de vorm van 
‘geloofsbrieven’. De betrokken partijen kunnen dan hun geloofsbrieven uitwisselen om doublures of 
openstaande rollen te signaleren. Daarmee wordt bezinning op eigen rollen én transparantie voor 
andere partijen gestimuleerd.  
 
Deelname aan het gebiedsproces vereist van elke partij een goede roldefinitie. De basis ligt in de 
verantwoordelijkheid van die partij. Daarbij is onderscheid nodig tussen de verantwoordelijkheden 
voor (politiek-) inhoudelijke keuzes en die voor het verloop van het gebiedsproces. Het adagium 
‘centraal wat moet, decentraal wat kan’ van de Nota Ruimte kan voor de beleidsverantwoordelijkheid 
anders worden ingevuld dan voor het verloop van het proces. Als bijvoorbeeld de provincie de 
eindverantwoordelijkheid heeft voor de inhoud, kan de rijksoverheid de verantwoordelijkheid nemen 
voor een goede verwoording van de positie van de rijksoverheid of voor de kennisvoorziening. 
‘Centraal wat moet, decentraal wat kan’ moet in de praktijk nog vorm krijgen. Definiëring van eigen 
verantwoordelijkheden en vooral duidelijkheid en afstemming daarover tussen alle partijen, dient 
vooraf aan het gebiedsproces plaats te vinden. Die eigen verantwoordelijkheid is overigens niet altijd 
eenvoudig in operationele termen te formuleren. Duidelijkheid is van belang om gaande het 
gebiedsproces de rollen te kunnen vasthouden, ook als partijen elkaar andere rollen zouden willen 
opdringen. 
 
De rolvervulling is complex. Meervoudige rollen komen voor, in combinaties van eigenaar, facilitator, 
handhaver, initiator, makelaar, opdrachtgever, partner, toetser, vergunningverlener enzovoorts. De 
rolvervulling wordt verder gecompliceerd door dynamiek in beleid: nieuw beleid komt tot uitvoering 
naast lopend beleid. Bij nieuw beleid zal de verantwoordelijkheidsverdeling anders liggen dan bij het 
bestaand beleid, ook als dat dicht tegen elkaar aan ligt. Voorbeelden zijn de leefgebiedenbenadering 
en het beleid voor invasieve soorten ten opzichte van het reguliere soortenbeleid of de groene 
inpassing van een rijksweg in een gebied waar de provincie verantwoordelijk is voor het groenbeleid.  
 
Definiëring van de eigen verantwoordelijkheden is dan nodig om rolzuiver te kunnen blijven. Soms is 
het noodzakelijk sterk verschillende rollen te laten vervullen door verschillende vertegenwoordigers. 
Immers er kunnen conflicten ontstaan in de rol van bijvoorbeeld partner én handhaver, of door 
diversiteit binnen een functie (bijvoorbeeld kennis van proces en kennis van inhoud).  
De complexiteit vraagt alle partijen in een open benadering gezamenlijk verantwoordelijkheid te 
nemen voor het verloop van het proces én een cultuur waarin partijen elkaar kunnen aanspreken op 
de rolinvulling. 
 
De deelnemers, inclusief de overheden, moeten bewust aan het gebiedsproces deelnemen. Dat wil 
zeggen: met regelmatige terugkoppeling náár en fiat ván de achterban. Bij overheden gaat het dan in 
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de eerste plaats om bestuurlijke dekking. Door elke stap in het proces bewust mee te maken, wordt de 
uitkomst ook een ‘eigen’ uitkomst en daarmee begrijpelijker en acceptabeler. Als bestuurlijke dekking  
onmogelijk is, zal in het gebiedsproces ruimte moeten zijn om verwachtingsvrij te opereren. De 
vertegenwoordiger in het gebiedsproces legt zich daarbij niet bestuurlijk vast op de genomen stappen. 
 
In de pilot hebben de overheden het proces niet bewust meegemaakt door te kiezen voor non-participatie. 
Terugkoppeling naar de bestuurlijke achterban en overleg tussen overheden onderling vonden niet plaats. Door 
de non-participatie is ook geen betrokkenheid met de uitkomst van het proces ontwikkeld. In het procesontwerp 
ontbrak expliciete aandacht voor de interne terugkoppeling.  
 
  
Formuleren van randvoorwaarden  
De raad adviseert de overheidsverantwoordelijkheid tot behoorlijk bestuur expliciet te vertalen naar 
randvoorwaarden voor het gebiedsproces. Daarnaast kunnen optioneel aanvullende randvoorwaarden 
geformuleerd worden vanuit de eigen visie op de problematiek. Partijen die een probleem inbrengen 
zijn verantwoordelijk voor het formuleren van randvoorwaarden. Randvoorwaarden vooraf in plaats 
van achteraf, voorkomt spanningen tussen partijen. 
 
Tijdens de gebiedprocessen moeten de bestuurlijke verantwoordelijkheden van de overheid in de 
vorm van randvoorwaarden altijd duidelijk te zijn. Daarmee kunnen oplossingen al tijdens het 
gebiedsproces worden getoetst op haalbaarheid. Als toetsing niet mogelijk is, dan zijn in elk geval de 
beoordelingscriteria van de rijksoverheid voor de uitkomst van het gebiedsproces vooraf bekend.  
 
Randvoorwaarden voor behoorlijk bestuur zijn bijvoorbeeld: 
• Geen strijdigheid met internationale en nationale regelgeving.  
• Passend binnen vastgesteld beleid, bijvoorbeeld bestemmingsplannen en streekplannen. (Voor de 

zoetwaterdiscussie leidt dat onder meer tot de randvoorwaarde de ruimtelijke kwaliteit te 
verbeteren.) 

• Samenhang met andere besluitvorming/beslissingstrajecten binnen en buiten het gebied. 
• Investeringen moeten maatschappelijk verantwoord te zijn: ingezette algemene middelen dienen 

maatschappelijk rendement te hebben, economisch, ecologisch en/of sociaal. (Voor de 
zoetwaterdiscussie leidt dat onder meer tot de randvoorwaarde dat de oplossingen. 
klimaatbestendig moeten zijn).  

• Geen overmatig beslag op de (personele) capaciteit van de overheid. Vooraf is dit echter vaak niet 
in te schatten maar zou het gebiedsproces ten goede komen. 

 
In de pilot volstond de rijksoverheid met globale randvoorwaarden (veiligheid moet geborgd, natuur moet er beter 
van worden, landbouw moet mogelijk blijven). Deze aanpak was het gevolg van de gevoelde 
verantwoordelijkheidsverdeling tussen Rijk en provincie. De overheid had in principe, vanuit de eigen visie, ook 
meer gedetailleerde randvoorwaarden kunnen stellen. Bijvoorbeeld een specifieke oplossing als ‘landbouw volgt 
water’. Die oplossingsrichting zou dan randvoorwaarde zijn geweest voor een gebiedsproces. Binnen die 
randvoorwaarde kan vervolgens ieders belang geoptimaliseerd worden. 
 
Randvoorwaarden vanuit de eigen visie op de problematiek en die sterk sturen in de richting van een 
oplossing (zoals uitgaan van ‘landbouw volgt water’) kunnen te beperkend zijn. Dat geldt ook voor 
impliciete randvoorwaarden in de vorm van bestaand beleid. De behoefte aan sturing zal afgewogen 
moeten worden tegen de beperking die dat legt op de (locale) creativiteit. Dat kan ook aanleiding 
geven voor discussies tussen bestuurslagen. Als bijvoorbeeld provinciaal beleid zinvolle opties lijkt uit 
te sluiten, staat de rijksoverheid voor de afweging of de eigen verantwoordelijkheid bemoeienis met 
het provinciaal beleid legitimeert. 
 
In de pilot zijn impliciete randvoorwaarden gehanteerd over de mate waarin verzilting kan worden toegestaan. 
Scenario’s met verzilting van het benedenrivierengebied of met ander beheer van de Haringvlietsluizen zijn 
uitgesloten vanwege de randvoorwaarde van de provincie Zuid-Holland dat beleidskeuzes niet ter discussie 
konden staan. Vanuit de nationale probleemstelling én verantwoordelijkheid van zoetwatervoorziening van de 
Delta zou de rijksoverheid echter de verantwoordelijkheid kunnen nemen deze randvoorwaarde zonodig niet aan 
te laten brengen. De problematiek van de klimaatverandering kan immers op termijn dwingen tot beleid dat tot 
andere condities voor de zoetwatervoorziening leidt en daarmee tot andere oplossingsrichtingen binnen het 
gebiedsproces. 
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De randvoorwaarden zijn binnen het gebiedsproces onderhevig aan dynamiek. Die dynamiek kan van 
buiten komen (veranderende omstandigheden, nieuwe inzichten) maar ook van binnen (opgelegde 
beperkingen aan het gebiedsproces worden onverwacht contraproductief). Daarom moeten, daar 
waar mogelijk, de randvoorwaarden onderhandelbaar blijven. Ook om die reden is actieve participatie 
van de overheid in het gebiedsproces noodzakelijk. 
 
 
Toeleveren van kennis 
De raad adviseert in het gebiedsproces kennis te vergaren via ‘joint fact finding’ en andere partijen 
voldoende gelegenheid te geven om de kennis die zij nodig hebben, te krijgen. Een vrij te besteden 
budget is daarvoor een mogelijkheid. 
 
In de pilot is de waterproblematiek voor agrariërs effectief zichtbaar gemaakt via een veldexcursie. Aanvulling van 
kennis of hulp bij interpretatie ervan bleek echter niet mogelijk vanwege de financieringsstructuur voor onderzoek 
(programmagebonden DLO-onderzoek), trage procedures bij het toekennen van onderzoekscapaciteit en 
onvoldoende middelen. 
 
De kwaliteit van het proces kan vergroot worden door voldoende vrij te besteden middelen 
beschikbaar te stellen aan de deelnemers. Een optie is om in het participatieproces, naast het 
politieke-, het belangen- en het middelenspoor, ook het kennisspoor op te nemen. Kenniswerkers 
participeren dan zelf in het proces. Het kennisproductieproces wordt daarmee onderdeel van de 
afweging en de onderhandelingen en dus zelf onderhandelbaar (‘negotiated knowledge’).  
 
 
3. Oplossingsrichtingen voor de zoetwaterproblematiek 
 
Nationaal niveau 
De raad adviseert de Staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat op nationaal niveau de discussie te 
starten over duurzame zoetwaterverdeling over de regio’s. Vanwege de komende structurele perioden 
van zoetwatertekorten als gevolg van klimaatverandering dient de huidige verdeelsleutel tijdig te 
worden herijkt. 
 
De verdeling van zoet water over de regio’s wordt geregeld door de directeur-generaal van 
Rijkswaterstaat die hierover geadviseerd wordt door de Landelijke Coördinatiecommissie 
Waterverdeling (LCW). Met de ‘kraan’ bij Lobith wordt het binnenkomende zoetwater verdeeld over de 
Nederlandse waterregio’s. Met name bij tijdelijk tekort aan water zijn keuzes aan de orde waarbij de 
‘landelijke verdringingsreeks’ (LCW, 2004) wordt gevolgd. De prioriteitsvolgorde daarbij is: stabiliteit 
van waterkeringen, klink en zetting (veen en hoogveen), natuur (indien onomkeerbare schade 
optreedt), drinkwatervoorziening, energievoorziening en - afhankelijk van de regionale economische 
en maatschappelijke schade - tijdelijk beregening van kapitaalintensieve gewassen, proceswater, 
scheepvaart, landbouw, natuur (zolang geen onomkeerbare schade optreedt), industrie, 
waterrecreatie en binnenvisserij.  
 
De huidige waterverdeling over de regio’s is gebaseerd op een verdeelsleutel van enkele decennia 
geleden. Nu watertekorten vaker voorkomen, dient de waterverdeling naar de mening van de raad te 
worden gebaseerd op een actuele maatschappelijke kosten-baten analyse (MKBA) en 
onderhandelingen tussen ontvangende regio’s. Onder invloed van de klimaatverandering verandert de 
watervraag van regio’s en daarmee de politieke afweging op nationaal niveau. Aanpassing van de 
waterverdeling vanwege klimaatverandering lijkt noodzakelijk, maar is nog niet zichtbaar in discussie.  
 
De discussie kan worden gevoerd door scenario’s voor de regionale waterverdeling op te stellen. De 
consequenties dienen vervolgens als basis voor besluitvorming over de nationale waterverdeling. Die 
besluitvorming levert op zijn beurt de randvoorwaarden voor het gebiedsproces in delen van de Delta, 
onder meer ten aanzien van verzilting. 
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Gebiedsniveau 
De raad adviseert de problematiek in de zuidwestelijke Delta te benaderen als een maatschappelijk-
politieke kwestie en niet als een probleem waarover een objectief te bepalen oplossing mogelijk is. De 
oplossing ligt in een gesprek tussen de betrokkenen. De klimaatproblematiek dient daarbij inhoudelijk 
kaderstellend te zijn. Maatwerk is nodig om opties op (deel)gebiedsniveau te analyseren.  
 
Voor de specifieke situatie op St. Philipsland en Tholen adviseert de raad de minister van LNV de 
oplossing die door partijen is voorgesteld, te toetsen aan uitgangspunten voor behoorlijk bestuur. 
 
De oplossingsrichtingen voor de spanning tussen de vraag naar zoetwater en verzilting van de Delta 
worden bepaald door de maatschappelijke wensen en de beschikbare financiële middelen van markt 
en overheid. In principe zijn er geen technische beperkingen dankzij de Nederlandse kennis en kunde 
in landbouwkundig waterbeheer.  
De oplossingsrichtingen zijn daarmee in feite de maatschappelijke gewenste doelen en de acceptatie 
van de consequenties daarvan. Het gaat om politieke keuzes. Het is niet zozeer wat er kan, maar wat 
wordt gewenst. Hoe deze kunnen worden bereikt, hangt af van de condities. Deze condities zijn fysiek 
en hard (zoals watertekort in sommige perioden), maar ook maatschappelijk en zacht (zoals de 
financiële middelen). Het gaat dus vooral om principiële maatschappelijke keuzes over de 
gebiedsontwikkeling vanuit het perspectief van people, planet en profit (onder meer: sociale 
samenhang, natuur- en landschapsbeheer, werkgelegenheid en bijdrage aan de regionale economie). 
Ook ontwikkelingen in (potentieel) grondgebruik, zoals recreatie en natuurbeheer, zijn daarbij relevant. 
  
Het effect van verzilting van de Delta is voor elk (landbouw)gebied van de Delta anders (figuur 1, 
bijlage). Een keuze voor een zilt Volkerak-Zoommeer heeft een groot effect voor de directe omgeving:  
Eendracht, St. Philipsland en Tholen. In de overige gebieden zal verzilting als gevolg van 
klimaatverandering bij geleidelijke aanpassingen in het waterbeheer (op nationale schaal) ook een 
geleidelijk effect hebben (Stuyt en Rijk, 2006). Per (deel)gebied is een analyse nodig van de 
veranderingen in de zoetwatersituatie, de consequenties voor de landbouw en de mogelijke 
oplossingsrichtingen. De raad adviseert daarbij ook andere partijen dan landbouw en natuur bij de 
discussie te betrekken.  
 
Afhankelijk van de verziltingseffecten op de landbouw ontstaan in principe de volgende opties voor 
(combinaties van) het grondgebruik in de gebieden:  
 
• handhaven van de landbouw als grondgebruiksvorm: 
� in de huidige vorm, inclusief huidige tendensen tot verdere intensivering; 
� in gewijzigde vorm: 

o acceptatie lagere / onzekere opbrengst; 
o overschakelen naar andere teelten, in extremo naar zilte landbouw; 
o verplaatsen van de landbouw naar gebieden met zoetwaterbeschikbaarheid;  

• verandering van grondgebruik naar recreatie, natuurbeheer of andere vormen van grondgebruik. 
 
De keuze wordt bepaald door de locale zoetwaterbeschikbaarheid en de financiële middelen van 
markt en overheid. De zoetwaterbeschikbaarheid hangt af van de mate van verzilting in de Delta en 
de snelheid waarmee dat zal gebeuren. Daarover zijn op nationaal niveau nog geen keuzes gemaakt.  
De klimaatproblematiek dient echter kaderstellend te zijn. De analyses moeten worden gebaseerd op 
joint fact finding. Hierbij moeten de opties op hun consequenties worden doorgerekend, gebruik 
makend van lokale creativiteit. De overheden met bovenregionale belangen zullen daarin actief 
moeten participeren en vooraf hun randvoorwaarden moeten formuleren. Maatwerk is nodig op basis 
van analyses op (deel)gebiedsniveau. Eén type oplossing voor de gehele Delta zal niet volstaan. 
 
De verkenning van de oplossingsrichting die de minister heeft gevraagd, loopt slechts ten dele over 
een vrij speelveld. De discussie over de oplossingsrichting voor St. Philipsland en Tholen is immers al 
gevoerd via de pilot. Het heeft voorstellen opgeleverd waarover bestuurlijke besluitvorming wordt 
gevraagd. Voor de andere gebieden in de Delta zijn discussies in voorbereiding.  
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Voor St. Philipsland en Tholen is een concrete maatregel voorgesteld: zoetwateraanvoer via een buis 
(siphon) onder de Schelde-Rijn-verbinding en verdere ontwikkeling van een waterdistributiesysteem. 
Deze oplossing dient naar de mening van de raad nog te worden getoetst aan de eerder genoemde 
uitgangspunten voor behoorlijk bestuur.  
 
Deze uitgangspunten zijn onder meer:  
• geen strijdigheid met internationale en nationale regelgeving;  
• passend binnen vastgesteld beleid; 
• samenhangend met andere besluitvorming/beslissingstrajecten binnen en buiten het gebied; 
• maatschappelijk rendement van ingezette algemene middelen;  
• geen onmatig beslag op de (personele) capaciteit van de overheid. 
 
De toetsing geldt zowel het doel (verdere versterking van de landbouw op Tholen) als de voorgestelde 
maatregel om dat doel te bereiken (de siphon).  
 
De raad adviseert de minister deze toetsing transparant en samen met alle betrokken partijen uit te 
voeren. Op die manier kan de sterke betrokkenheid van de streek worden vastgehouden. Deze 
toetsing zal uitwijzen of de voorgestelde oplossing voor de lange termijn al dan niet binnen de 
vereisten voor behoorlijk bestuur vallen. Door deze toetsing gezamenlijk uit te voeren, kan ook het 
vervolgtraject gezamenlijk worden ingezet en de spanning tussen de partijen worden verminderd.  
 
Voor eventuele discussies over de kostenverdeling tussen Rijk, provincie en maatschappelijke 
partijen, geeft de raad in overweging als uitgangspunt de planschade als wettelijke verplichting van de 
overheid te nemen. De referenties voor het bepalen van de schade zijn: 
• de autonome ontwikkeling van het Krammer-Volkerak-Zoommeer (een vervuild en niet een 

schoon Krammer-Volkerak-Zoommeer);  
• de huidige inkomens op basis van het aanwezige zoete water en niet de ‘misgelopen’ toekomstige 

inkomensgroei. 
 
Eventuele andere kosten zijn voor provincie en private partijen. Indien nationaal maatschappelijke 
meerwaarde ontstaat, kan het Rijk de bijdrage vergroten.  
 
St. Philipsland en Tholen vormen een unieke situatie voor wat betreft watervoorziening en 
opgebouwde rechten op zoet water. Dat betekent dat ook de financiële verantwoordelijkheden van de 
verschillende partijen in elk gebied van de Delta anders liggen.  
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4. Samenvatting en aanbevelingen 
 
Het ministerie van LNV heeft de raad gevraagd te adviseren over:  
• de spanning tussen de vraag naar zoet water en de verzilting van de Delta en  
• de organisatie van het gebiedsproces om de aangegeven oplossingen bestuurlijk en 

maatschappelijk geaccepteerd te krijgen en te doen realiseren.  
De raad vindt het in dit geval niet zijn taak een inhoudelijke oplossing te kiezen, de betrokkenen 
moeten zelf tot een oplossing komen. De raad stelt in zijn advies dan ook de organisatie van het 
gebiedsproces centraal.  
 
Het ministerie van LNV is teleurgesteld in het gebiedsproces omdat de eigen probleemstelling  (wat 
betekent de klimaatproblematiek voor de zoetwatersituatie) en ingebrachte informatie zeer beperkt in 
de discussie zijn meegenomen. Om dit te voorkomen, zullen overheden met bovenregionale belangen 
naar de mening van de raad actiever in het gebiedsproces moeten participeren en daarbij vooraf hun 
randvoorwaarden moeten formuleren. 
 
De raad meent dat de zoetwaterproblematiek benaderd moet worden als onderdeel van de 
maatschappelijke keuzes over de ontwikkeling van het gebied in zijn geheel, met al zijn 
maatschappelijke functies waaronder wonen, werken, recreëren en natuur. De opgave voor het 
gebied (waaronder de positie van de landbouw) hangt af van de mate van verzilting in de gehele Delta 
en de snelheid waarmee dat zal gebeuren. Over de mate en snelheid van verzilting dienen eerst op 
nationaal niveau keuzen gemaakt te worden, uitgaande van de klimaatproblematiek.  
 
Voor St. Philipsland en Tholen is een concrete maatregel voorgesteld: zoetwateraanvoer via een buis 
(siphon) onder de Schelde-Rijn-verbinding en verdere ontwikkeling van een waterdistributiesysteem. 
Deze oplossing dient naar de mening van de raad nog te worden getoetst aan de uitgangspunten voor 
behoorlijk bestuur. 
 
De raad komt tot de volgende aanbevelingen, in volgorde van urgentie: 
 
1. De raad adviseert de Staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat op nationaal niveau de 

discussie te starten over een duurzame zoetwaterverdeling over de regio’s. Vanwege de te 
verwachten structurele zoetwatertekorten als gevolg van klimaatverandering dient de huidige 
verdeelsleutel tijdig te worden herijkt. 

 
2. De raad adviseert de minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit binnen de 

bestuursfilosofie ‘centraal wat moet, decentraal wat kan’ bij gebiedsprocessen meer aandacht te 
besteden aan ‘centraal wat moet’.  
De raad adviseert de rol van de rijksoverheid in gebiedsprocessen nadrukkelijker in te vullen door:  
 
• Expliciete identificatie van het probleem, de problematiek definiëren en afbakenen om het gebiedsproces 

in te richten én om het tegelijkertijd voldoende breed te benaderen zodat oplossingsruimte wordt 
behouden; 

• de verantwoordelijkheden van de rijksoverheid in het gebiedsproces expliciet te formuleren en uit te 
werken naar de definiëring van de eigen rol, in de vorm van ‘geloofsbrieven’. Daarmee wordt bezinning 
op de eigen rollen én transparantie voor andere partijen gestimuleerd;  

• de overheidsverantwoordelijkheid tot behoorlijk bestuur expliciet te vertalen naar randvoorwaarden voor 
het gebiedsproces. Daarnaast kunnen optioneel aanvullende randvoorwaarden over de eigen 
inhoudelijke visie op de problematiek worden geformuleerd. Explicitering van randvoorwaarden vooraf in 
plaats van achteraf voorkomt spanningen tussen partijen;  

• in het gebiedsproces kennis te laten toeleveren via ‘joint fact finding’. Bovendien moet andere partijen 
voldoende gelegenheid worden gegeven om de kennis die zij nodig hebben, te krijgen. Een vrij te 
besteden budget is daarvoor een mogelijkheid. 

 
3. De raad adviseert de minister van LNV de problematiek in de gehele zuidwestelijke Delta te 

benaderen als een maatschappelijk-politieke kwestie en niet als een probleem waarover een 
objectief te bepalen oplossing mogelijk is. De oplossing ligt in een gesprek tussen de betrokkenen. 
De klimaatproblematiek dient daarbij kaderstellend te zijn. Maatwerk is nodig om opties op 
(deel)gebiedsniveau te analyseren.  
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4. Voor de specifieke situatie op St. Philipsland en Tholen adviseert de raad de minister van LNV de 
oplossing die door partijen is voorgesteld, te toetsen aan uitgangspunten voor behoorlijk bestuur 
waaronder: 

 
• geen strijdigheid met internationale en nationale regelgeving;  
• passend binnen vastgesteld beleid; 
• samenhang met andere besluitvorming/beslissingstrajecten binnen en buiten het gebied; 
• maatschappelijk rendement van ingezette algemene middelen;  
• geen onmatig beslag op de (personele) capaciteit van de overheid. 
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Bijlagen: 
 
Overzicht zoetwater-afhankelijkheid in de zuidwestelijke Delta 

 
figuur 1: Zoetwater-afhankelijkheid in de zuidwestelijke Delta (Reijs, 2006) 
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Adviesaanvraag 
 
Nog niet beschikbaar.
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Totstandkoming van het advies 
 
Dit advies is voorbereid door een werkgroep bestaande uit:  
M.C. van Schendelen (lid Raad Landelijk Gebied) 
M. J.W. van Twist (lid Raad Landelijk Gebied) 
ondersteund door: 
B.H. van Leeuwen (secretariaat Raad Landelijk Gebied) 
 
Deelnemers aan twee discussiebijeenkomsten: 
E. van Beek (Waterloopkundig Laboratorium, Delft) 
I. van Hoorn (ministerie van LNV, Directie Regionale Zaken Zuid) 
N. Kielen (ministerie van VenW, Waterdienst)  
P. van der Knaap (ministerie van LNV, Directie Regionale Zaken West) 
J. Kruijshoop (ministerie van LNV, Directie Regionale Zaken Oost) 
D. Loorbach (DRIFT, Erasmus Universiteit) 
P. Rijk (Landbouw Economisch Instituut) 
G. van der Sar (ministerie van LNV, Directie Regionale Zaken Zuid) 
M. Valster (ministerie van LNV, Directie Landbouw) 
I. de Vries (Deltares) 
K. Westra (ministerie van LNV, Directie Regionale Zaken Noord) 
 
Gesprekken zijn gevoerd met: 
M. Hisschemöller (IVM-VU) 
N. Houtekamer (Houtekamer en Van Kleef) 
O. van Kleef (Houtekamer en Van Kleef) 
C. Michielsen (LTO-Zuid) 
T. Reijs (TNO) 
I. de Vries (Deltares) 
J. Zonderland (provincie Zeeland) 
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