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Aanleiding

De Programmatische Aanpak Grote Wateren (PAGW) is een langlopend,

adaptief programma van de ministeries van IenW en LVVN. Het programma

is in het leven geroepen als antwoord op de urgentie om de ecologisch en

systeemkwaliteitvan de Nederlandse grote wateren structureel te

verbeteren. In 2017 bracht de Verkenning Grote Wateren (VGW) ecologische

knelpunten in kaart (zoals ontbrekende zoet-zout overgangen, verstoorde

sedimentdynamiek en beperkt leefgebied voor vissen en vogels) en liet zien

dat herstelkansen vaak liggen op het snijvlak van klimaatadaptatie,

zoetwateropgave, energietransitie, ruimtelijke kwaliteit en natuur.

Ecologische en economische belangen staan niet tegenover elkaar, maar zijn

met elkaar verweven. De VGW pleitte voor een langjarig, programmatisch

kader waarin overheden en maatschappelijke partners gezamenlijk een

toekomstvisie voor de grote wateren ontwikkelen. En beschreef 33

oplossingsrichtingen om de toekomstbestendigheid van de Grote Wateren

te waarborgen.

Met de formele start in 2018 bundelt PAGW de inspanningen van Rijk,

provincies, waterschappen, uitvoeringsorganisaties en kennispartners. Het

programma werkt integraal en sluit aan op Europese kaders zoals de

Kaderrichtlijn Water (KRW) en de Vogel- en Habitatrichtlijn (VHR). De

ministeries van I&W en LVVN zijn beleidsmatig verantwoordelijk, terwijl het

landelijk programmateam aanpak, planning en financiering coördineert.

PAGW verbindt ecologische doelen aan maatschappelijke opgaven met één

nationaal streefbeeld en vier regionale varianten (bijv. IJsselmeergebied,

Waddenzee/Eems-Dollard). De sturingsfilosofie rust op drie

systeemmaatregelen: (1) aanleg en herstel van leefgebieden, (2) herstel van

natuurlijke dynamiek en (3) betere verbindingen tussen zee, estuaria en

rivieren.

PAGW is expliciet programmatisch en adaptief van aard. Dit betekent dat er

stapsgewijs wordt gewerkt aan de realisatie van doelen, waarbij periodieke

evaluaties en nieuwe inzichten aanleiding kunnen geven tot bijstelling. In dit

rapport staat een negental te beantwoorden onderzoeksvragen centraal. Dit

document dient als zogenoemd 'Achtergronddocument' voor de

beleidsevaluatie. Deze samenvatting geeft een weergave op hoofdlijnen van

de bevindingen per deelvraag. De totstandkoming, toelichting en

verantwoording bij deze vragen is opgenomen in de hoofdstukken van deze

rapportage. Aanbevelingen die volgen uit de analyse zijn opgenomen in een

apart hoofdstuk van deze rapportage (hoofdstuk 13).

Bij de duiding van de bevindingen is het van belang te onderstrepen dat een

groot deel van de PAGW-projecten zich nog in de (pre)verkennings- of

planuitwerkingsfase bevindt. Hierdoor zijn (concrete) resultaten vaak nog

beperkt beschikbaar en zijn sommige bevindingen en aanbevelingen in deze

rapportage gebaseerd op vroege ervaringen.
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Deelvraag 2: In welke mate geeft de uitvoering van PAGW-projecten

invulling aan de opgaven, oplossingsrichtingen en maatregelen uit de

Verkenning Grote Wateren? Is de juiste kennis voorhanden? Is het

mogelijk de aansluiting op dynamische natuur te verbeteren door

bijstelling van het programma?

PAGW sluit goed aan op de visie en hoofdstrategieën van de VGW, met

nadruk op herstel van natuurlijke dynamiek, leefgebieden en ecologische

verbindingen. Een aantal VGW-maatregelen is inmiddels onderdeel van

PAGW-projecten, maar andere voorstellen zijn (nog) niet opgepakt of

uitgevoerd. Deze keuzes hangen samen met de ontwikkelde ecologische

streefbeelden binnen PAGW. Deze streefbeelden vormen een inhoudelijke

verdiepsing én verbreding van de VGW en bieden, op basis van

systeemanalyses, een ecologisch onderbouwd kader voor de selectie en

prioritering van maatregelen.

Voor het tweede deel van deze deelvraag, zien we dat de ecologische

kennisbasis toereikend is, met een belangrijke rol voor de Werkgroep

Ecologie. Het is van belang om voor verdere aansluiting op de visie van

dynamische natuur structureel te monitoren en daarmee op termijn te

kunnen bijsturen.

Deelvraag 10: Worden in de verschillende gebieden de landelijke en

gebiedsgerichte doelen voor de ecologische waterkwaliteit en natuur

behaald?

De PAGW vormt met haar landelijke en regionale streefbeelden een

inhoudelijk kader, met focus op natuurlijke dynamiek, leefgebieden en

ecologische verbindingen. Deze streefbeelden bevatten geen formeel

afrekenbare einddoelen, maar geven de richting aan waarin de PAGW zich

wil ontwikkelen. Het ontbreken van geconcretiseerde doelstellingen maakt

het lastig om doelbereik objectief te beoordelen - immers, elke verbetering

richting de streefbeelden zou als 'goed' kunnen worden beschouwd. Het

PAGW dashboard met output en outcome indicatoren - afgezet tegen een

doelwaarde van 100% - biedt wel inzicht in de ontwikkelingsrichting, maar

lost het fundamentele probleem van meetbare doelstellingen niet op.

De verantwoordelijkheid voor het volgen van en sturen op het behalen van

de (regionale) doelen is momenteel nog onvoldoende belegd. Sturing op

projectdoelen is niet hetzelfde als sturing op de bovenliggende regionale

doelen. Er is geen duidelijke eigenaar voor de vraag: "Halen we als totaal

PAGW-programma de (regionale) streefbeelden?“ en de vervolgvraag: “Wat

doen we met dit inzicht?”. Deze onduidelijkheid volgt mede uit het feit dat

de streefbeelden zijn gevormd na de projectselecties.
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De beoogde resultaten van de huidige projectselectie is niet toereikend om

het volledige doelbereik te realiseren. De outputdoelen zijn haalbaar volgens

de Werkgroep Ecologie, mits aanvullende systeemmaatregelen worden

uitgevoerd. Het is een reëel risico dat zonder deze inzet het potentiële

doelbereik daalt, mede door planerosie (het wegvallen of verkleinen van

geplande projecten), prijsstijgingen of ontwerpkeuzes.

Deelvraag 12: In welke mate dragen de PAGW-projecten in het gebied

bij aan sociaaleconomische waarden?

De PAGW-projecten besteden in wisselende mate aandacht aan

sociaaleconomische waarden zoals leefbaarheid/recreatie en economische

activiteit. Die aandacht is meestal indirect van aard en volgt uit ingrepen

gericht op ecologische waterkwaliteit, niet vanuit expliciet gestuurde doelen

op dit vlak. Het programma stelt de ecologisch waterkwaliteit centraal; er

zijn geen aparte doelen en er wordt ook niet actief gestuurd op ruimte voor

economische ontwikkeling. Bij recentere projecten groeit de aandacht voor

deze waarden iets, maar metingen of harde doelstellingen ontbreken vrijwel

altijd. Economische kansen worden soms benoemd, maar nog zelden

uitgewerkt of geborgd in het projectontwerp. De sociaaleconomische

componenten zijn dus vooral bijvangst bij het sturen op verbeteren van de

ecologische waterkwaliteit en slechts in een enkel project een apart doel.

Deelvraag 13: Zijn er voorziene negatieve effecten in en rond het

watersysteem van de PAGW-projecten?

Binnen de huidige projectfase van PAGW treden nog geen voorziene

negatieve effecten op. Waar in theorie negatieve effecten zouden kunnen

optreden, gaat het met name om waterveiligheid en drinkwatervoorziening

— deze benoemen en bewaken de meeste projecten expliciet als essentiële

randvoorwaarden, waardoor de effecten niet aan de orde zijn. Andere

mogelijke effecten, zoals op bereikbaarheid, recreatie of economische

activiteit, krijgen tot nu toe minder aandacht. Binnen deze laatste categorie

wordt wel het risico van de verandering van grondgebruik herhaaldelijk

genoemd, bijvoorbeeld bij de aankoop van landbouwgrond. Dit kan ook een

kans bieden in het licht van de stikstofopgave. Concrete effectmetingen of

mitigerende maatregelen zijn nog nauwelijks aan de orde, wat past bij het

vroege stadium waarin de meeste projecten verkeren.

Deelvraag 14: Is het project klimaatrobuust of gaat de

klimaatrobuustheid binnen afzienbare tijd verloren door

klimaateffecten?

Vrijwel alle projecten benoemen klimaatrobuustheid, maar de mate waarin

dit concreet is uitgewerkt, verschilt sterk. Met name in projecten die zich in

de planuitwerking bevinden, krijgt het thema vaker inhoudelijk vorm.
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(vervolg deelvraag 14)

Terwijl het in de verkennende fase veelal beperkt blijft tot een algemene

vermelding. Projecten erkennen dat klimaatverandering op termijn effect

kan hebben op de werking van maatregelen, bijvoorbeeld door stijgende

zeespiegels of veranderende waterafvoer.

Tegelijkertijd ervaren betrokkenen het als een lastig stuurbare factor, en

bestaat er ook geen eenduidig beeld van wat klimaatrobuustheid in de

context van PAGW precies betekent. Draait het om het bijdragen aan

klimaatadaptieve inrichting van het landschap, of om het ‘rekening houden

met de gevolgen van klimaatverandering’?

Deelvraag 15: Is het project duurzaam, rekening houdend met onder

meer stikstof- en CO2-uitstoot, energiegebruik en circulaire economie?

PAGW-projecten nemen duurzaamheid in principe serieus, maar de

daadwerkelijke uitwerking ervan is op dit moment nog beperkt zichtbaar.

Veel plannen verwijzen ernaar, bijvoorbeeld via algemene richtlijnen of

doelstellingen van het Rijk, maar concrete eisen of meetbare criteria

ontbreken vaak. Elementen zoals emissiereductie, hergebruik van materialen

en energiezuinig werken komen incidenteel aan bod, maar meestal pas in

latere projectfasen of bij aanbestedingen. De meeste aandacht lijkt tot nu

toe uit te gaan naar circulariteit en hergebruik, terwijl energiegebruik en

CO₂-uitstoot nauwelijks expliciet worden benoemd. Hoewel betrokkenen

duurzaamheid als vanzelfsprekende randvoorwaarde zien, blijkt uit de

analyse dat er vanuit het programma nog weinig actieve sturing op

plaatsvindt. In deze fase blijft het vaak bij voornemens of globale

verwijzingen; toetsing aan harde duurzaamheidsdoelen van het Rijk is

daardoor nog niet realistisch of relevant, ook omdat binnen de meeste

projecten een nulwaarde ontbreekt ten opzichte waarvan een reductiedoel

kan worden behaald.

Deelvraag 16: Dragen de projecten voldoende bij aan het creëren van

doelbereik in relatie tot de VHR en KRW, waardoor ruimte ontstaat

voor economische dynamiek en andere vormen van gebruiksruimte?

Binnen PAGW-projecten staat de bijdrage aan VHR- en KRW-doelen

centraal, met oog op systeemherstel. Die ecologische bijdrage is inhoudelijk

goed onderbouwd en in veel gevallen logisch te herleiden tot projectdoelen.

Effectmetingen zijn er nog niet, maar er is breed vertrouwen dat de beoogde

effecten in lijn liggen met de Europese natuur- en waterkwaliteitsdoelen. Het

potentieel voor economische dynamiek door de vergunningsruimte die uit

deze ecologische winst voortkomt, is nog weinig uitgewerkt.
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(vervolg deelvraag 16)

Het is nog niet goed te duiden in welke mate projecten ‘voldoende’

bijdragen aan het realiseren van doelbereik. Wel blijkt uit de overlap tussen

PAGW- en VHR/ KRW-maatregelen dat het programma inhoudelijk goed

aansluit bij deze richtlijnen.

Deelvraag 17: In welke mate draagt de PAGW bij aan meer samenhang

tussen de Rijksdoelen voor onder meer Natura 2000 en KRW?

Het beeld over de samenwerking binnen PAGW is overwegend positief,

hoewel in de praktijk ook diverse knelpunten blijken. Zo lukt het niet altijd

om de verschillende culturen, werkwijzen en belangen van de betrokken

ministeries en uitvoeringsorganisaties goed met elkaar te verbinden.

Samenwerking blijft vaak versnipperd op het niveau van uitvoering en

verantwoordelijkheden zijn onduidelijk, zeker bij projecten die ook onder

andere programma’s vallen.

IenW en LVVN ervaren de samenwerking over het algemeen als goed, mede

doordat ze gezamenlijk optreden als opdrachtgever. Dit draagt bij aan

integrale beleidsvorming en versterkt de koppeling tussen wettelijke doelen

zoals de VHR (via Natura 2000-gebieden) en KRW. Tegelijkertijd laten

gesprekken zien dat bij andere ministeries de raakvlakken dun zijn en de

samenwerking vaak ad hoc blijft. Beleidsopgaven zijn binnen de

kerndepartementen vaak nog afzonderlijk georganiseerd, wat integrale

uitvoering belemmert. PAGW draagt zichtbaar bij aan meer afstemming

binnen het Rijk, vooral tussen natuur- en wateropgaven. Toch is een bredere

interdepartementale aanpak – bijvoorbeeld met BZK, OCW, KGG, of VRO –

nog beperkt zichtbaar.

Deelvraag 18: Passen de financiële uitgangspunten van het programma

PAGW bij het traject tot 2050?

De financiële uitgangspunten van PAGW sluiten in principe aan bij het traject

tot 2050, maar het beschikbare budget is niet toereikend voor volledig

doelbereik. De verwachte kosten liggen tussen € 1,3 en € 2,8 miljard, maar

deze VGW-inschatting is niet één-op-één te vertalen naar wat nodig is voor

PAGW. Momenteel is circa € 675 miljoen beschikbaar, waarvan het grootste

deel is gereserveerd voor projecten. Het gemiddelde budget per PAGW-

project is circa € 25 miljoen exclusief indexering, aanzienlijk lager dan wat

eerder bij vergelijkbare maatregelen werd geraamd.

Het risico groeit dat door sterk gestegen prijzen en beperkte indexering

(vooral ten nadele van latere projecten) projecten financieel niet haalbaar

zijn. Het blijkt bovendien dat veel kostenposten, zoals beheer, monitoring en

emissieloos uitvoeren, nog niet of slechts deels zijn opgenomen in de

ramingen. De prognose van het projectteam is dat het huidige totale budget

voldoende is om de huidige projecten af te ronden, maar niet om zicht te

hebben op volledig doelbereik. Verdergaande systeemmaatregelen, die

mogelijk € 6–8 miljard kosten, zijn nog grotendeels ongedekt.
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Conclusie

Dit Achtergronddocument laat zien dat de PAGW op een solide basis rust.

De inhoudelijke koers – met aandacht voor herstel van natuurlijke dynamiek,

ecologische verbindingen en leefgebieden – sluit goed aan op de visie van

de VGW en op nationale en Europese doelen zoals de KRW en Natura 2000.

Ook is er brede erkenning voor het programmatische, lerende karakter van

PAGW en de samenwerking tussen rijk, regio en uitvoerende partijen.

Hoewel de meeste projecten zich nog in een vroege fase bevinden, zijn er

duidelijke aanwijzingen dat PAGW in potentie belangrijke ecologische én

maatschappelijke meerwaarde kan realiseren. In veel projecten groeit de

aandacht voor bredere waarden zoals klimaatadaptatie, duurzaamheid en

sociaaleconomische effecten. De interdepartementale samenwerking wordt

overwegend positief beoordeeld, en het programma biedt goede kansen om

bij te dragen aan samenhang tussen verschillende beleidsopgaven.

Tegelijkertijd vraagt de verdere uitvoering om versterking op een aantal

punten. Een realistische en robuuste financiële basis is onmisbaar:

toekomstige tranches vragen om scherpe kostenramingen, indexering voor

inflatie en heldere cofinancieringsafspraken om versnippering en vertraging

te voorkomen. Sturing op duurzaamheid en klimaatrobuustheid is nog

onvoldoende concreet, er ontbreekt hier een duidelijke meetlat. De

systeemmaatregelen - ecologisch herstel, natuurlijke verbindingen en

uitbreiding van leefgebieden – vormen de inhoudelijke kern van PAGW en

zijn cruciaal voor het behalen van structurele effecten op projectniveau.
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De Programmatische Aanpak Grote Wateren (PAGW) ontstond uit een

geleidelijk ontwikkelproces waarin de Nederlandse overheid een

samenhangende visie ontwikkelde op het beheer en herstel van de

ecologische kwaliteit van grote wateren. PAGW markeert de verschuiving

van sectoraal waterbeheer naar een integrale gebiedsgerichte en adaptieve

aanpak. De Verkenning Grote Wateren (VGW) uit 2015 vormde een

belangrijk kantelpunt en legde het fundament voor de latere

programmatische aanpak.

De VGW bracht in kaart wat nodig is om de grote wateren in Nederland

ecologisch gezond en toekomstbestendig te maken. De verkenning toonde

structurele ecologische knelpunten, zoals het ontbreken van natuurlijke

overgangen tussen zoet en zout water, verstoorde sedimentdynamiek en te

weinig leefgebied voor vissen en vogels. Tegelijkertijd bleek dat

herstelkansen vaak liggen op het snijvlak van beleidsopgaven zoals

klimaatadaptatie, zoetwateropgave, energietransitie, ruimtelijke kwaliteit en

natuur.

De VGW pleitte voor een gebiedsgerichte, langjarige en programmatische

aanpak waarin overheden en maatschappelijke partners samen een

gedeelde toekomstvisie voor de grote wateren ontwikkelen. Dit

beleidsmatige en organisatorische voorwerk leidde tot de opzet van PAGW.

Met de formele start van PAGW in 2019 vertaalden de partners deze

beleidslijn naar een programmatisch kader. PAGW bundelt de inspanningen

van Rijksoverheid, provincies, waterschappen, uitvoeringsorganisaties en

andere partners. Het programma sluit aan op Europese kaders zoals de

Kaderrichtlijn Water (KRW) en Vogel- en Habitatrichtlijn (waarvan Natura

2000 (N2000) een onderdeel is), en integreert hun uitvoering in bredere

gebiedsvisies. Dankzij één gezamenlijk uitvoeringskader kunnen de partners

prioriteiten stellen en de financiering coördineren.

PAGW is het eerste waterbeleidsprogramma dat ecologische doelen

expliciet verbindt aan maatschappelijke opgaven op het schaalniveau van

het watersysteem. Het borduurt voort op en werkt samen met programma’s

als LIFE-IP Deltanatuur, Hoogwaterbeschermingsprogramma (HWBP) en

Programme Integraal Riviermanagement (IRM) dat wordt uitgewerkt in het

programma Ruimte voor de Rivier 2.0.

De PAGW richt zich op het creëren van condities die de ecologische kwaliteit

van grote wateren verbeteren en de natuur robuuster maken. Binnen het

programma zijn momenteel 20 projecten in voorbereiding of uitvoering,

verspreid over het IJsselmeergebied, de Waddenzee, de Rijn-Maasdelta en

de Zuidwestelijke Delta.

ACHTERGROND EVALUATIE METHODOLOGIE
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Deze projecten herstellen natuurlijke processen, verbeteren de

waterkwaliteit en versterken ecosystemen. De overkoepelende

“sturingsfilosofie” van PAGW rust op drie strategieën van PAGW: (1) meer

ruimte maken voor natuurlijke dynamiek, (2) leefgebieden uitbreiden en

verbeteren en (3) goede verbindingen creëren.

De ministeries van IenW en LVVN zijn beleidsverantwoordelijk voor PAGW.

Diverse overheden, uitvoeringsorganisaties, kennisinstellingen en

maatschappelijke partijen voeren de projecten samen uit. Het landelijk

programmateam leidt en coördineert deze uitvoering. Dit team stemt

aanpak, planning en financiering af, ondersteunt waar mogelijk de projecten

en vormt de schakel met de beleidsdirecties van de betrokken ministeries

voor strategische koersontwikkeling. PAGW heeft geen wettelijke basis, maar

draagt bij aan doelen van onder meer de KRW, Natura 2000 en het

Deltaprogramma. Daarnaast zoekt het programma actief de synergie met

andere opgaven zoals recreatie en economische ontwikkeling.

De ecologische streefbeelden vertalen de ambitie van PAGW naar een

helder toekomstbeeld voor 2050. Ze schetsen het gewenste water- en

bodemsysteem en benoemen de condities die nodig zijn voor goede

waterkwaliteit en veerkrachtige natuur. Op basis daarvan ontstaan richtingen

voor de drie bovengenoemde strategieën van PAGW.

Het programma bevat één nationaal streefbeeld en vier regionale varianten,

die afzonderlijk ingaan op de Waddenzee/Eems-Dollard, het

IJsselmeergebied, het rivierengebied van Rijn en Maas en de Rijn-, Maas- en

Scheldemonding in Zuidwest-Nederland (zie hier).

ACHTERGROND EVALUATIE METHODOLOGIE

https://www.pagw.nl/streefbeelden
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Deze streefbeelden geven richting en ondersteuning: ze bieden houvast bij

besluiten over systeemmaatregelen en bieden een toetsingskader om te

beoordelen of projecten bijdragen aan de ambitie van PAGW. De ministeries

van IenW en LVVN gebruiken ze om investeringen te richten op maatregelen

die het meeste effect sorteren, om nieuwe PAGW-projecten te selecteren en

om met monitoring te volgen of grote wateren zich ontwikkelen in de

gewenste richting.

De PAGW uitvoering gebruikt de systeemmaatregelen om samen met

partners in de regio (pre)verkenningen uit te werken tot (voorstellen van)

maatregelen en scenario’s. Dit gebeurt op basis van een

landschapecologisch systeemanalyse en een omgevingsscan met relevante

ontwikkelingen in het gebied. Deze kunnen vervolgens uitmonden in

projectvoorstellen, waarmee het abstracte toekomstbeeld geleidelijk vorm

krijgt in concrete lokale ingrepen.

ACHTERGROND EVALUATIE METHODOLOGIE
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In 2025 voert het programma een eerste beleidsevaluatie uit. Resultaten van

meerdere deelonderzoeken voeden deze evaluatie. Deze onderzoeken

maken samen de beantwoording van 19 deelvragen in de beleidsevaluatie

mogelijk. Dit rapport dient als zogenoemd 'Achtergronddocument' voor de

beleidsevaluatie. Het is opgesteld in het voorjaar van 2025 en beantwoordt

negen van de negentien deelvragen:

In welke mate geeft de uitvoering van PAGW-projecten invulling aan

de opgaven, oplossingsrichtingen en maatregelen uit de Verkenning

Grote Wateren? Is de juiste kennis voorhanden? Hoe sluit PAGW aan

bij de visie op dynamische natuur en is het mogelijk deze aansluiting

te verbeteren door bijstelling van het programma? (Deelvraag 2)

Worden in de verschillende gebieden de landelijke en

gebiedsgerichte doelen voor de ecologische waterkwaliteit en natuur

behaald (denk aan de doelen van Natura 2000 en Kaderrichtlijn

Water, overige doelen voor biodiversiteit en voedselweb, het creëren

van natuurlijke processen, leefgebieden en verbindingen)? Zijn de

voorgenomen en uitgevoerde maatregelen voldoende om dit

doelbereik tijdig te realiseren? (Deelvraag 10)

In welke mate dragen de PAGW-projecten in het gebied bij aan

sociaaleconomische waarden (ecosysteemdiensten, gezondheid,

natuurbeleving, vestigingsklimaat en andere maatschappelijke

opgaven als waterveiligheid en opwekking duurzame energie)?

(Deelvraag 12)

Zijn er aanzienlijke onvoorziene neveneffecten van de PAGW-

projecten voor andere functies van het grote water, zoals

waterveiligheid, vaar- en zwemrecreatie, visserij,

drinkwatervoorziening, duurzaamheid, ontwikkeling van de economie

en opwekking duurzame energie? (Deelvraag 13)

Is het project klimaatrobuust of gaat de klimaatrobuustheid binnen

afzienbare tijd verloren door klimaateffecten? (Deelvraag 14)

Is het project duurzaam, rekening houdend met onder meer stikstof-

en CO2-uitstoot, energiegebruik en circulaire economie? (Deelvraag

15)

Dragen de projecten voldoende bij aan het creëren van doelbereik in

relatie tot de VHR en KRW, waardoor ruimte ontstaat voor

economische dynamiek en andere vormen van gebruiksruimte?

(Deelvraag 16)

ACHTERGROND EVALUATIE METHODOLOGIE
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In welke mate draagt de PAGW bij aan meer samenhang tussen de

rijksdoelen voor onder meer Natura 2000 en KRW? Is sprake van een

ontwikkeling richting integrale (beleids)opgaven door

interdepartementale samenwerking tussen IenW en LVVN en met

andere departementen, zoals Biza (NOVI), OCW/RCE

(behoud/versterking cultuurhistorische waarden) en KGG

(energieopgaven)? (Deelvraag 17)

Passen de financiële uitgangspunten van het programma PAGW bij

het traject tot 2050? Is het PAGW-budget toereikend, ook bij

eventuele versnelling of autonome verhoging van uitvoeringskosten?

Wat is het potentiële doelbereik dat bij het huidige budget kan

worden gerealiseerd? (Deelvraag 18)

Deze negen deelvragen verschillen sterk van aard. We onderscheiden

daarom twee typen: “projectvragen” (deelvragen 12 t/m 16) en

“programmavragen” (deelvragen 2, 10, 16, 17 en 18). Projectvragen zijn per

project te beantwoorden, waarna aggregatie tot inzichten op

programmaniveau mogelijk is. Programmavragen spelen primair op

programmaschaal en lenen zich minder voor beoordeling per project.

Deelvraag 16 benaderen we vanuit beide perspectieven tegelijk.

Door opdrachtgever is op 25 maart 2025 een projectenoverzicht beschikbaar

gemaakt. Daarin stonden 22 projecten, waarvan Getij Grevelingen stil lag en

niet meetelde. Bijna alle PAGW-projecten bevonden zich op dat moment

nog in de voorbereidende fase (zie tabel)

Daarmee is de projectscope grotendeels nog in ontwikkeling, laat staan dat

er al meetbare effecten beschikbaar zijn. Daarom presenteert dit

achtergronddocument geen meetbare resultaten, maar biedt het inzicht in

de huidige stand van zaken. Omdat het document bijdraagt aan de

beleidsevaluatie van het programma als geheel – en geen evaluatie is van

individuele projecten – presenteren we de bevindingen hoofdzakelijk op

geaggregeerd niveau.

De opdrachtgever heeft ons verzocht om ook de meest recente

projectselectie te beoordelen — specifiek die van tranche 3. De vraag daarbij

was in hoeverre de thema’s uit deelvragen 12 tot en met 16 een rol hebben

gespeeld in het selectieproces.

ACHTERGROND EVALUATIE METHODOLOGIE

Tranche 

/ Fase op 25-03-2025

1 2 2-3 3

Preverkenning 2

Verkenning 2 2 3

Planuitwerking 1 4 1 4

Realisatie 1
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Algemene werkwijze

We hebben voor het beantwoorden van de verschillende deelvragen

beleidsdocumenten en projectrapportages systematisch geanalyseerd.

Daarnaast zijn interviews afgenomen met projectleiders en medewerkers die

bij het programma zijn betrokken. In de bijlage is een overzicht opgenomen

van geraadpleegde documenten en geïnterviewde personen.

Programma-vragen (deelvragen 2, 10, 16, 17 en 18)

Voor deze vragen onderzochten we vanuit beleids- en programmatisch

perspectief hoe keuzes zich vertalen naar de praktijk. We brachten in kaart in

hoeverre beleidsdoelen en programmasturing effect hebben gehad op de

uitvoering en op het bereiken van resultaten. Hiervoor analyseerden we

beleids- en programmadocumenten. Daarnaast spraken we met

beleidsmakers, programmamanagers en andere strategische betrokkenen

over de achterliggende intenties, ervaren knelpunten en succesfactoren. Op

basis van onze analyse stelden we per deelvraag rode draden vast, die we als

conclusies presenteerden. Deze conclusies zijn vooraf gevalideerd met het

programmateam van de uitvoering van PAGW.

Project-vragen (deelvragen 12, 13, 14, 15 en 16)

Voor het beantwoorden van deze vragen is gebruik gemaakt van een

documentanalyse en ervaringen van betrokkenen binnen de projecten, met

name van de projectleiders. We hebben een beoordelingskader opgesteld

dat vroeg in het onderzoek is afgestemd met de opdrachtgever. Dit kader

bood structuur bij het formuleren van inzichten en conclusies.

We hebben een scoringssytematiek toegepast om per project de mate van

onderbouwing en ontwikkeling te meten op aspecten zoals positieve en

negatieve effecten, klimaatrobuustheid, duurzaamheid en de bijdrage aan

KRW- en VHR-doelen. Door de scores per thema naast elkaar te leggen,

ontstaat per deelvraag een totaalbeeld op programmaniveau. Het doel is

nadrukkelijk niet om individuele projecten uitputtend te beschrijven, maar

om overkoepelende inzichten te verkrijgen. Projecten die daarbij opvallend

scoorden, lichten we afzonderlijk toe als illustratie bij de bredere analyse.

ACHTERGROND EVALUATIE METHODOLOGIE
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De projecten zijn ingedeeld op basis van vier fases (Preverkenning,

Verkenning, Planuitwerking en Realisatie) en verspreid over vier tranches (1,

2, 2-3 en 3). Voor elk inhoudelijk thema – zoals klimaatrobuustheid –

bepaalden we hoe sterk het thema binnen een project is onderbouwd.

Daarvoor hanteerden we een zes-puntsschaal:

1. ‘niet beschreven’ (vb. er is niets opgenomen over klimaatrobuusheid);

2. ‘beschreven maar niet gedefinieerd’ (vb. klimaatrobuustheid is benoemd,

maar zonder uitwerking in relatie tot het project);

3. ‘beschreven en wél gedefinieerd’ (vb. er staat hoe klimaatrobuustheid

wordt ingevuld binnen het project);

4. ‘theoretisch aannemelijk’ (vb. er is een logische redeneerlijn gegeven die

het beoogde effect op klimaatrobuustheid aannemelijk maakt);

5. ‘onderbouwd met onderzoek’ (vb. (theoretisch) onderzoek onderbouwt

het verband tussen voorgenomen maatregel en effect);

6. ‘onderbouwd met metingen’ (vb. meting(en) laten zien dat het effect heeft

opgetreden; dit kan dus pas na realisatie aan de orde zijn).

De scores zijn gebaseerd op projectdocumentatie in combinatie met

inzichten uit interviews. De professionele beoordeling door het team blijft

daarbij onmisbaar. Met name het onderscheid tussen niveau 3 en 4 vergt

enige eigen inschatting (wanneer is iets ‘aannemelijk’?).

De meeste thema’s zijn geoperationaliseerd aan de hand van meerdere

kenmerken. Duurzaamheid bijvoorbeeld is uitgesplitst naar emissies,

circulariteit en energieverbruik. De hoogste score op één van deze

kenmerken geldt als totaalscore op de zespuntschaal (we ‘rondden naar

boven af’).

ACHTERGROND EVALUATIE METHODOLOGIE
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3.

Projectselectie



Selectiekader derde tranche
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In de loop van 2022 zijn voor de derde tranche van PAGW projecten

geselecteerd die uiterlijk in 2033 volledig uitgevoerd moeten zijn. Om dat te

halen, moeten planuitwerking en marktbenadering uiterlijk in 2029 zijn

afgerond, vanwege de doorlooptijd van deze trajecten. Regionale overheden

en andere belanghebbenden waren nauw betrokken bij de voorbereiding

van de selectie.

In totaal zijn 33 voorstellen meegenomen in het selectieproces, afkomstig

van zowel het Rijk als regionale partijen. Daarvan betroffen 25 voorstellen

zogeheten ‘inrichtingsprojecten’, en 8 voorstellen gingen om

preverkenningen of onderzoeken.

Voor de selectie werd een getrapte aanpak gevolgd. Ten eerste zijn kaders

vastgesteld waaraan voorstellen moesten voldoen. Daarna vond een

ordening plaats op basis van doelbereik. Ten slotte zijn selectiecriteria (”hoe

meer, hoe beter”) gehanteerd. De volgende vijf kaders waren van

toepassing:

Substantiële bijdrage aan doelen van de PAGW. Projectvoorstellen

moeten aantoonbaar bijdragen aan de doelstellingen van de PAGW,

zoals verbetering van de ecologische waterkwaliteit, versterking van

de biodiversiteit en robuustheid van ecosystemen.

Aansluiting bij de 33 eerder geïdentificeerde maatregelen.

Voorgestelde projecten moeten voortbouwen op de eerder

geïdentificeerde lijst van maatregelen de VGW. Slechts een beperkt

deel hiervan is realiseerbaar vóór 2033. Nieuwe voorstellen zijn wel

toegestaan mits zij – tegen vergelijkbare kosten – minstens evenveel

bijdragen aan de PAGW-doelen.

Budgettaire randvoorwaarden. Voor de derde tranche is €347,2

miljoen beschikbaar uit het Deltafonds en de LVVN-begroting. Dit

dekt projectkosten (incl. 10 jaar beheer en onderhoud), programma-

brede activiteiten en de apparaatskosten van uitvoeringsorganisaties.

Cofinanciering vanuit regionale partijen is wenselijk. Kosten voor

eigen personele inzet zijn voor rekening van betrokken partijen.

Verantwoordelijkheden en profijt. De verdeling van bijdragen van

nationale en regionale overheden wordt bepaald op basis van

‘verantwoordelijkheid’ en ‘profijt’. Projecten dienen aan te sluiten bij

regionale ambities uit gebiedsprocessen rond de grote wateren.

Maakbaar en haalbaar. Projecten moeten technisch en bestuurlijk

uitvoerbaar zijn binnen het gestelde tijdskader. Er mogen geen grote

verschillen van inzicht bestaan over doel, scope, planning of locatie.

SELECTIE 3E TRANCHE SELECTIE IN PRAKTIJK
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Als meer projectvoorstellen voldeden aan de selectiekaders dan er middelen

beschikbaar waren, is in eerste instantie geselecteerd op het verwachte

doelbereik. Concreet: de mate waarin een voorstel naar verwachting

bijdraagt aan verbetering van de ecologische kwaliteit van de grote wateren.

Daarnaast golden drie aanvullende selectiecriteria:

Synergie met milieu- en natuuropgaven en/of meekoppeling van

andere (niet-PAGW-)opgaven, zoals waterveiligheid, economische

ontwikkeling, kwaliteit van de leefomgeving en recreatie.

Regionale spreiding van projectvoorstellen over Nederland en de

werkdruk per regio.

Beschikbaarheid van cofinanciering en/of andere bijdragen aan

projecten van medeoverheden en andere belanghebbenden.

Een belangrijk kenmerk van de derde tranche is de gebiedsgerichte

benadering. In plaats van te zoeken naar één ‘beste’ nationaal project, is

bewust gestuurd op een brede spreiding over de vier PAGW-regio’s.

Daarom zijn de projectvoorstellen regionaal besproken.

Twee interne werkdocumenten leggen de beoordeling per gebied vast: een

verslag van de bespreking, en een ingevulde scoringstabel. Die tabel kent

per criterium scores van “- -” tot “+ +” toe aan de projecten. Tot slot zijn de

projecten ten opzichte van elkaar gerangschikt. De uiteindelijke rangorde is

bepaald op basis van de eerste twee criteria (synergie en koppeling aan

andere maatschappelijke opgaven), omdat de overige criteria (regionale

spreiding en cofinanciering) geen directe invloed hebben op het doelbereik.

SELECTIE 3E TRANCHE SELECTIE IN PRAKTIJK
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Het is lastig om één eenduidig beeld te schetsen van de

beoordelingsprocessen vanwege de diversiteit aan regio’s, opgaven en

voorstellen. Toch kwamen bij onze analyse van de interne

beoordelingsdocumenten een aantal terugkerende thema’s naar voren:

1. Technische en ruimtelijke uitvoerbaarheid

Technische maakbaarheid van projectvoorstellen is een vaak genoemd

argument in de beoordelingen. Projecten worden beoordeeld op hun

haalbaarheid binnen de bestaande context, met bijzondere aandacht voor

waterveiligheid, waterkwaliteit (KRW) en Natura 2000-vereisten. Voorstellen

die goed aansluiten bij lopende gebiedsprocessen, of waarvoor al

(pre)verkenningen zijn uitgevoerd, scoren doorgaans gunstiger. Soms blijkt

de uitvoerbaarheid onzeker, bijvoorbeeld door ontbrekende gegevens of

onvoldoende onderbouwing van de ruimtelijke inpassing.

2. Bestuurlijk en maatschappelijk draagvlak

Bestuurlijk draagvlak blijkt regelmatig een doorslaggevend criterium.

Projecten waarin regionale partijen actief betrokken zijn en waarin ambities

uit gebiedsprogramma’s worden gedeeld, krijgen een positievere

beoordeling. Tegelijkertijd bestaan er ook knelpunten: onduidelijkheid over

de betrokkenheid van stakeholders of over de rol van overheden en private

partijen. In sommige gevallen is er bestuurlijke steun, maar ontbreken nog

concrete uitvoeringsafspraken.

3. Bijdrage aan beleidsdoelen

Beoordeling van de projectvoorstellen gebeurt op basis van verwachte

bijdrage aan meerdere beleidsdoelen, zoals natuurherstel (Natura 2000),

verbetering van de waterkwaliteit (KRW), recreatie en klimaatadaptatie.

Voorstellen die meerdere doelstellingen binnen de wateropgave

combineren, krijgen doorgaans een hogere waardering. Helder

geformuleerde doelen en concreet benoemde effecten dragen aantoonbaar

bij aan een hogere beoordeling. Sommige projecten scoren lager omdat hun

bijdrage aan urgente ecologische opgaven of systeemherstel onvoldoende is

uitgewerkt.

4. Financiële haalbaarheid en samenwerking

De financiële onderbouwing is een terugkerend aandachtspunt in de

beoordelingen. Veel voorstellen bevatten nog geen sluitend financieel plan

of bieden weinig inzicht in cofinanciering. Positief wordt beoordeeld

wanneer er afspraken zijn gemaakt over financiering, of wanneer

medefinanciering door andere overheden of maatschappelijke partijen

waarschijnlijk is. Ontbreekt deze onderbouwing, dan leidt dat vaak tot een

lagere score op het criterium 'randvoorwaarden’.

SELECTIE 3E TRANCHE SELECTIE IN PRAKTIJK
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5. Integrale aanpak en adaptiviteit

Projecten die uitgaan van een integrale aanpak en meerdere beleidsopgaven

combineren, worden hoger gewaardeerd. Voorstellen met flexibiliteit in

uitvoering – zodat ze kunnen meebewegen met toekomstige ontwikkelingen

– scoren eveneens beter. Ook is er waardering voor initiatieven die bewust

synergie zoeken met andere beleidsdomeinen of gebiedsgerichte ambities.

Bij de beoordeling van projectvoorstellen ligt de nadruk op technische

uitvoerbaarheid, beleidsmatige inbedding en bestuurlijk draagvlak. De

thema’s uit deze analyse – sociaaleconomische waarden, klimaatrobuustheid

en duurzaamheid – komen wisselend aan bod in de afwegingen.

Sociaaleconomische waarden (zoals leefbaarheid/recreatie en

economische activiteit) spelen slechts een beperkte rol in de beoordelingen.

Soms verwijzen beoordelaars naar mogelijke bijdragen aan recreatie,

toerisme of werkgelegenheid, maar meestal gebeurt dit impliciet –

bijvoorbeeld als afgeleid effect van natuurontwikkeling of

gebiedsherinrichting. Zelden worden deze waarden expliciet meegenomen

in de scorebepaling, waardoor ze in de besluitvorming vaak op de

achtergrond blijven.

Klimaatrobuustheid komt nadrukkelijker terug als een selectiefactor.

Projectvoorstellen die anticiperen op zeespiegelstijging, extreme neerslag of

droogte - bijvoorbeeld via natuurlijke klimaatbuffers of flexibele

waterpeilbeheer - worden positief gewaardeerd. Toch wordt niet altijd

expliciet benoemd hoe robuust een voorstel daadwerkelijk is onder

verschillende klimaatscenario’s.

Duurzaamheid in bredere zin – dat wil zeggen: het streven naar ecologisch,

economisch en sociaal evenwicht op de lange termijn – wordt vooral via de

lens van ecologische duurzaamheid bekeken. De bijdragen aan KRW, Natura

2000-doelen of biodiversiteitsherstel zijn vrijwel altijd onderdeel van de

beoordeling. Andere duurzaamheidsdimensies – zoals circulair

materiaalgebruik, de energietransitie, ruimtelijke kwaliteit en het duurzaam

omgaan met mensen – blijven grotendeels buiten beschouwing. Een

integrale beschouwing van ecologische, economische en sociale

duurzaamheid ontbreekt daardoor vaak.

SELECTIE 3E TRANCHE SELECTIE IN PRAKTIJK
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4.

Verkenning Grote Wateren en PAGW 
(Onderzoeksvraag 2)
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“In welke mate geeft de uitvoering van PAGW-projecten invulling aan de opgaven, oplossingsrichtingen en maatregelen uit de 

Verkenning Grote Wateren? Is de juiste kennis voorhanden? Hoe sluit PAGW aan bij de visie op dynamische natuur en is het 

mogelijk deze aansluiting te verbeteren door bijstelling van het programma?”

In tegenstelling tot de andere onderzoeksvragen richt deze vraag zich 

vooral op een terugblik. De beantwoording combineert een objectieve 

analyse met een subjectieve beoordeling.

Objectief kijken we naar de match tussen enerzijds de 33 maatregelen uit 

de Verkenning Grote Wateren (VGW) en anderzijds de huidige 20 

projecten in voorbereiding of uitvoering onder de PAGW. Hoe sluit dit op 

elkaar aan? 

Subjectief beoordelen we in hoeverre het “gedachtegoed” van de VGW 

nog steeds actueel is en of er PAGW andere accenten heeft gelegd. We 

baseren deze inschatting op onze analyse van VGW-documentatie, 

verdieping in PAGW-projecten en op percepties van direct betrokkenen.

Bronnen voor beantwoording van vraag:

Documentatie over VGW

Documentatie vanuit Werkgroep Ecologie

Gesprekken met regiocoördinatoren 

Informatie over PAGW-projecten (documentatie & gesprekken 

met projectleiders)

Expertsessie met breed programmateam PAGW

ONDERZOEKSVRAAG CASUÏSTIEK CONCLUSIE
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Zuidwestelijke 

delta

IJsselmeergebied

Waddenzee / 

Eems-Dollard

Rivieren

1 Herintroductie getij Grevelingen 6 Proef herstel estuariene dynamiek; sedimentbeheer Westerschelde

2 Aanpak zandhonger Oosterschelde suppleties Roggeplaat 7 Herstel estuariene dynamiek Westerschelde

3 Aanpak zandhonger Oosterschelde suppletie Galgeplaat 8 Zoetwatermaatregelen (Deltaprogramma)

4 Aanpak zandhonger Oosterschelde, vervolg tot 2060 (18–45% behoud) 9 Herintroductie getij Volkerak-Zoommeer (volgt op 

zoetwatermaatregelen)

5 Proef herstel estuariene dynamiek; dempen getijslag Westerschelde 10 Vervolg lerend implementeren Kierbesluit (afhankelijk van evaluatie)

11 IJssel-Vechtmonding: inrichting, vismigratie (fase 1 & fase 2) 16 Eilanden en ondiep water in IJsselmeer ten noorden van Markerwadden

12 Stevige en gevarieerde kust. Friesland: aanleg voor- en achteroevers 17 Proef ecologische verbinding MarkermeerOostvaardersplass

13 Proef en opschalen nieuw onderwaterlandschap: Oevers NOP 18 Voor- en achteroevers Markermeer-Noord-Hollandse kust.

14 Poort naar de Waddenzee fase 1 & fase 2 19 Ontwikkelen door beheer; Randmeren: vispassages en rietontwikkeling

15 Marker Wadden fase 2 en 3 20 Duurzame visserij

21 Vergroten binnendijkse sedimentatie, in combinatie met dijkversterking 26 Ondersteunend werk voor beheerautoriteit Waddenzee

22 Versterken buitendijkse sedimentatie (fase 1 t/m 2020, fase 2 na 2020) 27 Verduurzamen regulier B&O; herstel natuurlijke dynamiek en gradiënten

23 Onttrekken baggerslib en nuttig gebruik (opschalen kleirijperij) 28 Transitie naar duurzame visserij

24 Estuariene overgang Groote polder, fase 1 29 Transitie naar duurzame bereikbaarheid Waddeneilanden

25 Estuariene overgang Groote polder, fase 2

30 Opschalen proef langsdammen

31 Vergroten laag-dynamisch riviermilieu, meekoppelen rivierverruiming

32 Bestrijden structurele erosie zomerbed en verdroging winterbed, 

meekoppelen met onderhoud vaargeulen

33 Verkennen ecologische gevolgen langdurige lage rivierafvoeren en 

oplossingsrichtingen
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Zuidwestelijke 

delta

IJsselmeergebied

Waddenzee / 

Eems-Dollard

Rivieren

1 Langetermijn Perspectief Natuur Westerschelde / Schorer- en Welzingerpolder

2 Zandhonger Oosterscheldekom (2025-2027)

3 Zandsuppletie Galgeplaat

10 Buitendijkse Slibsedimentatie Eems-Dollard (pilot) 15 Buitendijkse Slibsedimentatie Eems-Dollard (pilot)

11 Lauwersmeer- Vierhuijzergat 16 Lauwersmeer- Vierhuijzergat

12 Koehool - Zurich/Lauwersmeer inclusief Holwerd aan Zee

13 Eemszijlen (Binnendijkse Slibsedimentatie Eems-Dollard)

14 Onderwaternatuur Waddenzee

17 Gelderse Poort

18 Vierwaarden

19 Ketelpolder

20 Ketelmeer / Ijssel Vechtdelta - Zwarte meer

4 Friese IJsselmeerkust

5 Noord-Hollandse Markermeerkust

6-8 Wieringerhoek: A. Den Oever, B. Klimaatbuffer, C. Noordkop

9 Oostvaardersoevers

ONDERZOEKSVRAAG CASUÏSTIEK CONCLUSIE
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Het “gedachtegoed” van de VGW is niet expliciet verwoord; dit leiden we daarom af uit de tekst van de VGW zelf. Een aantal

passages uit de VGW die in onze beleving het gedachtegoed goed weergeven:

“De VGW is afgerond en er ligt nu een voorstel voor een pakket maatregelen dat de ecologie veerkrachtig en de natuur

robuust maakt. De maatregelen betreffen de aanleg van ontbrekende leefgebieden, herstel van de natuurlijke dynamiek

en betere verbindingen tussen zee, estuaria en rivieren.”

“Een volledige terugkeer naar de oorspronkelijke situatie is onmogelijk en voor de ecologie ook niet nodig. De

voorkeurstrategie van het Deltaprogramma stelt dat het huidige stelsel van dammen en keringen de basis blijft van onze

bescherming tegen hoogwater. Binnen dat stelsel kan ruimte worden gezocht voor meer natuurlijke dynamiek.”

“De nu voorgestelde maatregelen zijn niet het begin van een nieuwe cyclus waterstaatkundige werken waarmee

waterbouwers Nederland vormgeven en de natuur naar hun hand zetten. De maatregelen beogen ruimte te geven aan

natuurlijke processen en stromingen van water, zand en slib waar vroegere waterstaatkundige werken die belemmeren.”

“Alle maatregelen tegelijk uitvoeren legt een groot beslag op mensen en middelen in een korte periode. Dat is ecologisch

gezien niet nodig en praktisch niet uitvoerbaar bovendien. De benodigde maatregelen zijn daarom onderscheiden op de

urgentie voor ecologie en natuur, de mogelijkheid om mee te koppelen met maatregelen voor waterveiligheid en

klimaatadaptatie en de relevantie voor economische ontwikkeling.”
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We constateren het volgende over de aansluiting tussen de VGW en de PAGW:

Een deel van de 33 VGW-maatregelen is inmiddels vertaald naar concrete PAGW-projecten. Op basis van voortschrijdend inzicht over

haalbaarheid en uitvoerbaarheid zijn sommige maatregelen niet omgezet in een PAGW-project. Voorbeelden hiervan zijn onder meer:

herstel Getij Grevelingen (voorlopige stopgezet na verkenning), Marker Wadden fase 2 en 3 (status onbekend). Verder zien we dat

maatregelen gericht op duurzame visserij, duurzame bereikbaarheid en verduurzaming van B&O ook niet zijn doorgezet binnen PAGW.

De VGW vormde een brede kwalitatieve probleemanalyse, met een inschatting van wat er nodig is om de ecologische kwaliteit van de

op het juiste niveau te krijgen. Volgens gesprekspartners waren de 33 maatregelen in de VGW vooral een verzameling van toen

bestaande projectideeën. De PAGW ontstond daarna – middelen vanuit het kabinet Rutte III boden een kans om de PAGW te starten en

aan de VGW te koppelen. De financiële kaders van beide komen echter niet overeen. De VGW gaat uit van een (veel) hoger budget dan

voor PAGW beschikbaar is -> zie vraag 18.

Beide programma’s delen dezelfde strategische kern: herstel natuurlijke dynamiek, ontwikkelen van leefgebied en betere verbindingen.

Op dat punt sluit het gedachtegoed van de VGW en de PAGW goed op elkaar aan.

In de VGW lijkt op papier iets meer aandacht te worden gegeven aan het economische belang van systeemingrepen ten behoeve van

de ecologische waterkwaliteit. Onze indruk uit de gesprekken is dat hier in de projecten minder nadruk op ligt. Op het

programmatische niveau krijgt dit aspect echter wel aandacht, net als bij de VGW.

Volgens het programmateam is met de PAGW een duidelijke inhoudelijke verdieping én verbreding aangebracht ten opzichte van de

VGW, doordat in de ecologische streefbeelden — op basis van ecologische systeemanalyses — gerichte systeemmaatregelen zijn

afgeleid.
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Over de visie op dynamische natuur en aanwezige kennis constateren we:

Een van de drie hoofdstrategieën binnen PAGW is het herstel van natuurlijke dynamiek: getijdedynamiek of afvoerdynamiek. Deze

strategie komt expliciet terug in de streefbeelden en in (bijna) alle plannen van lopende projecten. PAGW sluit daarmee nauw aan op de

visie van dynamische natuur.

Uit de conceptrapportage van de Werkgroep Ecologie blijkt dat de streefbeelden overwegend positief worden beoordeeld op het

creëren van natuurlijke dynamiek.

Er is voldoende kennis beschikbaar om de effectiviteit en het verwachte doelbereik van maatregelen vooraf te kunnen inschatten. De

Werkgroep Ecologie speelt met haar inhoudelijke kennisbasis hier een belangrijke rol in. Deze werkgroep is een formeel georganiseerd

groep in het programma en geeft gevraagd en ongevraagd advies vanuit haar deskundige positie. Dit gebeurt zowel bij de selectie van

projecten als tijdens de voorbereidingsfase van projecten. Bijvoorbeeld wanneer het doelbereik van projecten uit zicht dreigt te raken.

Inzichten over de daadwerkelijke effecten van maatregelen in de praktijk zijn nog beperkt. Dat hangt uiteraard samen met de vroege

status van veel projecten. Voor de lange termijn is het essentieel om een goede monitoringsaanpak te ontwikkelen (bij voorkeur

geïnspireerd op voorbeelden zoals de Marker Wadden). De Werkgroep Ecologie pleit voor een structurele leer- en verbetercyclus,

waarin effectmonitoring een centrale plek krijgt.
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5.

Landelijke en gebiedsgerichte doelen 
(Onderzoeksvraag 10)



Onderzoeksvraag 10 en onze interpretatie
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“Worden in de verschillende gebieden de landelijke en gebiedsgerichte doelen voor de ecologische waterkwaliteit en natuur 

behaald (denk aan de doelen van Natura 2000 en Kaderrichtlijn Water, overige doelen voor biodiversiteit en voedselweb, het 

creëren van natuurlijke processen, leefgebieden en verbindingen)? Zijn de voorgenomen en uitgevoerde maatregelen voldoende 

om dit doelbereik tijdig te realiseren?”

Om antwoord te kunnen geven op deze vraag, is eerst nodig

om te weten wat landelijke en gebiedsgerichte doelen zijn.

Dat baseren we op de bestaande streefbeelden.

Vervolgens volgt de analyse in hoeverre de voorgenomen en

uitgevoerde maatregelen voldoende zijn om dat doelbereik

te realiseren. Daarvoor benutten we m.n. de gesprekken met

de regiocoördinatoren en de projectleiders.

Bronnen voor beantwoording van vraag:

Nationale en regionale streefbeelden rapportages

Gesprekken met regiocoördinatoren

Gesprekken met projectleiders

Documentatie vanuit Werkgroep Ecologie

Deelonderzoek SGL

Expertsessie met breed programmateam PAGW

T0-rapportages
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ONDERZOEKSVRAAG CASUÏSTIEK CONCLUSIE

Landelijke doelen

Het overkoepelende landelijke PAGW-streefbeeld - Toekomstbestendige grote

wateren met een goede waterkwaliteit en veerkrachtige natuur (januari 2025) – bevat

geen concreet meetbare doelstellingen. Het landelijke streefbeeld beschrijft vooral het

type systeemverbeteringen die essentieel worden geacht voor de ecologische kwaliteit

van de grote wateren:

“Meer ruimte maken voor natuurlijke dynamiek: vooral natuurlijkere

waterpeilen door getijdenwerking, variatie in rivierafvoeren en peilbeheer in

meren en natuurlijke sedimentdynamiek.”

“Leefgebieden uitbreiden en verbeteren: vooral bredere oeverzones met

gradiënten van droge landnatuur via drassige oeverzones naar ondiep en diep

water.”

“Verbindingen creëren: vooral verbindingen tussen zoet en zout water, binnen-

en buitendijkse natuur en met kleinere wateren, onder meer voor migratie van

vissen en uitwisseling van voedingsstoffen, zout en sediment.”

Daarnaast benadrukt het streefbeeld dat duurzaam gebruik en beheer cruciale

voorwaarde zijn voor het verbeteren van de ecologische waterkwaliteit. Het gaat

hierbij om functies zoals scheepvaart, visserij en recreatie, maar ook om

beheermaatregelen zoals zandsuppletie en maaibeheer.
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De regionale ecologische streefbeelden vertalen het landelijke PAGW-

streefbeeld naar gebiedsgerichte, kwantitatieve doelstellingen. Deze

doelstellingen vormen de basis voor monitoring via het PAGW-

dashboard. In alle gebieden zijn harde outputdoelen geformuleerd, met

name voor leefgebieden en ecotopen. Voor sommige indicatoren, zoals

waterkwaliteit, is in de streefbeelden geen afzonderlijk regionaal

outputdoel vastgelegd, omdat deze reeds onderdeel zijn van het KRW-

programma. De streefbeelden richten zich in die gevallen vooral op het

verbeteren van systeemcondities die nodig zijn om deze doelen op

termijn te realiseren. Hieronder zijn de gebiedsgerichte doelstellingen

samengevat.

Rivierengebied

Het streefbeeld voor het rivierengebied bevat drie pijlers:

Het realiseren van grote eenheden in onderlinge samenhang:

groen-blauw ‘linten’ (of: corridors) tussen vier ‘hotspots’ met

tussenliggende stapstenen voor een ecologisch robuust systeem.

Realiseren leefgebieden van formaat: extra 25.000 ha

riviergebonden natuurlijke ecotooptypen.

Realiseren van meer natuurlijke rivierdynamiek: meer ruimte voor

de rivieren, ofwel binnendijks ofwel buitendijks.

IJsselmeergebied

Doel van PAGW is een veerkrachtig en robuust watersysteem; goede

land-waterovergangen zijn daarbij essentieel. In de huidige wateren zijn

ondiep water, moerasplanten, zachthout en moeras te weinig aanwezig.

En dat geeft de volgende kwantitatieve opgaven:

Minimale realisatie van ecotopen IJsselmeer + Ketelmeer: ca.

20.000-45.000 ha

Minimale realisatie van ecotopen Markermeer: ca. 10.000-20.000

ha.

Waddengebied

In het streefbeeld voor het Waddengebied zijn de volgende

kwantitatieve doelstellingen geformuleerd:

Uitbreiding kwelderareaal: van 3% naar 6,5% van totale

Waddenzee areaal.

Herstel/behoud zoet-zoutwaterovergangen: van 1 naar 3.

Optimalisatie kleinschalige zoet-zoutwaterovergangen: 29.

Dynamisch buitendijks gebied: van 16% naar 48% van totale

eilanden areaal.
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Optimaliseren baaien en inhammen op 10,4% van totale

Waddenzee areaal

Uitbreiding schelpdierbanken: van 0,4% naar 1,2% (sublitoraal) en

van 0,7% naar 1-1,7% (litoraal) van totale Waddenzee areaal

Uitbreiding van groot en klein zeegras: van 0,2% naar 2,7% van

totale Waddenzee areaal

Zuidwestelijke Delta

Het streefbeeld voor de Zuidwestelijke Delta bevat drie “streefwaarden”,

gebaseerd op de systeemkenmerken van deltagebieden:

Ruimte geven aan bestaande estuaria/mondingen;

Ruimte geven aan natuurlijke dynamiek in Voordelta;

Zoeken naar systeemverbetering in de bekkens.

De prioritaire biotopen in het gebied moeten volgens het streefbeeld van

de huidige 25,9% groeien naar 35,1-39,5%. Dat komt overeen met een

groei van ca. 25.000 tot 35.000 ha prioritaire biotopen.

Over het Dashboard PAGW

Het PAGW-dashboard Systeemkwaliteit vertaalt de brede streefbeelden

naar acht indicatoren die per PAGW-gebied in twee radardiagrammen

worden getoond. Vier output-indicatoren meten de maakbare condities:

Leefgebieden (gerealiseerde ecotoop-oppervlakte), Verbindingen

(opgeloste vismigratieknelpunten), Fysische processen & dynamiek

(herstel van natuurlijke peilfluctuaties, stroming en sedimentatie) en

Fysisch-chemische waterkwaliteit (KRW-score voor nutriënten, zuurstof

e.d.). Vier outcome-indicatoren volgen het functioneren van het

ecosysteem: Biodiversiteit (aantal kenmerkende soorten), Voedselweb

(aantallen foeragerende watervogels per voedselbron), KRW-biologie

(gemiddelde Ecologische-Kwaliteits-Ratio) en Natura 2000 (voortgang op

instandhoudingsdoelen).

Elke score wordt vergeleken met een doelwaarde van 100%, ontleend

aan referenties, zoals KRW- of Natura 2000, en kwantificering van

streefbeelden. De doelwaarden zijn representatief voor een goed

functionerend ecosysteem, maar niet het maximaal haalbare

referentiebeeld én tegelijkertijd ook niet een eenvoudig haalbaar doel.
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Update van het dashboard kent formeel een zesjaarlijkse cyclus (T0 2021,

T1 2024-26, T2 2030); tussentijdse interne bijsturing geschiedt op basis

van jaardata. Gebieds-specifieke scorekaarten laten zien welke condities

al op orde zijn en waar extra aandacht nodig is. Daarmee fungeert het

dashboard als leer- én stuurinstrument: het koppelt projectvoortgang

aan doelbereik en levert feitelijke input voor de regiocoördinatoren en

projectleiders, bijv. over aanscherping van het maatregelenpakket.
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Over het landelijke en gebiedsgerichte doelbereik constateren we:

PAGW richt zich primair op het creëren van de juiste condities voor herstel van de ecologische waterkwaliteit, langs drie

hoofdstrategieën: natuurlijke dynamiek, leefgebied en verbindingen. Zoals eerder besproken bij vraag 2, keren deze strategieën

stelselmatig terug in de huidige projecten.

Het dashboard bevat vier genormeerde ecosysteemindicatoren (biodiversiteit, voedselweb, KRW-biologie, Natura 2000) op outcome-

niveau. Door natuurlijke variatie - ecologisch doelbereik laat zich moeilijk vooraf voorspellen door het onzekere verloop van natuurlijke

processen - blijft echter onzeker hoe snel deze doelen worden bereikt; blijvende monitoring is daarom essentieel. Dat onzekere karakter

maakt het opstellen van outcome-doelen voor streefbeelden en binnen projecten uitdagend.

Op outputniveau bevatten zowel de regionale ecologische streefbeelden als het dashboard kwantitatieve doelen. Voor indicatoren als

leefgebieden bestaat een directe, meetbare koppeling tussen streefbeeld en dashboard. Bij andere, zoals KRW-waterkwaliteit, liggen de

numerieke normen al binnen het KRW-kader en deze worden via die route gemonitord. De streefbeelden focussen vooral op herstel

van systeemcondities (ruimte voor getij, gradiënten, sedimentbalans) die nodig zijn om deze KRW-doelen te halen.

PAGW beweegt inhoudelijk in de goede richting en het programma ligt op koers, maar het is moeilijk te duiden waar op de

ontwikkelcurve tussen 2020 (begin) en 2050 (einde) het programma precies zit. Uitzondering is de regio Zuidwestelijke Delta, waar als

gevolg van bestuurlijke constellatie de voortgang vertraging oploopt.
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Kortom: PAGW beweegt in de juiste richting. De voortgang wordt gemonitord met ambitieuze doelstellingen voor acht indicatoren,

geïnspireerd door de streefbeelden, binnen het PAGW-dashboard. Deze ambitieuze doelstellingen zijn echter geen beleidsdoelen voor

PAGW, omdat het de ecologisch beste varianten betreft die vanuit alleen PAGW überhaupt praktisch onhaalbaar zijn - hier zijn ook

bijdragen vanuit andere programma’s voor nodig. Het is daarmee tegelijkertijd ook moeilijk om te zeggen bij welk doelbereik op de

acht indicatoren PAGW “geslaagd” zou zijn.

Tot slot is in enkele gesprekken genoemd dat de verantwoordelijkheid voor het volgen van en sturen op het behalen van de (regionale)

doelen momenteel nog onvoldoende belegd is. Dit wordt door betrokkenen gezien als een beleidsvraagstuk dat aandacht verdient. Wie

verzorgt de samenhang tussen doelen op projectniveau en doelen op streefbeeldniveau? Deze vraag volgt mede uit het feit dat de

streefbeelden zijn gevormd na de projectselecties.

Over de vraag of de voorgenomen/uitgevoerde maatregelen voldoende voor het doelbereik zijn, constateren we:

De huidige 20 projecten zijn op zichzelf onvoldoende om de totale beoogde bijdrage van PAGW aan de streefbeelden-doelen te

bereiken. PAGW heeft daarom een verkenning uitgevoerd naar aanvullende grotere systeemmaatregelen, die nodig zijn bovenop de

projecten uit de eerste tranches. Volgens de Werkgroep Ecologie is het behalen van de outputdoelen haalbaar – mits deze aanvullende

maatregelen worden uitgevoerd en voor zover PAGW daarvoor verantwoordelijk gehouden kan worden. Het bredere doelbereik van de

streefbeelden hangt ook af van andere beleidsprogramma’s.

De Zuidwestelijke Delta vormt opnieuw een uitzondering: het doelbereik daar blijft onzeker vanwege bestuurlijke constellatie én het

gebiedsproces dat nog niet kan worden gekoppeld aan ecologische doelstellingen.
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In meerdere PAGW-projecten moe(s)t inmiddels een keuze gemaakt worden tussen toekenning van extra middelen – als gevolg van

prijsstijgingen of ontwerpaanpassingen – of het inperken van de scope van het project. Dat laatste zal dan ten koste gaan van het

oorspronkelijke doelbereik. Bij een gelijkblijvend budget bestaat er dus een risico dat het potentiële doelbereik van de projecten daalt.

Tegelijk is dit niet alleen een budget-kwestie; gebrek aan draagvlak en conflicterende belangen spelen vaak net zo een grote rol.

In het deelonderzoek Samenwerken, Governance en Leren (SGL) wordt dit ook aangehaald: “Er vindt planerosie plaats in de PAGW

Projecten. Eén van de belangrijkste factoren is budget en daarmee samenhangend kostenstijgingen. Een andere factor die veelvuldig

werd genoemd, is gebrek aan draagvlak of de aanwezigheid van andere belangen die zwaarder wegen. Het is de vraag of planerosie in

projecten een risico vormt voor doelbereik op programmaniveau. (…)”

Tegelijkertijd noemt het programmateam ook voorbeelden waarin het doelbereik juist groter uitvalt dan aanvankelijk gedacht.

Voorbeelden zijn de Gelderse Poort en de aankoop van Roswaard, waar extra resultaat is behaald bovenop de oorspronkelijke plannen.
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6.

Sociaaleconomische waarden in projecten 
(Onderzoeksvraag 12)



Onderzoeksvraag 12 en onze interpretatie 

40

De meeste PAGW-projecten bevinden zich in een vroege fase*, waardoor nog geen effectmetingen beschikbaar zijn. Daarmee is de

onderzoeksvraag (“in welke mate…”) in strikte zin niet te beantwoorden.

Afhankelijk van het project en de beschikbare documentatie varieert het uitwerkingsniveau voor sociaaleconomische waarden van

het benoemen van aandachtspunten tot het formuleren van doelen.

We kijken bij deze vraag naar de aanwezigheid van doelen en uitgangspunten voor sociaaleconomische waarden, waarna we ze

koppelen aan te verwachten effecten.

NB na afstemming met de opdrachtgever is besloten om bij deze deelvraag te concentreren op de positieve sociaaleconomische

effecten, en bij vraag 13 op de mogelijke negatieve effecten.
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“In welke mate dragen de PAGW-projecten in het gebied bij aan sociaaleconomische waarden (ecosysteemdiensten, 

gezondheid, natuurbeleving, vestigingsklimaat en andere maatschappelijke opgaven als waterveiligheid en opwekking duurzame 

energie)?”

* Peildatum op 25 maart 2025



Onze analyse richt zich op de elementen leefbaarheid en 
economische activiteit
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Sociaaleconomische waarde benaderen we vanuit het begrip “brede welvaart”, oftewel: alles dat mensen van waarde vinden. Denk

aan gezondheid, milieu, sociale cohesie en veiligheid. In het kader van PAGW komen uit documentatie en gesprekken vooral de

volgende twee (positieve) elementen van brede welvaart naar voren: leefbaarheid / recreatie en economische activiteit.

Leefbaarheid / recreatie: dit element betreft de bijdrage van projecten aan een aantrekkelijk, gezond en toegankelijk

leefmilieu. Het gaat zowel om het versterken van natuurbeleving als om het creëren van voorzieningen die recreatie en een

gezond woonklimaat bevorderen.

Economische activiteit: hierbij draait het om de (potentiële) impact op de lokale economie. Ingrepen kunnen het

vestigingsklimaat verbeteren en daarmee nieuwe economische kansen scheppen voor regio’s en ondernemers.
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De mate van aandacht voor sociaaleconomische waarden verschilt per

project. Uit onze analyse blijkt dat de uitwerking varieert van ‘niet

beschreven’ tot ‘onderbouwd met metingen’. In bijna geen van de

projecten worden sociaaleconomische effecten gemeten, wat gezien de

projectfase begrijpelijk is. Alleen voor de Markerwadden zijn

sociaaleconomische waarden onderbouwd met metingen.

Onderstaande figuur toont dat de mate van uitwerking van

sociaaleconomische waarden niet structureel toeneemt naarmate

projecten verder gevorderd zijn in de planvoorbereiding richting

realisatie. Wel constateren we dat in recente projecten (tranche 2-3 &3)

relatief meer aandacht wordt besteed aan sociaaleconomische waarden.

Niet

beschreven

Beschreven

& gedefinieerd

Onderbouwd 

met onderzoek

Onderbouwd 

met metingen

Beschreven

& niet gedefinieerd

Theoretisch 

aannemelijk
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Preverkenning

Verkenning

Planuitwerking

Realisatie

Tranche 2-3 123 Afgerond
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Leefbaarheid / recreatie

Verbetering van de natuurlijke omgeving geldt bij

veel projecten als voorwaarde voor een

aantrekkelijk vestigingsklimaat en een hogere

leefbaarheid van het gebied.

Het project Marker Wadden (fase 1) is afgerond.

Daar waren natuurbeleving en recreatie expliciet

nevendoel. Uit de beleidsevaluatie van dit project

blijkt dat Marker Wadden veel bezoekers trekt en

het bezoek hoog wordt gewaardeerd.

Een aantal projecten (vooral Oostvaardersoevers

en Boschplaat Terschelling) legt nadruk op creatie

van publieke voorzieningen die de natuurbeleving

versterken. Denk aan uitkijkpunten, wandel- en

fietsroutes en thematische belevingspaden. Zo

wordt het landschap aantrekkelijker en krijgt een

ecotoerisme een impuls en draagt dit bij aan een

betere gezondheid van bewoners en bezoekers.

Genoemde projecten, evenals Zandhonger

Oosterscheldekom, zetten specifiek in op

ecotoerisme.

Los hiervan zijn in projectplannen geen concrete

recreatiedoelstellingen geformuleerd.

Economische activiteit

Enkele projecten benoemen economische kansen,

zoals natuurinclusieve landbouw (bijv. Friese

IJsselmeerkust). Dit kan leiden tot behoud van

agrarisch gebruik of tot nieuwe vormen van

economische activiteit in de regio. Ook bestaande

sectoren, zoals de schelpdierkweek, kunnen

profiteren van de verbeterde ecologische functies

(zoals bij Zandsuppletie Galgeplaat). Dergelijke

kansen zijn vooral theoretisch, hier wordt

(vooralsnog) in de projecten niet op gestuurd.

Bij Oostvaardersoevers worden middelen vanuit

een andere opgave (woningbouw) ingezet om het

project mede te bekostigen, met de gedachte dat

natuurbeleving bijdraagt aan woonkwaliteit.

Duurzame energieopwekking komt in de

projectplannen niet expliciet aan bod. Een

eerdere meekoppelkans bij Wieringerhoek voor

drijvende zonnepanelen is afgevallen vanwege

mogelijk conflict met de PAGW-doelen.
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Een van de doelen van PAGW – voortvloeiend uit de VGW – is het creëren

van ruimte voor nieuwe economische ontwikkelingen als gevolg van het

herstellen van ecologische processen. Economische activiteit wordt vanuit

het programma (bewust) niet actief op gestuurd: het verhogen van de

ecologische waterkwaliteit staat centraal.

Tegelijk staat PAGW open voor koppelkansen, mits deze het ecologische

doelbereik niet belemmeren en voorzien zijn van eigen financiering. Het

deelonderzoek SGL schrijft: “Samenwerking met gebiedspartners is juist

nodig om de doelen van de PAGW te bereiken. (…) Wel blijft het belangrijk

dat vanuit de PAGW de juiste verwachtingen worden gewekt naar externe

partijen. Aangegeven werd dat er een risico bestaat dat externe partijen

verwachten dat PAGW opgaven van derden financiert, bijvoorbeeld op het

gebied van energie, die niet direct bijdragen aan het doelbereik van de

PAGW.”

Leefbaarheid en recreatie komen in de meeste projectplannen niet expliciet

naar voren als zelfstandig doel. Deze elementen worden vooral gezien als

mogelijk neveneffect van systeemmaatregelen – denk hierbij aan

natuurbeleving of effecten voor de sportvisserij. Slechts een enkel project

formuleert een expliciete doelstelling over het vergroten van de

belevingswaarde.

Economische activiteit krijgt relatief weinig aandacht in de projectplannen.

Een mogelijke verklaring kan zijn dat veel projecten plaatsvinden binnen

bestaande watersystemen, met beperkte directe impact op ondernemers.

Als we – vanuit het brede welvaartsperspectief – kijken naar het brede palet

aan ecosysteemdiensten dat de projecten kunnen voortbrengen, is er nog

relatief weinig aandacht voor de positieve gevolgen van natuurcreatie (bijv.

koolstofvastlegging en verkoeling) en ook voor de erfgoed-

/cultuurhistorische waarde van ingrepen. In gesprekken is benadrukt dat het

belangrijk is om ook aandacht te hebben voor wat PAGW kan bijdragen aan

de “eigenheid” van het gebied.

ONDERZOEKSVRAAG DENKBARE EFFECTEN CASUÏSTIEK CONCLUSIE

In de meeste projecten is wel aandacht voor natuurbeleving en recreatie,

maar dan vooral als indirect gevolg van de ingrepen om de ecologische

waterkwaliteit te verbeteren. De impact op economische activiteit krijgt

minder aandacht. Voor sociaaleconomische waarde zijn er geen doelen;

dat toevoegen maakt projecten complexer en kan het doelbereik van het

programma in de weg zitten. Vanuit het programma wordt hier ook niet

actief op gestuurd.

Samenvatting

https://www.pbl.nl/ecosysteemdiensten
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7.

Neveneffecten in projecten 
(Onderzoeksvraag 13)
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Net als bij vraag 12 geldt ook hierbij dat de PAGW-projecten zich in een vroege fase bevinden; slechts één project is in uitvoering

op het moment van deze evaluatie.

Binnen deze stand van zaken is het niet mogelijk om ‘onvoorziene’ effecten vast te stellen van projecten. Neveneffecten die tijdens

de verkenning of planuitwerking worden geïdentificeerd, zijn per definitie voorzien.

Daarom kijken we bij deze onderzoeksvraag naar voorziene (of: verwachte) neveneffecten.

NB na afstemming met de opdrachtgever is besloten om bij deze deelvraag te concentreren op mogelijke negatieve effecten in en

rond het watersysteem, en bij vraag 12 op de verwachte positieve effecten.

ONDERZOEKSVRAAG DENKBARE EFFECTEN CASUÏSTIEK CONCLUSIE

“Zijn er aanzienlijke onvoorziene neveneffecten van de PAGW-projecten voor andere functies van het grote water, zoals 

waterveiligheid, vaar- en zwemrecreatie, visserij, drinkwatervoorziening, duurzaamheid, ontwikkeling van de economie en 

opwekking duurzame energie?”

Onderzoeksvraag 13 en onze interpretatie 



Onze analyse richt zich op de elementen waterveiligheid, 
drinkwater, bereikbaarheid/waterrecreatie en overig

47

Uit documentatie en gesprekken komen vier hoofdthema’s naar voren die samen het spectrum van verwachte neveneffecten op

het watersysteem dekken. Deze thema’s dekken zowel de noodzakelijke functies die direct gekoppeld zijn aan waterbeheer als de

bredere maatschappelijke en economische aspecten die in het waterlandschap spelen.

Waterveiligheid: Waterveiligheid is een primaire van grote wateren. Veranderingen in waterbeheer en -inrichting kunnen

direct invloed hebben op de bescherming tegen overstromingen en dijkversterking.

Drinkwatervoorziening: Het waarborgen van een betrouwbare en kwalitatief goed drinkwatervoorziening is belangrijk voor

Nederland. Ingrepen in het watersysteem kunnen risico’s op dit vlak opleveren, maar ook nieuwe kansen.

Bereikbaarheid/waterrecreatie: Aanpassingen in waterlopen en/of de waterkwaliteit kunnen van invloed zijn op de

begaanbaarheid en veiligheid van vaar- en zwemgebieden, wat economische en maatschappelijke nadelig kan uitpakken.

Overige effecten: Alle mogelijk negatieve effecten die niet bij bovengenoemde drie thuishoren.

ONDERZOEKSVRAAG DENKBARE EFFECTEN CASUÏSTIEK CONCLUSIE



Aandacht voor neveneffecten op het watersysteem in de 
projecten

48

De uitwerking van mogelijke neveneffecten in projecten varieert tussen

‘niet beschreven’ tot ‘beschreven & gedefinieerd’. Het beeld is gemengd.

De meeste projecten hangen nu nog op het niveau van ‘beschreven &

(niet) gedefinieerd’, wat betekent dat neveneffecten vaak alleen als

aandachtspunt of randvoorwaarde worden genoemd, zonder duidelijke

meetcriteria of monitoring. Terwijl er een aantal projecten zijn waarin

helemaal niets staat beschreven over dit onderwerp.

ONDERZOEKSVRAAG DENKBARE EFFECTEN CASUÏSTIEK CONCLUSIE
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Tranche 2-3 123 Afgerond
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Realisatie



Zichtbaarheid vier elementen in de projecten

49

Waterveiligheid

In alle projecten is waterveiligheid een

cruciale randvoorwaarde waar geen risico

op genomen kan worden. Veel projecten

benoemen dit expliciet, bijvoorbeeld in

relatie tot dijkversterking of

overgangszones om te voorkomen dat

water direct tegen de kust slaat. In de

meeste gevallen blijft dit vooralsnog een

algemeen uitgangspunt dat pas later (bij de

planuitwerking) concreet wordt ingevuld.

In sommige gevallen leidt de borging van

waterveiligheid tot aanpassing van de

projectscope (Oostvaardersoevers). In

andere gevallen, zoals bij Lauwersmeer–

Vierhuizergat (waar een opening in de dijk

wordt gecreëerd), toont onderzoek aan dat

eventuele risico’s beheersbaar zijn en goed

onderbouwd.

Drinkwatervoorziening

Meerdere projecten benoemen de

beschikbaarheid van voldoende en schoon

drinkwater expliciet als randvoorwaarde,

vooral in het IJsselmeergebied.

Bij projecten waar wordt gewerkt aan een

overgang tussen zoet en zout water – zoals

bij de Friese IJsselmeerkust – kan het

volume aan beschikbaar zoetwater onder

druk komen te staan. In het ontwerp van

Noord-Hollandse Markermeerkust geldt

zoetwaterbeschikbaarheid als harde

randvoorwaarde waaraan niet wordt

getornd.

Tegelijk geldt dat ecologische verbetering

in waterwingebieden juist kan bijdragen

aan de kwaliteit van het drinkwater.

Meerdere projecten in het IJsselmeergebied

dragen op die manier positief bij aan deze

voorziening.

Bereikbaarheid en waterrecreatie

Geen van de projecten beschrijft

significante negatieve effecten voor

scheepvaart of waterrecreatie. Voor deze

gebruiksfuncties zijn tot nu toe geen grote

risico’s gesignaleerd.

Overige effecten

Een terugkerend risico betreft verlies aan

economische activiteit door veranderingen

in grondgebruik. Dit speelt vooral waar

landbouwgrond wordt aangekocht en

omgevormd, of wanneer andere functies –

zoals Defensieterrein (Lauwersmeer–

Vierhuizergat) – worden herbestemd.

Daarnaast besteedt één project aandacht

aan mogelijke negatieve effecten op

schelpdierkweek (mosselen en oesters), en

hoe die te mitigeren.

ONDERZOEKSVRAAG DENKBARE EFFECTEN CASUÏSTIEK CONCLUSIE



Vooral mogelijke neveneffecten voor waterveiligheid en 
drinkwater worden goed bewaakt
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Veel projecten beschouwen waterveiligheid en drinkwatervoorziening als

essentiële randvoorwaarden. Omdat deze belangen nauw worden bewaakt,

valt te verwachten dat eventuele negatieve neveneffecten worden

voorkomen of in ieder geval voldoende beheerst. In de fase waarin projecten

zitten, gaat het vooral om het signaleren van de mogelijke neveneffecten; er

is nu in de verkenning en (begin van de) planuitwerking nog weinig concrete

uitwerking hoe de impact op waterveiligheid en drinkwatervoorziening zal

worden voorkomen c.q. beheerst.

In tegenstelling tot deze twee elementen, is er juist weinig aandacht voor de

gevolgen van projecten voor de bereikbaarheid en waterrecreatie. Het is niet

ondenkbaar dat, gezien de locaties en schaal van de voorgenomen ingrepen,

dit ook geen majeure risico’s oplevert.

Verder is vooral het verlies van economische activiteit op landbouwgrond als

een mogelijk negatief neveneffect genoemd. Gezien de stikstofopgave die

op de landelijke politiek drukt, is dit echter ook een kans in plaats van een

risico.

ONDERZOEKSVRAAG DENKBARE EFFECTEN CASUÏSTIEK CONCLUSIE

Het optreden van onvoorziene neveneffecten is überhaupt nog niet aan

de orde, omdat – op een project na – alle projecten nog in voorbereiding

of planuitwerking zitten. Voorziene neveneffecten op het watersysteem

concentreren zich op waterveiligheid en drinkwater. Beide elementen zijn

(waar relevant) in projecten als essentiële randvoorwaarden benoemd. En

indien nodig zullen er mitigerende maatregelen worden getroffen of de

projectscope worden aangepast/ingeperkt.

Samenvatting
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8.

Klimaatrobuustheid in projecten 
(Onderzoeksvraag 14)



Onderzoeksvraag 14 en onze interpretatie 

52

Anders dan bij vraag 12 en 13, volstaat bij beantwoording van deze vraag een meer binaire (“ja/nee”) benadering. De hoofdvraag

is redelijk eendimensionaal en hoeft niet opgesplitst in verschillende elementen.

We bekijken in hoeverre bij projectontwerpen rekening wordt gehouden met de gevolgen van klimaatverandering, met als doel

om te voorkomen dat maatregelen worden getroffen die op termijn door klimaatverandering hun effectiviteit verliezen.

We benadrukken hier dat slechts één project in de realisatiefase* zit en we dus vooral analyseren hoe er rekening wordt gehouden

met klimaatverandering (in tegenstelling tot of effecten van klimaatverandering in projecten daadwerkelijk zichtbaar zijn).

ONDERZOEKSVRAAG DENKBARE EFFECTEN CONCLUSIE

“Is het project klimaatrobuust of gaat de klimaatrobuustheid binnen afzienbare tijd verloren door klimaateffecten?”

* Peildatum op 25 maart 2025



Aandacht voor klimaatrobuustheid in de projecten
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Op basis van de onderstaande figuur valt vooral op dat vrijwel bij elk project

klimaatrobuustheid wel aangehaald wordt, maar dat alleen in een aantal

projecten ook een theoretische onderbouwing volgt hoe hiermee wordt

omgegaan.

Uitzondering hierop is het project uit tranche 1, maar dat betreft een pilot

met dusdanig korte horizon dat klimaatverandering geen echte rol speelt.

Er is ook een licht patroon zichtbaar: projecten die al een concretere slag op

klimaatrobuustheid hebben gemaakt, bevinden zich in de planuitwerking (en

realisatie). De projecten in de verkennende fase hebben hier gemiddeld nog

minder aandacht voor. Dat valt te verwachten.

ONDERZOEKSVRAAG DENKBARE EFFECTEN CONCLUSIE
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Tranche 2-3 123 Afgerond



Met klimaatrobuustheid wordt in wisselende mate 
rekening gehouden
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Klimaatverandering speelt op uiteenlopende manieren een rol in PAGW-

projecten. In enkele gevallen is het de concrete aanleiding voor een project,

bijvoorbeeld als door zeespiegelstijging bepaalde doelstellingen qua

droogvalduur niet gehaald worden. Ook komt het voor dat PAGW

meekoppelt aan andere klimaatgerelateerde opgaven, zoals

dijkversterkingen waarbij gelijktijdig wordt gewerkt aan ecologische

waterkwaliteit.

Daarnaast valt op dat projecten verschillende beelden bij klimaatrobuustheid

hebben. Sommige projecten benadrukken hun bijdrage aan een

klimaatadaptieve inrichting van het landschap, terwijl de onderzoeksvraag

zich richt op klimaatrobuustheid in engere zin: in hoeverre houdt het

projectontwerp rekening met de gevolgen van klimaatverandering?

Deze vraag speelt het duidelijkst bij projecten in het

IJsselmeer/Markermeergebied, zoals Oostvaardersoevers en Noord-

Hollandse Markermeerkust. Het daar geldende peilbesluit heeft grote

invloed op de uitvoerbaarheid van maatregelen, maar valt buiten het bereik

van het project zelf zonder dat goed rekening mee gehouden kan worden.

De meeste projecten in de verkenningsfase hebben klimaatrobuustheid nog

niet concreet uitgewerkt. Het wordt doorgaans benoemd als aandachtspunt,

waarbij nadere invulling is voorzien in de planuitwerking. Een uitzondering

vormen de projecten Zandsuppletie Galgeplaat en Zandhonger

Oosterscheldekom, waar in de planuitwerkingsfase wel de robuustheid van

maatregetlen al wordt verkend.

ONDERZOEKSVRAAG DENKBARE EFFECTEN CONCLUSIE

Terwijl een aantal projecten in de planuitwerkingsfase serieus kijkt naar

de robuustheid van de voorgenomen maatregelen, blijft bij de meeste

projecten klimaatrobuustheid een uitgangspunt voor nadere uitwerking.

Dit is een aandachtspunt voor het programma. Sommige projecten

erkennen het belang, maar zien dit ook als een lastig beïnvloedbare

factor. En niet iedereen heeft hetzelfde beeld wat er met

klimaatrobuustheid van projecten wordt bedoeld.

Samenvatting
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9. 

Duurzaamheid in projecten 
(Onderzoeksvraag 15)



Onderzoeksvraag 15 en onze interpretatie 

56

Net als bij vraag 14 is dit een vraag waar een meer binaire (“ja/nee”) benadering volstaat.

Aan de uitvoering van projecten worden door de Rijksoverheid eisen gesteld op het gebied van duurzaamheid. Deze zijn ontleend

aan de Sustainable Development Goals, die nationaal zijn doorvertaald in ambities op het vlak van o.a. emissiereductie (55%

reductie in 2023, klimaatneutraal in 2050) en gebruik van materialen (halvering grondstoffengebruik in 2030, volledig circulair in

2050).

De bedrijfsvoering zet in op klimaatneutraal in 2030 en 50% minder primair grondstoffengebruik in 2030 (en volledig circulair in

2050). Rijkswaterstaat committeert zich hier uiteraard ook aan.

Vanwege de vroege projectfases* analyseren we vooral hoe er in de projectontwerpen rekening wordt gehouden met

duurzaamheid (in tegenstelling tot of projecten in de praktijk ook echt duurzaam zijn).

ONDERZOEKSVRAAG DENKBARE EFFECTEN CASUÏSTIEK CONCLUSIE

“Is het project duurzaam, rekening houdend met onder meer stikstof- en CO2-uitstoot, energiegebruik en circulaire economie?”

* Peildatum op 25 maart 2025



Onze analyse richt zich op de elementen schadelijke 
emissies, circulariteit en zuinig energieverbruik

57

In de documentatie en gesprekken, en ook in de vraagstelling, komen we drie elementen van duurzaamheid tegen:

Beperken van schadelijke emissies: Dit gaat over het minimaliseren van negatieve milieueffecten, door het terugdringen

van onder meer CO₂-uitstoot, stikstofemissies en andere potentieel schadelijke stoffen die vrijkomen bij het uitvoeren van

het project.

Circulariteit: Het ontwerpen en uitvoeren van het project op een manier die grondstoffen en materialen zoveel mogelijk

hergebruikt, afval minimaliseert en producten of materialen na hun levensduur geschikt maakt voor hergebruik.

Zuinig energieverbruik: Het efficiënt en verantwoord omgaan met energie, waarbij het energiegebruik wordt gereduceerd

en waar mogelijk gebruik wordt gemaakt van hernieuwbare energiebronnen.

ONDERZOEKSVRAAG DENKBARE EFFECTEN CASUÏSTIEK CONCLUSIE



Aandacht voor duurzaamheid in de projecten
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Onderstaande figuur laat zien dat duurzaamheid nog vaak weinig aandacht

krijgt in de projectplannen. Het niveau van bewijs en onderbouwing verschilt

sterk per project en tranche.

ONDERZOEKSVRAAG DENKBARE EFFECTEN CASUÏSTIEK CONCLUSIE
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Zichtbaarheid drie elementen in de projecten
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Beperken van schadelijke emissies

In de meeste projecten is weinig concreet uitgewerkt over

het beperken van schadelijke emissies. Slechts in enkele

gevallen is er aandacht voor beperking van stikstof- en

PFAS-emissies, zoals bij Zandhonger Oosterscheldekom. In

andere gevallen wordt dit thema doorgeschoven naar de

realisatiefase (Ketelmeer). Een paar projecten benoemen

emissieloos bouwen en transport als ambitie, zonder dit

verder uit te werken.

Circulariteit van materiaal

Een beperkt aantal projecten bevat ideeën over het

hergebruik van materiaal. De haalbaarheid is vaak nog niet

duidelijk. Het gaat bijvoorbeeld om gebruik van sediment

uit vaarwegen voor toekomstige zandsuppletie

(Zandhonger Oosterscheldekom en Zandsuppletie

Galgeplaat). Bij het project Noord-Hollandse

Markermeerkust was een eerdere ambitie om zand van de

tijdelijke werkbanen voor versterking van de

Markermeerdijk te hergebruiken, maar dat bleek

uiteindelijk niet haalbaar.

De meeste projecten beschrijven circulariteit (nog) niet en

in enkele gevallen schuift de uitwerking van dit element

door naar de realisatiefase.

Zuinig energieverbruik

Zuinig energieverbruik is in vrijwel geen enkel project een

expliciet aandachtspunt. Een enkele keer wordt vermeld dat

in de aanbesteding marktpartijen kunnen worden gevraagd

om dit mee te nemen in hun bieding voor de realisatie van

het project (Boschplaat Terschelling).

ONDERZOEKSVRAAG DENKBARE EFFECTEN CASUÏSTIEK CONCLUSIE



In de projecten is nu nog weinig aandacht voor de 
uitwerking van duurzaamheidsmaatregelen
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De duurzaamheid van PAGW-projecten is op dit moment lastig eenduidig te

beoordelen, doordat veel projecten zich nog in een vroeg stadium bevinden.

Projectplannen beschrijven duurzaamheid vaak globaal, veelal met een

verwijzing naar gangbare richtlijnen zoals de Handreiking Verduurzaming

MIRT. Het onderwerp speelt volgens betrokkenen vooral bij de

uitvoeringstechniek – en komt daarmee pas echt in beeld tijdens

planuitwerking of aanbesteding.

Toch leeft het onderwerp wel onder de projectleiders en betrokken partijen.

Duurzaamheid wordt gezien als een vanzelfsprekende randvoorwaarde voor

de uitvoering van projecten, ook al ervaart men vanuit het programma zelf

geen harde sturing op dit thema.

Emissiereductie en hergebruik van materialen komen in enkele projecten aan

bod, maar duurzaam energiegebruik niet of nauwelijks. Juist doordat PAGW-

projecten soms inzetten op het combineren van werkzaamheden (“werk met

werk maken”), liggen er kansen om energiezuinig en -efficiënt te werken.

Het toetsen van de projectplannen aan de duurzaamheidsdoelen van de

Rijksoverheid is gezien het voorgaande lastig. Niet alleen omdat de omgang

met duurzaamheid dus meestal pas later zal blijken, maar ook omdat

concrete streefwaarden ontbreken. Op het vlak van emissiereductie en

materiaalgebruik wordt in 2030 gestreefd naar een tussendoel, maar bij de

PAGW-projecten ontbreekt een nulmeting: ten opzichte van wat wordt

gestreefd naar emissiereductie? Vervolgens zou kunnen worden gekeken

naar de Rijksdoelen voor 2050 (klimaatneutraal en volledig circulair), maar

dat is niet realistisch voor de fase waarin de projecten zich bevinden. Als

duurzaamheid wordt gezien als het voldoen aan deze ‘harde’ Rijksdoelen,

dan is het antwoord ‘nee’. Tegelijkertijd mag daar in deze fase niet al te veel

waarde aan worden gehecht.

ONDERZOEKSVRAAG DENKBARE EFFECTEN CASUÏSTIEK CONCLUSIE

PAGW-projecten nemen duurzaamheid serieus, maar de daadwerkelijke

invulling ervan zal veelal pas concreet zichtbaar worden bij de realisatie

van de projecten.

Samenvatting
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10.

Doelbereik VHR en KRW 
(Onderzoeksvraag 16)



Onderzoeksvraag 16 en onze interpretatie 

62

ONDERZOEKSVRAAG DENKBARE EFFECTEN CASUÏSTIEK CONCLUSIE

“Dragen de projecten voldoende bij aan het creëren van doelbereik in relatie tot de VHR en KRW, waardoor ruimte ontstaat 

voor economische dynamiek en andere vormen van gebruiksruimte?”

De meeste PAGW-projecten bevinden zich in een vroege

fase*, waardoor geen effectmetingen beschikbaar zijn.

We kijken bij deze vraag naar de beoogde doelen van

projecten en hoe dit raakt aan de doelen van de VHR en

KRW.

Het element ‘voldoende’ uit de vraagstelling impliceert een

norm over hoeveel de PAGW-projecten dienen bij te dragen

aan VHR- en KRW-doelen. Voor zover wij weten is die norm

er niet. Wel is een analyse gevraagd van de mate waarin het

PAGW op koers ligt om de eigen landelijke en

gebiedsgerichte doelen te behalen; dat behandelen we bij

onderzoeksvraag 10.

Bronnen voor beantwoording van vraag:

Informatie over PAGW-projecten (documentatie & 

gesprekken met projectleiders)

Documentatie vanuit Werkgroep Ecologie

Expertsessie met breed programmateam PAGW

* Peildatum op 25 maart 2025



Onze analyse richt zich op de bijdrage aan VHR- en 
KRW-doelen en het (economisch) ruimtegebruik
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De vraagstelling is duidelijk in drie aparte elementen op te splitsten:

Bijdrage aan VHR-doelstelling (Natura-2000): Dit gaat over de mate waarin de projecten bijdragen aan het behalen van

natuurdoelstellingen volgens de Vogel- en Habitatrichtlijn (VHR), gericht op het behoud en herstel van de biodiversiteit,

habitats en specifieke soorten binnen Natura 2000-gebieden.

Bijdrage aan KRW-doelstelling: Verbetering van de ecologische en chemische kwaliteit van oppervlakte- en grondwater,

conform de doelstellingen van de Europese Kaderrichtlijn Water (KRW).

Ontstaan van (economische) gebruiksruimte Door het behalen of verbeteren van deze natuur- en waterkwaliteitsdoelen

ontstaat mogelijk vergunningsruimte voor ontplooiing of uitbreiding van economische activiteiten.

ONDERZOEKSVRAAG DENKBARE EFFECTEN CASUÏSTIEK CONCLUSIE



Aandacht voor VHR en KRW in de projecten
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Onderstaande figuur toont per project het uitwerkingsniveau van de

bijdrage aan het creëren van doelbereik in relatie tot de VHR en KRW in de

meeste projecten ‘beschreven & gedefinieerd’ of ‘theoretisch aannemelijk’

gemaakt is. Dat is logisch, aangezien verbetering van de ecologische

waterkwaliteit, wat bij PAGW centraal staat, ook direct aansluit bij de VHR-

en KRW-doelen.

Het project Lange Termijn perspectief Natuur Wersterschelde is nu nog niet

in een stadium waarin de bijdrage aan VHR- en KRW-doelen al relevant is.

Daarom is daar nu niets over beschreven in de projectdocumentatie.
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Bijdrage aan VHR-doelen

De PAGW-projecten dragen duidelijk bij aan VHR-doelen,

wat ook expliciet is opgenomen in de projectdoelen en

ontwerpen. De invulling verschilt per project: sommige

vergroten het natuurareaal (zoals Vierwaarden), andere

versterken habitatdiversiteit via nat-drooggradiënten (zoals

Paddenpol, Ketelpolder en Galgeplaat).

Er zijn ook meerdere PAGW-projecten die (mede) gericht

zijn op verbetering van vismigratie, wat indirect gevolgen

heeft voor de aantrekkingskracht van gebieden voor

vogels. Herstel van sublitorale mosselbanken is bij het

project Onderwaternatuur Waddenzee een expliciet

projectdoel dat aansluit bij VHR-doelen. De Marker

Wadden blijkt direct na aanleg een trekpleister voor

rustende en foeragerende vogels. Voor de ontwikkeling van

de lokale visstand werden hier vooralsnog weinig effecten

gevonden.

Daarnaast zijn er maatregelen die droogteschade in

natuurgebieden beperken, zoals bij Oostvaardersoevers,

wat indirect bijdraagt aan VHR-doelen, al is dat niet het

primaire doel.

Bijdrage aan KRW-doelen

Ook de bijdrage aan KRW-doelen is duidelijk onderbouwd

in de PAGW-projecten en expliciet verwerkt in

projectdoelen en ontwerpen.

Het type maatregelen is divers, maar de rode draad in bijna

alle projecten zijn de ingrepen voor het verbeteren van de

ecologische waterkwaliteit waarmee er een directe relatie is

met de KRW-doelen.

De onderliggende mechanismen variëren per project: van

opvang van slib (bijv. Oostvaardersoevers, Buitendijkse

slibsedimentatie Eems-Dollard), tot herstel van natuurlijke

zoet-zoutwater overgangen (Wieringerhoek) en land-water

verbindingen (Ketelmeer).

De Marker Wadden toont een positieve lokale impact voor

op waterkwaliteit, als gevolg van het creëren van

luwtegebied. Tot dusver konden alleen nog lokale effecten

worden aangetoond (nog niet op de schaal van het hele

Markermeer).

Ruimte voor economische activiteit

In de projecten is (vooralsnog) weinig aandacht voor de

mogelijke vergunningsruimte voor economische activiteit

die ontstaat door de bijdrage aan VHR- en KRW-doelen.
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Volgens het kennisrapport van de Werkgroep Ecologie is een geïntegreerde

aanpak van systeemherstel essentieel om VHR- en KRW-doelen

daadwerkelijk dichterbij te brengen. Er is grote overlap tussen de opgaven

van beide richtlijnen en PAGW-maatregelen – logisch, gezien de gedeelde

ecologische doelstellingen. De grootste effectiviteit wordt verwacht te

worden behaald door voorstellen voor herstel van natuurlijke dynamiek en

het uitbreiden van leefgebied te combineren in systeemmaatregelen

(waarbij er voor meer dynamiek vaak ook een grotere verbinding nodig is).

Ruimte voor natuurlijke dynamiek Herstel van getij-, sediment- en

waterprocessen versterkt habitattypen als schorren, zilte graslanden

en kwelders (VHR) en verbetert de ecologische waterkwaliteit door

doorstroming en nutriëntenuitwisseling (KRW). In het rivierengebied

moet de mate van dynamiek wel aansluiten bij de soorten die juist

laagdynamische omstandigheden nodig hebben.

Vergroten van leefgebied. Het vergroten van de leefgebieden via

gevarieerde oeverzones, intergetijdengebieden en ondiep water

biedt habitatdiversiteit en de nodige broed- en foerageerplekken

voor vogels (VHR) en het versterkt macrofauna-, waterplanten- en

vishabitat (KRW). Deze PAGW-systeemmaatregel draagt bij aan de

meeste VHR- en KRW-kernopgaven.

Versterken van verbindingen. Het versterken van verbindingen via

corridors, zoet-zoutovergangen en vispassages faciliteert migratie en

genenuitwisseling, wat trekvissen en rustende/foeragerende vogels

ondersteunt en vis- en macrofaunadoelen verbetert (VHR en KRW).

Deze PAGW-systeemmaatregel draagt bij aan de meeste VHR- en

KRW-kernopgaven. Voor de KRW is dit vaak nóg crucialer dan alleen

meer dynamiek; voor de VHR geldt het vooral als leefgebieden van

goede kwaliteit worden verbonden.

Geen enkele maatregel is op zichzelf voldoende. En in enkele situaties

ontstaat resultaat pas wanneer de basiscondities op orde zijn én in de juiste

volgorde worden opgepakt: eerst randvoorwaarden, daarna ruimte voor

dynamiek, meer leefgebied en het herstel van verbindingen. In het

Ijsselmeergebied, bijvoorbeeld, werken enkele maatregelen pas wanneer het

waterpeil weer natuurlijker kan schommelen. Evenzo is zeegrasherstel in de

Waddenzee pas effectief als troebel water en de scheve nutriëntenbalans

eerst zijn aangepakt. Een gebiedsgerichte en samenhangende uitvoering is

daarmee cruciaal. PAGW-maatregelen zijn geen garantie voor volledig

doelbereik, maar vormen wel een noodzakelijke voorwaarde om verdere

ecologische verslechtering te voorkomen.

Bijdrage van PAGW-systeemmaatregelen aan VHR- en 
KRW-doelen 

66
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PAGW-projecten dragen vooral ecologisch bij; 
economische ontwikkelruimte krijgt weinig aandacht
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De feitelijke bijdrage van PAGW-projecten aan het realiseren van doelen uit

de VHR en KRW is nu nog niet vast te stellen, maar in veel projecten wel

inhoudelijk goed onderbouwd. Projecten zijn ontworpen om, vanuit

systeemmaatregelen, de ecologische kwaliteit te verbeteren, wat een

rechtstreekse relatie heeft met de VHR- en KRW-doelstellingen. Die

inhoudelijke overlap ziet de Werkgroep Ecologie ook op streefbeeldniveau:

systeemherstel staat daar centraal als sleutel voor het behalen van de VHR-

en KRW-opgaven.

Het programmateam stelt dat de ecologische inrichtingsmaatregelen van

PAGW 95% overlappen met de KRW. PAGW kan in het bijzonder bijdragen

aan het tegengaan van verdere achteruitgang op VHR- en KRW-doelen

waar, ondanks het geldende ‘verslechteringsverbod’, momenteel toch sprake

van is. Volgens het programmateam zouden de VHR- en KRW-doelen

überhaupt buiten bereik zijn als de PAGW niet had bestaan.

Een belangrijk voorbehoud blijft de onvoorspelbaarheid van natuurlijke

processen. Dit bemoeilijkt effectvoorspelling, dankzij de meetcyclus van het

PAGW-dashboard is wél zichtbaar of de trend richting doelbereik blijft, op

zowel output- als outcome-doelen. Zie ook de toelichting bij deelvraag 10.

Volgens sommige stakeholders weegt het KRW-doel (politiek) zwaarder dan

het VHR-doel. In de huidige projecten komt dat nog niet tot uiting, waar de

beide doelen in projectontwerpen goed hand in hand lijken te gaan, maar

zou wel bij toekomstige keuzes in projecten of bij de selectie van projecten

in latere tranches een dominantere rol kunnen gaan spelen. Mogelijke

verklaringen zijn de financieringsstructuur van PAGW – die grotendeels via

het Deltafonds loopt – en de (sterker) ervaren urgentie voor de

verbeteropgave van KRW. Dit betreft nadrukkelijk een ervaren perceptie van

enkele betrokkenen, feitelijke onderbouwing hiervoor is ons niet bekend.

Het derde deel van de onderzoeksvraag – in hoeverre PAGW-projecten

ruimte creëren voor economische dynamiek of ander ruimtegebruik – krijgt

vooralsnog weinig aandacht. Hoewel dit op termijn relevant kan worden,

verkeren de meeste projecten nu nog in een te vroeg stadium om hierover

uitspraken te doen. Bovendien is dit slechts één kant van het verhaal: zelfs

als er door ecologische verbeteringen formeel meer ruimte ontstaat,

betekent dat nog niet dat er ook concrete vraag is naar die ruimte vanuit

economische activiteiten.

De PAGW-projecten maken aannemelijk hoe ze aan verbetering van de

ecologische waterkwaliteit verwachten bij te dragen, hoewel

effectmeting over de bijdrage aan VHR- en KRW-doelen pas later te

verwachten is. De PAGW, VHR en KRW drijven alle drie op

systeemherstel. Of, en hoe, dat leidt tot extra ruimte voor economische

activiteiten is nog weinig over bekend.

Samenvatting
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11.

Integraliteit en samenwerking 
(Onderzoeksvraag 17)



Onderzoeksvraag 17 en onze interpretatie
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Naast de integraliteit van opgaven en samenwerking tussen

departementen, zoals uit de vraagstelling volgt, vragen we

ook naar integraliteit en samenwerking binnen de ministeries,

evenals naar samenwerking in de uitvoering van projecten

tussen PAGW en andere programma’s.

Bronnen voor beantwoording van vraag:

Deelonderzoek SGL

Gesprekken met programmacoördinatie 

departementen

Gesprekken met regiocoördinatoren

Expertsessie met breed programmateam PAGW

“In welke mate draagt de PAGW bij aan meer samenhang tussen de rijksdoelen voor onder meer Natura 2000 en KRW? Is 

sprake van een ontwikkeling richting integrale (beleids)opgaven door interdepartementale samenwerking tussen IenW en LVVN 

en met andere departementen, zoals Biza (NOVI), OCW/RCE (behoud/versterking cultuurhistorische waarden) en KGG 

(energieopgaven)?”
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Verzamelende inzichten over samenwerking in PAGW
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Het deelonderzoek SGL geeft een gemengd, maar overwegend positief

beeld over interdepartementale samenwerking binnen de PAGW en de mate

waarin die samenwerking richting integrale beleidsopgaven beweegt.

De formele samenwerking tussen de kernministeries (IenW en LVVN) en de

uitvoeringsorganisaties krijgt over het algemeen een goede beoordeling.

Vooral op strategisch niveau zijn duidelijke overlegstructuren ingericht en

worden gezamenlijke doelen expliciet benoemd.

Waar lijkt het in de samenwerking wel te schuren volgens het deelonderzoek

SGL?

Verschillende werelden. Het blijft lastig om de cultuur en werkwijze

van de diverse ministeries én hun uitvoeringsdiensten goed op elkaar

aan te sluiten. De rolverdeling tussen van de gebieds- en

regiocoördinatoren en projectleiders zijn nog niet overal scherp

gedefinieerd, waardoor strategische gesprekken soms blijven hangen.

Intern draagvlak. Medewerkers van uitvoeringsorganisaties hechten

soms meer waarde aan hun eigen organisatiebelang dan aan de

bredere PAGW-doelen. Betere interne communicatie en duidelijke

steun van het management blijkt nodig.

Ander beeld van samenwerking. Ambtenaren van de ministeries

zijn overwegend positief over onderlinge samenwerking. Uitvoerende

partijen ervaren echter toch nog “verkokering”: de indruk dat iedere

afdeling of ministerie vooral op het eigen terrein blijft.

Complexe governance. De huidige aanpak kent veel betrokkenen in

veel overleggroepen (Stuurgroep, MT, OG-ON, kernteam breed,

kernteam smal, programmateam). Sommige mensen zitten in

meerdere gremia en dragen daardoor verschillende petten. Dit maakt

besluitvorming volgens respondenten traag en niet altijd

voorspelbaar.

Projecten met meerdere labels. Bij projecten die naast PAGW óók

in andere nationale programma’s vallen, is niet altijd duidelijk wie

precies de leiding heeft en hoe de PAGW-doelen worden geborgd.
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Inzichten uit gevoerde gesprekken
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De kerndepartementen LVVN en IenW functioneren binnen de

PAGW volgens gesprekspartners als een eenheid. Ze stralen

gezamenlijk opdrachtgeverschap uit en laten eventuele

concurrerende belangen het programma niet in de weg zitten.

Tussen de ministeries lijkt de samenwerking bij te dragen aan

een meer integrale benadering van (beleids)opgaven. De

organisatievorm – samen zitting in een overkoepelende

programmacoördinatie – ondersteunt dit.

De raakvlakken met andere ministeries zijn relatief dun; waar

nodig zoekt de programmacoördinatie ad hoc contact, maar

er wordt geen noodzaak gezien om die samenwerking te

institutionaliseren.

Binnen IenW en LVVN zelf zijn beleidsopgaven apart

georganiseerd (bijv. Natura-2000, stikstof, bossen) en dat kan

in de praktijk de integrale aanpak van opgaven in de weg

zitten. Enkele projecten noemen de wens voor een meer

integrale vorm van financiering. De verantwoording van

besteding van rijksmiddelen maakt het echter lastig om hier al

te pragmatisch mee om te gaan; bovendien ontstaan daarmee

extra risico’s omdat er minder controle op doelbereik mogelijk

is.

In de samenwerking met andere programma’s constateren

we dat de relatie met VHR en KRW in algemene zin vrij nauw is,

en voor het Rivierengebied dat er veel raakvlakken in projecten

zijn met aanpalende programma’s als HWBP en IRM. Voor

PAGW is het waardevol dat deze programma’s op een

wettelijke basis opereren; voor KRW en VHR biedt PAGW extra

middelen om hun doelen mede te realiseren. Hoewel

doelstellingen formeel niet identiek zijn, liggen ze inhoudelijk

dicht bij elkaar. Samenwerking met andere programma’s voor

meekoppelkansen is mogelijk, maar vanuit PAGW geldt wel:

alleen als er eigen geld wordt ingebracht en het de doelen van

PAGW niet in de weg staat.
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Conclusie
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PAGW versterkt de samenhang tussen Rijksdoelen doordat IenW en

LVVN optreden als één opdrachtgever, gezamenlijke strategische

tafels hebben en hun projectgelden gericht koppelen aan de

wettelijke opgaven van de VHR en KRW. Die eenheid voorkomt

concurrerende belangen en levert extra financiële ruimte voor VHR-

en KRW-doelen. Raakvlak met andere departementen is er soms,

maar te weinig om structurele samenwerking op te zoeken.

Ook leidt PAGW zichtbaar tot meer samenwerking tussen betrokken

uitvoeringsorganisaties en met aanverwante programma’s.

Tegelijk zijn de grenzen van integrale beleidsvorming wel zichtbaar.

Binnen de kerndepartementen vormen de afzonderlijke beleidslijnen

en de gescheiden financieringsstromen een rem op gebiedsgerichte

oplossingen; uitvoeringsorganisaties ervaren verkokering. Een project

wordt daardoor aan meerdere tafels besproken en besluitvorming

wordt ervaren als traag en onvoorspelbaar, vooral bij de projecten

die ook onder andere nationale programma’s vallen. Tegelijkertijd is

dat een gevolg van het werken binnen een complexe omgeving en

hoe een en ander in Nederland bestuurlijk georganiseerd is. De

PAGW heeft niet de mogelijkheden om daar verandering in te

brengen.

Samengevat draagt de PAGW bij aan integratie van natuur- en

wateropgaven binnen het Rijk. Een vervolgstap richting breed

interdepartementaal beleid vraagt echter fundamentele keuzes over

governance, sturing en financiering – keuzes die het programma zelf

overstijgen.
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12.

Financiële uitgangspunten 
(Onderzoeksvraag 18)



Financiële uitgangspunten
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ONDERZOEKSVRAAG BENODIGDE MIDDELEN BESCHIKBARE MIDDELEN VOLLEDIGHEID RAMINGEN

“Passen de financiële uitgangspunten van het programma PAGW bij het traject tot 2050? Is het PAGW-budget toereikend, ook 

bij eventuele versnelling of autonome verhoging van uitvoeringskosten? Wat is het potentiële doelbereik dat bij het huidige 

budget kan worden gerealiseerd?”

CONCLUSIE

De meeste PAGW-projecten bevinden zich op dit moment in

de planuitwerking. Daarbij hoort dat er steeds meer zicht

ontstaat op de nodige middelen. Tegelijkertijd is aan het

PAGW een budget toegekend voordat de kosten nauwkeurig

geraamd zijn. Hieruit volgt de vraag of het toegekende

budget toereikend is. Drie perspectieven operationaliseren

deze vraag:

Hoeveel middelen zijn nodig voor PAGW-projecten?

Hoeveel middelen zijn nu beschikbaar voor de PAGW-

projecten?

Geven de huidige ramingen zicht op de volledige

kosten?

Deze drie perspectieven leiden samen tot een antwoord op

de onderzoeksvraag.

Kort gezegd: de financiële uitgangspunten passen bij het

traject tot 2050 indien de beschikbare middelen voldoen om,

bij volledige kostenraming, de voor het doelbereik

benodigde projecten te bekostigen.

Bronnen voor beantwoording van vraag:

Informatie vanuit Royal Hashkoning DHV 

(documentatie & gesprek)

Aangeleverde documentatie vanuit BGL-MEP



Hoeveel middelen zijn nodig voor PAGW? 
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PAGW bouwt voort op de VGW. In die verkenning is geïnventariseerd welke

investeringen in de grote wateren nodig zijn om de ecologie veerkrachtig en

de natuur robuust te maken. De voorgestelde maatregelen richten zich op

het herstel van natuurlijke dynamiek en ecologische processen. Dit moet

bijdragen aan klimaatadaptatie, waterveiligheid, het realiseren van Natura

2000-doelen en economische ontwikkeling.

De totale geschatte kosten voor uitvoering van de maatregelen tot aan 2050

bedragen tussen de € 1,3 en € 2,8 miljard, met een jaarlijkse gemiddelde (33

jaar, 2018-2050) van € 40–85 miljoen. Dit zijn zuiver de uitvoeringskosten

voor projecten.

De kostenverdeling per gebied is als volgt:

Zuidwestelijke Delta: € 554–1.019 miljoen

IJsselmeergebied: € 443–1.257 miljoen

Waddenzee: € 136–164 miljoen; Eems-Dollard: € 101–244 miljoen

Grote Rivieren: € 79–142 miljoen

De uitvoering is gefaseerd in drie perioden:

2018–2020: € 208–281 miljoen

2021–2031: € 334–625 miljoen

2032–2050: € 771–1.920 miljoen

De meeste c.q. duurste maatregelen vallen na 2030, waaronder het dempen

van de getijslag in de Westerschelde en het verbinden van de Waddenzee

met het IJsselmeer via een brakke zone.

Door samenwerking met andere partijen en koppeling aan bestaande

programma’s, zoals het Deltaprogramma, vallen de kosten voor het Rijk

mogelijk lager uit. Sommige maatregelen zijn al deels financieel gedekt.

Bron voor deze inventarisatie van de VGW-kosten is een document met de conclusie uit de

verkenning

(https://www.pagw.nl/binaries/pagw/documenten/kamerstukken/2017/11/11/conclusies-

verkenning-grote-wateren/conclusies_verkenning_grote_wateren_171128.pdf). Hierbij dient wel

opgemerkt te worden dat deze inventarisatie inmiddels enigszins verouderd is.
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De kosteninschattingen uit de VGW zijn, ondanks overlap in projecten, niet

1-op-1 te vertalen naar de PAGW. Dit komt niet alleen door voortschrijdend

inzicht. Zo is bij de VGW gebruikgemaakt van bestaande projectideeën. Deze

zijn niet geïdentificeerd omdat ze passend waren bij de doelen van het

PAGW; die koppeling ontstond pas later. De € 1,3–2,8 miljard uit VGW zijn

dus niet per se “wat nodig is” om de PAGW-doelstellingen te bereiken: dat

kan minder, maar ook juist meer zijn.

Daarnaast geldt dat de PAGW slechts één van de programma’s is die moet

bijdragen aan de ecologische doelstellingen. Deze zijn in de streefbeelden

zo ontworpen dat ze ook richtinggevend zijn voor andere programma’s van

het Rijk en medeoverheden. Ook zijn de PAGW-projecten niet geselecteerd

om bij elkaar op te tellen tot het beoogd doelbereik; er heeft een individuele

selectie (wel: per gebied) plaatsgevonden. Ook dit maakt elke uitspraak of

de projecten (en het budget) “toereikend” zijn, ingewikkeld.

Binnen PAGW wordt, naast kleinere, plaatselijke projecten, nagedacht over

grote systeemmaatregelen. Ten tijde van dit onderzoek was hier beperkte

informatie over beschikbaar. Wel is een eerste inventarisatie uitgevoerd. Van

20 maatregelen zijn vijf voorzien van een zeer indicatief prijskaartje. Het

totaalbedrag voor deze vijf grote systeemmaatregelen bedraagt ongeveer €

1,5–2 miljard. Geëxtrapoleerd naar alle 20 maatregelen impliceert dit kosten

van € 6–8 miljard. Belangrijk: deze systeemmaatregelen overlappen deels

met de maatregelen in de VGW. De bedragen zijn daarom niet zomaar

optelbaar. Duidelijk is wel dat systeemmaatregelen qua schaal en kosten

dominant zijn, en dat ze tot op heden geen onderdeel uitmaken van de

projecten in tranches 1 t/m 3 van PAGW.
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Vanuit het Deltafonds en LVVN zijn voor de drie tranches van het PAGW in

totaal € 615 miljoen aan budget toegekend. Dit is exclusief € 75 miljoen die

toegekend is in de 1e tranche aan het project Getij Grevelingen.

Hierbij komen nog ca. € 60 aan toegekende indexering, waardoor het totale

budget € 675 miljoen bedraagt. Het grootste deel hiervan is gereserveerd

voor ca. 20 projecten, hetzij via een directe reservering, hetzij via een

risicoreservering die eveneens beschikbaar is voor de uitvoering van

projecten. Ook zijn middelen beschikbaar voor de programmakosten en de

preverkenningen. Er resteert nog een bedrag van ca. € 60 miljoen waarover

nog besluitvorming moet plaatsvinden.

Voor vier projecten zijn er daarnaast bijdragen van derden, tussen € 1

miljoen en ca. € 17 miljoen euro. Daar staan dan wel ook additionele wensen

van derden tegenover. In totaal bedraagt de aanvullende bekostiging van

derden ca. € 30 miljoen.

Opvallend is dat het gereserveerde bedrag per project een stuk lager is dan

in de VGW-inventarisatie verondersteld. Waar een gemiddeld project in de

VGW € 40-85 miljoen uitvoeringskosten kende, is het gemiddelde budget

per PAGW-project zo’n € 25 miljoen (excl. indexering).

Bovendien: waar de € 40-85 miljoen uit de VGW de uitvoeringskosten betrof,

worden de € 25 miljoen per project in de PAGW niet alleen ingezet voor de

uitvoering, maar ook in de studiefase (waaronder de vergoedingen voor

partners), voor monitoring en evaluatie, en voor beheer.

Over alle projecten heen betreffen deze overige kosten een inzet van ca.

€163 miljoen, ofwel 30% van de totale reserveringen. Opvallend is verder dat

de studiefase bij PAGW-projecten vrij lang duurt. De duur van de

planuitwerking is vergelijkbaar met grotere MIRT-Verkenningen, maar het

budget van een gemiddeld PAGW-project is veel kleiner. Daarmee wordt het

aandeel “overhead” in een PAGW-project relatief hoog.
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Kamerbrief Tranche Budget 

(€ mln.)

Reservering voor 

projecten (€ mln.)

27625|422 1 20 20

27625|488 2 248 200

27625|523 2 35

27625|595 3 347 239

Totaal 615 494
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De afgelopen jaren zijn de prijzen in de grond-, weg- en waterbouw (GWW)

fors gestegen, mede door geopolitieke ontwikkelingen. Sinds 2020 loopt de

prijsontwikkeling in de GWW-sector structureel uit de pas met zowel de

algemene consumentenprijsindex (CPI) als de prijsontwikkeling van

overheidsbestedingen (IBOI). Dit bleek onder andere uit een evaluatie van de

prijsbijstellingssystematiek binnen het Mobiliteitsfonds en Deltafonds.1 De

implicatie is dat de huidige budgetbijstelling via IBOI niet toereikend is om

de werkelijke prijsstijging in PAGW-projecten te dekken – wat leidt tot een

structureel budgettair tekort.

Het programma kent prijsindexering niet toe per project, maar voegt dit toe

aan een centrale risicoreservering. Dit is een verdedigbare keuze, omdat zo

een verevening van mee- en tegenvallers plaatsvindt. Tegelijk ontstaan

hierdoor nadelen in de tijdsverdeling van middelen: ‘vroege’ projecten

kunnen gebruikmaken van de voorziening om inflatie te compenseren,

terwijl ‘latere’ projecten tweeledig benadeeld zijn: ten eerste hebben ze in

sterkere mate te maken met de inflatie (en met het uiteenlopen van IBOI- en

GWW-index), simpelweg omdat ze later in de tijd gerealiseerd worden. En

ten tweede is er op dat latere moment mogelijk weinig over van de

risicoreservering.

Kortom, de combinatie van stijgende bouwkosten en de gekozen

toedelingssystematiek verhoogt het risico dat latere PAGW-projecten niet of

slechts gedeeltelijk financieel realiseerbaar zijn.

1 https://www.rijksoverheid.nl/documenten/publicaties/2024/09/26/evaluatie-prijsbijstellingssystematiek-mobiliteitsfonds-en-deltafonds

ONDERZOEKSVRAAG BENODIGDE MIDDELEN BESCHIKBARE MIDDELEN VOLLEDIGHEID RAMINGEN CONCLUSIE

https://www.rijksoverheid.nl/documenten/publicaties/2024/09/26/evaluatie-prijsbijstellingssystematiek-mobiliteitsfonds-en-deltafonds
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/publicaties/2024/09/26/evaluatie-prijsbijstellingssystematiek-mobiliteitsfonds-en-deltafonds
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/publicaties/2024/09/26/evaluatie-prijsbijstellingssystematiek-mobiliteitsfonds-en-deltafonds
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/publicaties/2024/09/26/evaluatie-prijsbijstellingssystematiek-mobiliteitsfonds-en-deltafonds
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/publicaties/2024/09/26/evaluatie-prijsbijstellingssystematiek-mobiliteitsfonds-en-deltafonds
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/publicaties/2024/09/26/evaluatie-prijsbijstellingssystematiek-mobiliteitsfonds-en-deltafonds
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/publicaties/2024/09/26/evaluatie-prijsbijstellingssystematiek-mobiliteitsfonds-en-deltafonds
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/publicaties/2024/09/26/evaluatie-prijsbijstellingssystematiek-mobiliteitsfonds-en-deltafonds
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/publicaties/2024/09/26/evaluatie-prijsbijstellingssystematiek-mobiliteitsfonds-en-deltafonds
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/publicaties/2024/09/26/evaluatie-prijsbijstellingssystematiek-mobiliteitsfonds-en-deltafonds


Hoe werkt de ramingssystematiek?

79

In 2025 heeft ingenieursbureau RHDHV een werkwijze opgesteld voor het

opstellen van kostenramingen en deze vervolgens toegepast op alle PAGW-

projecten. Twee situaties zijn daarbij te onderscheiden:

Voor circa tien projecten zijn bestaande, decentrale ramingen (veelal

door ingenieursbureaus) aangeleverd aan RHDHV. Deze ramingen

zijn vervolgens geüniformeerd om te passen binnen de gehanteerde

werkwijze.

Voor een ander deel van de projecten geldt dat deze zich in een zo

vroeg stadium bevinden dat de precieze projectscope nog onbekend

is. Daarvoor raamt RHDHV de kosten voor projectmanagement,

monitoring, etc. Deze ramingen zijn afgezet tegen het budget voor

het project. Het restant is dan het feitelijk beschikbare budget voor

de zoektocht naar oplossingsrichtingen. Ook dit betreft ongeveer tien

projecten.

Hoewel de ramingen als volledig worden beschouwd binnen de huidige

projectstatus, plaatst RHDHV zelf enkele kanttekeningen:

Kostenverhogende wensen zijn niet in alle gevallen verwerkt.

Specifiek geldt dit voor emissieloos bouwen, waarvoor in enkele

projecten meerkosten zijn geraamd van in totaal circa €45 miljoen.

Deze zijn niet volledig financieel gedekt binnen het huidige

projectbudget.

De ramingen volgen uit een opstelling door verschillende partijen

vóór de beschikbaarheid van een uniforme handleiding. Dit leidt

ertoe dat de ramingen niet altijd op dezelfde manier zijn opgesteld.

RHDHV heeft hierin weliswaar een uniformeringsslag gemaakt, maar

het is niet uit te sluiten dat er nog verschillen zijn.

De ramingen voor beheer en onderhoud zijn gemaakt voor een

periode van 10 jaar, geoperationaliseerd als 12 jaar vanaf start van

uitvoering. In alle gevallen waar dit bekend is, valt het einde van de

B&O-periode tussen 2037 en 2042. De horizon voor PAGW is echter

het jaar 2050. De (impliciete) veronderstelling is dat het beheer en

onderhoud dan uit het reguliere budget bekostigd kan worden. Tot

aan 2050 gaat het om een onderschatting van de kosten met ca. € 20

miljoen.
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Voor eerdergenoemde systeemmaatregelen is nog geen raming conform de

RHDHV-systematiek uitgevoerd. De eerste raming van € 1,5-2 miljard voor

vijf van de 20 projecten is voorzien van de volgende kanttekeningen:

De bedragen zijn zeer indicatief, al liggen er voor twee van de 20

projecten wel al concrete SSK-ramingen.

Er heeft nog geen prijspeilcorrectie plaatsgevonden.

De ramingen zijn nog niet op volledigheid getoetst en ze omvatten

vooral de aanlegkosten. Beheer- en onderhoudskosten zijn nog niet

geraamd, evenals studiekosten, kosten voor monitoring en evaluatie

en apparaatskosten.

Uit deze kanttekeningen wordt duidelijk dat de raming van € 1,5-2 miljard

voor vijf projecten, geëxtrapoleerd € 6-8 miljard voor de 20 projecten, een

onderschatting is.

ONDERZOEKSVRAAG BENODIGDE MIDDELEN BESCHIKBARE MIDDELEN VOLLEDIGHEID RAMINGEN CONCLUSIE



Conclusies

81

Het totale budget (dus incl. middelen voor indexering, voor het

programma en middelen van derden) is € 705 miljoen. Het grootste

deel hiervan is gereserveerd voor projecten, voor het programma en

voor preverkenningen, of is hiervoor beschikbaar. Zo’n € 60 miljoen

euro zijn nog niet bestemd.

Voor een aantal projecten is er sprake van budgetspanning.

Aangezien de indexatie niet specifiek is verdeeld op projecten, is

onduidelijk om hoeveel projecten dit gaat. De prognose van het

programmateam is dat het huidige totale budget voldoende is om de

projecten af te ronden.

Een en ander is nog wel exclusief de kosten van emissieloos bouwen

(€ 45 miljoen) en exclusief de kosten voor de tweede 10 jaar beheer

en onderhoud (€ 20 miljoen, de veronderstelling is dat deze uit het

reguliere B&O-budget moeten worden gedekt).

Daarnaast is er een risico van verder oplopende kosten, vanwege het

structurele verschil tussen de GWW-index en de toegepaste IBOI-

compensatie.

Bij mogelijke versnelling van de projecten kunnen positieve en negatieve

effecten optreden voor de ramingen. Positief is dat minder kosten gemaakt

worden in de fase voorafgaand aan de bouw. Dit zijn echter deels kosten die

gedekt zijn (PAGW-programmakosten), waardoor besparingen niet ten

goede komen aan het budget voor de uitvoering. Snellere realisatie

betekent wel dat projecten minder last hebben van toekomstige inflatie. Als

de situatie zich voor blijft doen dat IBOI lager is dan de prijsontwikkeling in

de GWW-sector, dan betekent elke vertraging een oplopend tekort, en elke

versnelling een kostenvoordeel. Versnelling betekent dat de ongedekte B&O

periode t/m 2050 langer wordt.

De voor projecten beschikbare middelen zijn hiermee (lang) niet voldoende

om zicht te hebben op volledig doelbereik. Dat geldt des te meer omdat de

beoogde systeemmaatregelen nog niet gedekt zijn. Hierbij gaat het mogelijk

om een bedrag van € 6-8 miljard alleen voor de realisatie. Om dit te kunnen

bekostigen is ongeveer het twintigvoudige nodig van het nu voor realisatie

beschikbare bedrag.
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Het onderzoek leidt tot een aantal aanbevelingen en reflecties. Daarbij

horen wel enkele kanttekeningen. Ten eerste was de scope van dit

onderzoek beperkt tot een negental deelvragen. Mogelijk zijn bij de

vormgeving en uitvoering van de projecten bepaalde keuzes gemaakt op

basis van afwegingen die buiten de scope van dit onderzoek vallen. Ten

tweede geldt dat veel projecten zich nog (lang) niet in de realisatiefase

bevinden*. En ten derde geldt voor enkele aanbevelingen dat het

beslissingen vergt die buiten de handelingsruimte van het programmateam

vallen. De aanbevelingen volgen uit de bevindingen bij de negen

deelvragen, de reflecties komen voort uit zaken die in aanvulling daarop zijn

opgevallen tijdens het onderzoek.

Aanbeveling 1: Bouw voort op de stevige basis van governance,

samenwerking en kennisdeling.

Het PAGW-programma profiteert van een sterke basis in governance, met

een goed functionerend gezamenlijk opdrachtgeverschap van IenW en

LVVN, nauwe samenwerking met regionale partijen en een effectieve,

inhoudelijk gedreven kennisstructuur zoals de Werkgroep Ecologie. Deze

ingrediënten zijn essentieel voor inhoudelijke kwaliteit, bestuurlijk draagvlak

en uitvoerbaarheid. Versterk en borg deze werkwijze in het vervolg van het

programma om consistentie, leervermogen en gebiedsgericht maatwerk te

behouden en verder uit te bouwen.

Het is belangrijk om te investeren in langdurige relaties met partijen, en in

het bijzonder met lokale stakeholders. Betrek hen actief bij de

toekomstvisies en concrete plannen van PAGW. In de praktijk blijkt dat de

werkwijze met tranches leidt tot onzekerheid over wat men kan verwachten

en hoe de PAGW-doelen hun belangen vertegenwoordigen.

Aanbeveling 2: Zorg voor robuuste financiële randvoorwaarden.

De huidige financiering van PAGW vanuit het Deltafonds en de begroting

van LVVN is niet toereikend voor het volledige doelbereik tot 2050.

Tegelijkertijd zorgen oplopende kosten, beperkte indexering en planerosie

(het wegvallen of verkleinen van geplande projecten) voor extra druk op het

budget. Het is essentieel om bij toekomstige tranches te werken met

realistische kostenramingen, structurele reserveringen voor inflatie,

monitoring en beheer en onderhoud, en duidelijke afspraken over

cofinanciering. Een robuuste financiële basis is noodzakelijk om de ambities

van het programma duurzaam te realiseren en versnippering en vertraging

te voorkomen.

AANBEVELINGEN EN REFLECTIES
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Aanbeveling 3: Hanteer concrete en meetbare outputdoelen.

Voor sturing op aspecten als klimaatrobuustheid en duurzaamheid

ontbreken concrete outputdoelen. Om hierop te kunnen sturen, is een

concretisering noodzakelijk. Zorg dat duidelijk is gedefinieerd wát hieronder

wordt verstaan en wat er binnen de projecten vervolgens wordt verwacht

qua concreet resultaat. Dit kan worden herleid uit de nationale doorvertaling

van de SDG’s of uit de verscheidene beschikbare klimaatmonitors op

nationaal niveau. Dit kan er voor zorgen dat meer tastbaar wordt wat de

(verwachte) winst/voortgang hierbij kan zijn, juist omdat de meerwaarde van

voortgang op deze onderwerpen op zichzelf breed wordt erkend en als

vanzelfsprekend wordt ervaren.

Aanbeveling 4: Blijf inzetten op systeemmaatregelen en zorg voor

voldoende financiële condities voor uitvoering.

Systeemmaatregelen – die inspelen op de drie strategieën van PAGW: (1)

meer ruimte maken voor natuurlijke dynamiek, (2) leefgebieden uitbreiden

en verbeteren en (3) goede verbindingen creëren – zijn essentieel voor

structureel ecologisch herstel en het behalen van VHR- en KRW-doelen. Het

blijft daarom cruciaal in het vervolg van PAGW om inhoudelijke prioritering

vanuit de systeemmaatregelen te handhaven en daarbij te zorgen voor

voldoende financiële ruimte om deze daadwerkelijk uit te voeren. Projecten

die in het vervolg van de PAGW van start gaan, kunnen gaan profiteren van

het landelijk streefbeeld en de vier regionale streefbeelden en daarmee

prioriteren ten behoeve van doelbereik binnen het project.
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Reflectie 1: Gebruik lichte procedures waar mogelijk.

De huidige MIRT-procedures zijn in veel gevallen te zwaar voor kleinschalige

projecten. Daarom is het verstandig om een lichtere standaardprocedure

aan te bieden die beter past. Nu bepalen projecten zelf of ze iets anders

doen, waardoor elk project een eigen aanpak krijgt. Dat maakt het

programma onoverzichtelijk. Een duidelijke keuzeoptie voorkomt dit en

zorgt voor betere afstemming.

Reflectie 2: Versterk de adaptieve werkwijze om flexibel in te kunnen 

spelen op nieuwe inzichten en omstandigheden.

PAGW kent van nature al een redelijk adaptieve opzet, met ruimte om in

tranches te werken en maatwerk per regio toe te passen. Elke nieuwe

tranche is een natuurlijk moment om bij te sturen. Deze flexibiliteit is een

kracht en verdient verdere versterking. Investeer in een cyclische werkwijze

van “doen, leren, bijstellen”, waarbij monitoring en kennisdeling systematisch

worden benut om projecten bij te sturen. Zo blijft het programma wendbaar

bij nieuwe ecologische inzichten, maatschappelijke ontwikkelingen of

veranderende randvoorwaarden zoals financiering en wetgeving.

Reflectie 3: Maak het kennisdoel van PAGW-projecten expliciet.

Alle PAGW-projecten dragen bij aan de ontwikkeling van toepasbare kennis.

Inzichten uit een project kunnen worden hergebruikt in andere gebieden,

wat innovatie, leereffecten en opschaalbaarheid van effectieve maatregelen

ondersteunt. Enkele huidige pilotprojecten bevatten expliciete leerdoelen

(pilot Buitendijkse slibsedimentatie Eems-Dollard en Langetermijnperspectief

Natuur Westerschelde), evenals het afgeronde project Marker Wadden fase

1. In de vraagstelling voor dit deelonderzoek komt kennisopbouw en -deling

tussen projecten weinig aan bod, terwijl we dit juist als een belangrijk doel

voor het overkoepelende programma beschouwen. Maak daarom het

kennisdoel expliciet en stuur op actieve kennisdeling tussen de gebieden en

projecten (niet alleen op de technische kant van maatregelen, maar ook op

de kant van bijv. stakeholdermanagement), zodat de projecten effectiever en

efficiënter te werk kunnen gaan.
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Bijlages



Geraadpleegde documenten
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• Documentatie over beoordeling haalbaarheid en meekoppel 3e tranche (o.a. beoordelingstabellen & verslagen van werkgroep haalbaarheid,

kamerbrief, beslisnota)

• Documentatie PAGW-projecten (o.a. projectformulieren, PvA’s, MIRT-rapportages)

• Concept rapportage SGL

• Concept onderzoek Kostennota

• Concept uitkomsten werkgroep Ecologie (o.a. analyse VHR KRW, KRW opgaven, N2000 opgaven)

• Evaluatie PAGW Spoor Financiën

• Documentatie Systeemmaatregelen en kosten vanuit programma-coordinatie

• Verslag van 1e bijeenkomst Antennegroep PAGW

• Rapportages ecologische streefbeelden (nationaal en per regio)

• Rapportages over T0-metingen en PAGW Dashboard



Gespreksrondes 
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• Projectleiders van PAGW-plannen

• Regiocoördinatoren

• Programma-coördinatoren, waaronder vertegenwoordigers van

LVVN en IenW

• Programmateam PAGW

• Royal Haskoning DHV
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