











3.7.3 Betekenis van de groenblauwe ruimte in de stad 51

4 Beira 53
4.1 Inleiding 53
4.2 Ligging van de stad in het stroomgebied 53
4.3 Stedelijke ontwikkeling 54
4.4 Planningsapparaat 62

4.4.1 Ruimtelijke wetgeving 62
4.4.2 Stadsplanning in Beira 62
4.4.3 Beira watermanagement 64
4.5 Verstedelijking van kwetsbare gebieden na 2000 65
4.5.1 Effecten van verstedelijking op water-gerelateerde problemen 66
4.5.2 Formele en informele verstedelijking van 2000 tot nu 67
4.5.3 Informele verstedelijking Praia Nova, stadsdeel Chaimite 68
4.5.4 Formele verstedelijking Zona do Estoril 72
4.5.5 Verstedelijkingspraktijken en governance 75
4.5.6 Juridische context 75
4.5.7 Formele verstedelijkingspraktijken 75
4.5.8 Informele verstedelijkingspraktijken 76
4.6 Overzicht 76
4.6.1 Ongelijkheid en afwenteling van verstedelijkingsprocessen 77
4.6.2 Governance: afstemming strategieén en tactieken van verstedelijking 77
4.6.3 Betekenis van de groenblauwe ruimte in de stad 78

5 Barranquilla 79
5.1 Inleiding 79
5.2 Ligging van de stad in het stroomgebied 79
5.3 Stedelijke ontwikkeling 80
5.4 Planningsapparaat 87

5.4.1 Ruimtelijke wetgeving 87
5.4.2 Stadsplanning in Barranquilla 87
5.4.3 Barranquilla watermanagement 90
5.5 Verstedelijking in kwetsbare gebieden na 2000 90
5.5.1 Effecten van verstedelijking op water-gerelateerde problemen 91
5.5.2 Formele en informele verstedelijking van 2000 tot nu 92
5.5.3 Informele verstedelijking in La Pradera 93
5.5.4 Formele verstedelijking Villas del Puerto 97
5.6 Verstedelijkingspraktijken en governance 100
5.6.1 Juridische context 100
5.6.2 Formele verstedelijkingspraktijken 101
5.6.3 Informele verstedelijkingspraktijken 101

PBL | 5



Ho Chi Minh City, Beira en Barranquilla: de internationale partners en de projectlocaties

Delta coalitie landen
@@ Internationale partners

e  Project locaties

pbl.nl

Figuur 1
Ligging, netwerken en projectlocaties van internationale investeringen in HCMC, Beira en
Barranquilla

Uit de drie casestudies komt het beeld naar voren van een beperkte stedelijke slagkracht ten
aanzien van inclusieve groene verstedelijking van de delta, die bovendien sterk contextueel
is. Deze stelt op verschillende manieren eisen aan een buitenlandbeleid dat beoogt te komen
tot een directere samenwerking met steden. Op basis van het onderzoek zijn deze eisen
maar beperkt te concretiseren. Er komt vooral een richting voor de beleidsontwikkeling en
een duidelijkere kennisagenda uit naar voren.

We pleiten voor een beleidsontwikkeling die zich niet zozeer richt op het efficiént bereiken
van een eindresultaat, zoals de aanleg van een haven, dijk of infrastructuur, maar voor een
aanpak die een samenwerkingsproject gebruikt als middel om lokale verstedelijkingsproces-
sen op een verantwoorde wijze bij te sturen. Door de kennis van Nederlandse en buiten-
landse partijen bij elkaar te brengen en in te zetten in een lokaal proces, kunnen lokale
partijen leren van juridische, financiéle en planningsinstrumenten. Tegelijkertijd kunnen lo-
kale partijen aangeven welke capaciteiten zij missen om de lokale verstedelijkingspraktijk op
een groene en inclusieve manier te kunnen sturen. Daarmee wordt de internationale kennis
beter aangesloten op lokale en praktische problematieken. Overigens kent het Nederlandse
buitenlandbeleid al voorbeelden van een dergelijke, meer procesgerichte en participatieve
aanpak. In het onderzoek kwamen we die met name tegen in Beira. Nederlandse partijen
kunnen deze participatieve benadering effectiever vormgeven naarmate er vooraf een beter
inzicht is in de lokale verstedelijkingsproblematiek en governance situatie. Ten behoeve van
het effectiever maken van internationale samenwerking zal in beleid blijvende aandacht no-
dig zijn voor het monitoren en vergelijkend evalueren van verschillende typen participatieve
projecten en instrumenten, zoals bijvoorbeeld de Governance of inclusive green growth in ci-
ties (DEALS) van de VNG, de Cordaid urban resilience programma’s en de Research by de-
sign projecten van het UN Habitat Design Lab. In een aparte notitie gaan we dieper in op de
betekenis van de New Urban Agenda voor het beleid van het ministerie van Buitenlandse Za-
ken dat is gericht op inclusieve, groene groei (Dassen et al. 2017).
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De geschetste richting voor het beleid leidt naar een kennisagenda die integraal onderdeel is
van een beleidsagenda. In de kennisagenda onderscheiden we vier onderwerpen die groten-
deels aansluiten bij lopende actiegerichte programma’s:

1.

Kennis van afhankelijkheden tussen verstedelijkingsprocessen. Vanuit de doelstelling van
inclusieve, groene groei is vooral van belang om te zien welke beleidsinitiatieven aanslui-
ten op de verschillende mechanismen van verstedelijking. Dit vraagt om een goed begrip
van de lokale informele verstedelijkingstactieken en de manier waarop deze al dan niet
aansluiten op de formele stadsvorming en de formele instituties. Juist voor steden die
een zeer snelle demografische ontwikkeling doormaken zal het nodig zijn om een nieuwe
planningsbenadering te ontwikkelen die de waardevolle aspecten van informele verstede-
lijking (flexibel, lokaal en cultuureigen, micro benadering) combineren met de waarde-
volle aspecten van formele verstedelijking (lange termijn, systemisch, macro
benadering)

Ontwikkelen van governancecapaciteiten. Vanuit de positie van IGG (het ministerie van

BuZa) zijn daarbij de financiéle, juridische en organisatorische mogelijkheden, belangen
en machtsposities die steden hebben in relatie tot nationale overheden en met (Neder-

landse) bedrijven en NGO's van bijzonder belang. Dit richt zich onder andere op de aan-
wezigheid en effectiviteit van de verschillende lokale instituties.

Ontwikkelen van intra- en interstedelijk leren. Netwerken als de Delta Coalition en de
Delta Alliance kunnen gaan fungeren als effectieve(re) lerende netwerken voor steden
waarin good practices kunnen worden begrepen en vertaald binnen diverse contexten,
waardoor effective peers ontstaan. Van belang hierbij is hoe steden leren van hun eigen
ervaringen en of en in welke mate ze in staat zijn om van elkaar te leren. Ook gaat het
hierbij om inzicht in de financiéle en/of organisatorische kennis die effectief ingebracht
zou kunnen worden door nationale overheden.

Monitoring en evaluatie. Het framework van de Sustainable Development Goals zal er
waarschijnlijk toe leiden dat er een toenemende monitoring zal plaatsvinden van de
voortgang op een groot aantal duurzaamheidsdoelen. Dit vraagt om heldere indicatoren
die in staat zijn om begrippen als inclusiviteit, duurzaamheid en green growth meetbaar
te maken. Daarnaast is het van belang om het krachtenveld waarin steden zich bevinden
te monitoren en te duiden: de belangen en machtsverhoudingen van private en publieke
partijen die zich aansluiten bij de diverse stedelijke agenda’s en netwerken, zullen bepa-
lend zijn voor de inclusiviteit en duurzaamheid van de interventies en praktijken die tot
ontwikkeling komen.

Om lokale capacity-building en wederzijds leren te bevorderen kan het beleid een aantal con-
crete acties ondernemen:

Ondersteunen van de ontwikkeling van al bestaande instrumenten en werkwijzen voor
participatieve en ontwerpende planning in lopende projecten zoals bijvoorbeeld de DEALS
van VNG, het Urban Resilience programma van Cordaid en het Design LAB van UN Habi-
tat. Het laten analyseren en evalueren van bestaande instrumenten is daar onderdeel
van.

Om te kunnen leren van elkaars aanpakken moet kennis en ervaring overdraagbaar zijn.
Het beleid kan daaraan bijdragen door kennis over inclusieve groene groei toegankelijk
en laagdrempelig te maken.

PBL | 11



VERDIEPING

PBL | 12



1 Inleiding

1.1 Achtergrond: Kennis voor internationaal stedenbeleid

In de aanloop naar de derde UN-Habitat conferentie is het PBL door het ministerie van Bui-
tenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties gevraagd onderzoek te doen naar de rol die steden
kunnen vervullen bij de totstandkoming van Inclusieve Groene Groei (IGG). IGG is een be-
leidsproces dat de economische belangen van Nederland koppelt aan internationale hulp aan
een aantal ontwikkelingslanden. IGG drukt uit dat economische ontwikkeling gepaard dient
te gaan met vermindering van armoede en milieuproblemen (Bouma & Berkhout 2015). De
in 2015 in VN-verband afgesproken Duurzame Ontwikkelingsdoelen (verder: Sustainable De-
velopment Goals —SDG's), het latere Parijse Klimaatakkoord en de recente New Urban
Agenda vormen de internationale kaders voor het IGG-beleid. De New Urban Agenda van de
Verenigde Naties vormt voor het ministerie de aanleiding om zich nadrukkelijker te oriénte-
ren op steden en stedelijke netwerken.

Internationale afspraken, de rol van steden en delta’s

In september 2015 zijn door de landen van de VN de Sustainable Development Goals
(SDG's) aangenomen (UN 2015). De SDG-declaratie met 17 doelen en 169 onderliggende
subdoelen voor mondiale duurzame ontwikkeling is de opvolger van de Millennium Develop-
ment Goals uit 2000. In de SDG's is één doel specifiek gewijd aan steden: Make cities inclu-
sive, safe, resilient and sustainable. Subdoel 3 adresseert het belang van planning:

“By 2030, enhance inclusive and sustainable urbanization and capacity for participatory, inte-
grated and sustainable human settlement planning and management in all countries.” Sub-
doel 5 noemt de aandacht die onder andere nodig is voor watergerelateerde rampen: “By
2030, significantly reduce the number of deaths and the number of people affected and sub-
stantially decrease the direct economic losses relative to global gross domestic product
caused by disasters, including water-related disasters, with a focus on protecting the poor
and people in vulnerable situations.”

Ook in het Parijse Klimaatakkoord over het beperken van de klimaatverandering (EU 2016)
worden steden genoemd. Het Klimaatakkoord benoemt de rol van steden en andere subnati-
onale autoriteiten. Steden staan daarbij in een langere rij van non-Party stakeholders zoals
“civil society, the private sector and others”. Zij worden uitgenodigd om i) hun inspanningen
verder op te schalen en verdere steun te bieden aan acties gericht op vermindering van
emissies, ii) om te werken aan veerkracht die de kwetsbaarheid voor de negatieve effecten
van klimaatverandering vermindert en iii) zich verder in te zetten voor regionale en internati-
onale samenwerking.

De New Urban Agenda is de uitkomst van de derde VN-conferentie over Housing and Sustai-
nable Urban Development (UN 2016). Alle landen van de VN hebben deze agenda in oktober
2016 in Quito onderschreven. In deze agenda staat de wereldwijde urbanisatie en de rol die
steden kunnen vervullen in mondiale duurzame ontwikkeling centraal. De agenda legt een
visie neer, beschrijft principes, roept op tot actie, doet een groot aantal voorstellen voor ac-
ties en gaat in op implementatie en review. De Agenda kent in totaal 175 artikelen. De arti-
kelen 93 t/m 125 betreffen urban management en planning. Delta’s staan expliciet genoemd
als bijzonder kwetsbare gebieden (artikel 64) en als ecosystemen die bijzonder aandacht be-
hoeven vanwege hun betekenis voor de mondiale welvaart (artikel 68) (UN Habitat 2016a).
In artikel 64 worden delta’s in verband gebracht met een integrale aanpak en territoriale
planning en ontwikkeling.
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Het beleid van het Directoraat Internationale Samenwerking (DGIS) met betrekking tot ste-
den heeft zich tot nu toe gericht op trade-off tussen verstedelijking en natuurlijk systeem op
schaal van het stroomgebied. Er is binnen het programma weinig zicht op wat er in de ste-
den zelf gebeurt en hoe verstedelijking samenhangt met sociale problematieken en lokale
praktijken (uit Mosel et al. 2016):

“In theory, improving the management of basins and deltas can provide clear benefits. Yet
despite many decades of effort, there is still little empirical evidence on what types of re-
forms and policies work best (Hepworth et al. 2012). What is appropriate for managing a
particular basin or delta, and what benefits can be expected, depends substantially on a
country’s hydrology and broader development priorities. Although ‘integrated’ or 'nexus’ ap-
proaches are attractive, too often the focus is on integration and the establishment of man-
agement plans as a goal in itself, rather than on the people, problems and trade-offs
involved in allocation decisions. DGIS could help by convening pragmatic dialogues focused
on local contexts and needs, rather than prescriptive attempts at integration and planning for
its own sake.”

Ons onderzoek vertrekt vanuit de hierboven beschreven behoefte om meer inzicht te krijgen
in de problemen en uitruilen die ontstaan bij toewijzing van locaties. Er is sprake van een
kennislacune ten aanzien van stedelijke ongelijkheid en informaliteit, die om zowel politieke
als onderzoekstechnische redenen vaak onderbelicht blijft (Lucci en Bhatkal 2014). De effec-
tiviteit van capacity building programma’s blijkt moeilijk meetbaar (Mosel et al. 2016). Be-
leidsmatige aanbevelingen van het voorgenoemde rapport zijn: neem de ruimtelijke
dimensie van DGIS-interventies in ogenschouw, werk integraal, en go with the grain. Infor-
mele structuren, bottom-up approaches en trans-disciplinaire aanpakken zullen gebruikt
moeten worden in aanvulling op de technische en formele manieren van werken.

De uitdaging is om de inclusieve en groene beleidsdoelen in lopende projecten en autonome
ontwikkelingen in te bedden, in een samenwerking van praktijk, wetenschap en beleid. Wat
zijn voor deze benadering de belangrijkste kennisvragen, welke actoren en probleemeigena-
ren zijn daarbij betrokken en hoe kunnen deze op een goede manier verbonden worden met
lopende projecten en processen?

1.2 Bredere context: Verstedelijking en kwetsbare delta’s

Het Nederlandse buitenlandbeleid geeft prioriteit aan delta’s. Dit heeft te maken met Neder-
landse kennis en kunde over watermanagement en stedenbouw, maar ook met het feit dat
water gerelateerde problemen steeds grotere risico’s inhouden voor steeds grotere aantallen
mensen, vooral in ontwikkelingslanden. Meer dan de helft van de wereldbevolking woont mo-
menteel in steden, en er wordt verwacht dat dit aantal in 2050 toegenomen is tot bijna 70%.
Tegen die tijd zal de helft van de 88 grootste steden in de wereld kwetsbaar zijn voor over-
stromingen, en de geconcentreerde vraag naar water, voedsel en energie zal verdere druk
op het milieu tot gevolg hebben. Het grootste deel van deze bevolkingstoename zal plaats-
vinden in de ontwikkelende wereld, daarbinnen geconcentreerd rondom bestaand stedelijk
gebied (Ligtvoet et al. 2014). In Afrika bijvoorbeeld wordt in sommige regio’s een toename
in de stedelijke bevolking met een factor 3 tot 5 verwacht (UN DESA 2015). Watervoorraad
en risico’s zijn bovendien ongelijk verdeeld: groepen met lage inkomens wonen meestal in
de meest overstromingsgevoelige gebieden met een slechte woon- en leefomgevingskwaliteit
(Ligtvoet et al. 2014, IPCC 2014, Satterthwaite 2014).
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Populatie en urbanisatie in het Baseline Scenario
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Figuur 1.1
Ruim twee derde van de wereldbevolking woont in 2050 in steden.
Bron: UN DESA 2009; 2010

Delta’s vormen het woon- en werkgebied van ruim een half miljard mensen, tussen de 7 en
8% van de wereldbevolking (Ligtvoet et al. 2014). Het is de verwachting dat deze aantallen
zowel in absolute als in relatieve zin verder zullen toenemen, ook in de verstedelijkte delta’s.

De toenemende problemen met te veel, te vies en/of te weinig water in delta’s hangen nauw
samen met het tempo en de wijze van urbanisatie. De verstedelijking voltrekt zich vrijwel
overal in zeer hoog tempo en op ongebreidelde wijze, gedreven door verschillende factoren.
In het World Cities rapport 2016 wijst UN Habitat op het onduurzame karakter hiervan:

"The growth of the world’s cities, from the north to the south, and from the east to the west,
is ingrained in a culture of short-term economic benefit and often unbridled consumption and
production practices that compromise the sustainability of the environment. The causes may
vary according to different contexts, but uncontrolled growth, privatization of public goods,
lack of regulations and institutions as well as forms of collective indolence are often the key
factors behind a model of urbanization that is becoming highly unsustainable.” (UN Habitat
2016b:iv).

In 2012 woonden 850 miljoen mensen in informele (ongeplande) nederzettingen. Afrika
spant hierbij de kroon: ongeveer tweederde van de Afrikanen woont informeel (UN DESA
2015), en tweederde van de nieuwkomers in steden belandt in informele settlements. Over
langere tijd gezien, is dit percentage nog ongeveer 50%. Als de huidige trends zich doorzet-
ten zullen in 2100 ongeveer 60% van de Afrikanen, oftewel 2 miljard mensen in slechte om-
standigheden moeten wonen en werken (WGBU 2016).
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Populatie in overstromingsgevoelig gebied opgesplitst naar Wereldbank regio's
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Figuur 1.2

Overstromingsrisico’s voor de stedelijke en rurale bevolking in Delta’s.

Bron: Ligtvoet et al 2014

Deltasteden zijn van oudsher handelssteden die op het raakpunt liggen van zee en rivier. Dit
biedt deltasteden qua voedselvoorziening en handel een zeer goede uitgangspositie voor
economische groei. Wanneer die economische groei leidt tot een stedelijke ontwikkeling die
op gespannen voet staat met het watersysteem van de delta, ontstaan de problemen. De lig-
ging van een deltastad aan de monding van een rivier blijkt dan opeens kwetsbaar: de han-
delsstad groeit door de mondiale handel uit het keurslijf van de oeverwal, maar de stad ligt
te laag om dit zonder grote aanpassingen aan te kunnen. Wateroverlast en overstromingsri-
sico’s nemen toe en dit wordt versterkt door klimaatverandering. Door de groei van de stad
en de economie neemt de druk op het natuurlijke systeem verder toe. De gevolgen zijn
groot: vervuiling van lucht, water en bodem, bodemdaling, verzilting van opperviakte- en
grondwater en watertekorten. In de kwetsbare gebieden groeit de stad gestaag door waar-
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door steeds meer mensenlevens en kapitaal in de vorm van gebouwen en infrastructuur wor-
den bedreigd. Inmiddels gaat het om een half miljard mensen en honderden biljoenen dollars
(Ligtvoet et al. 2014). Water gerelateerde problemen staan op de eerste plaats als het gaat
om humanitaire en economische rampen (WEF 2016). Maar de grote investeringen in de in-
frastructuur in die stedelijke gebieden die nu worden verwacht voor de komende jaren bie-
den ook kansen. Dergelijke vergaande investeringen grijpen diep in op de stedelijke
structuur en bieden daardoor enorme kansen om de steden op een meer groene en inclu-
sieve manier te ontwikkelen (Meyer en Peters, 2016). Niet alleen overheden kunnen deze in-
vesteringen koppelen aan inclusieve en groene beleidsdoelen, ook private investeerders
hebben verantwoordelijkheden om dit te doen (Hallegatte et al, 2015).

1.3 Cities as agents of change?

De ongebreidelde groei van steden en de sociale en ecologische problemen die dat met zich
meebrengt, staan inmiddels op de agenda van de internationale gemeenschap (zie bijvoor-
beeld UN Habitat 2016a). Deze agenda erkent niet alleen de problemen van de wereldwijde
urbanisatie maar ziet ook kansen. UN Habitat verwoordt de dualiteit van steden als vind-
plaatsen van problemen naast die van broedplaatsen van positieve verandering als: “Urbani-
zation is at the same time a positive force underpinning profound social, political and
economic transformation” (UN Habitat 2016b:iv).

De kansen die steden bieden worden in de literatuur in verband gebracht met specifieke,
morfologische, culturele en bestuurlijke eigenschappen van steden. In steden leven veel en
verschillende mensen dicht bij elkaar, de afstanden zijn klein en er zijn er altijd wel voortrek-
kers en vernieuwers. Zo bezien zou het lokale bestuur meer dan nationale overheden maat-
werk kunnen leveren en slagkracht hebben. Ook vanuit de hoek van de ruimtelijke economie
wordt zo naar de stad gekeken (Glaeser 2011). Steden worden steeds meer gezien als aan-
jagers van verandering, als agents of change. In die redenering zouden steden ook in staat
moeten zijn om zelf met oplossingen te komen voor de gevolgen van klimaatverandering en
het schaarser worden van grondstoffen. Het is echter de vraag of dit overwegend positieve
discours over ‘Cities as agents of change’ in ontwikkelende landen ook daadwerkelijk tot ui-
ting gaat komen in effectievere interventies die de stedelijke regio in bredere zin en op lan-
gere termijn vooruit helpen. Steden in ontwikkelingslanden beschikken vaak niet over een
goed functionerend stedelijk planningsapparaat en hebben onvoldoende (financiéle) midde-
len. En ontwikkelingshulp sluit niet altijd aan op de complexe specifieke stedelijke context.
Traditioneel richt veel ontwikkelingshulp van landen zich op het verbeteren van de overall
economische situatie met behulp van technische oplossingen. Deze oplossingen houden te
weinig rekening met het feit dat grote delen van steden in ontwikkelingslanden informeel zijn
- net als de governance en veel voorzieningen- en dat cruciale instituties, zoals bijvoorbeeld
een kadaster dat eigendomsrechten regelt, hier niet of maar beperkt functioneren (Mosel et
al. 2016). Veel technische oplossingen van buitenlandse hulpverleners zijn daarom niet ef-
fectief of zelfs contraproductief als het gaat om het verbeteren van het milieu, het verminde-
ren van armoede en sociaaleconomische verschillen en het aansluiten op de lokale situatie
(UNEP 2013).

Stadsplanning in met name China, India en Afrika bestaat uit grootschalige projecten en in-
vesteringen die vrijwel zonder uitzondering zijn geént op modernistische planningstradities
(Kennedy et al. 2011). Deze grootschalige en technocratische stedenbouw is vaak gericht op
het uitbouwen van de automobiliteit, met veel harde infrastructuur en verstening. Door deze
harde ingrepen wordt het natuurlijk watersysteem van de deltastad verstoord. Deze op eco-
nomische groei georiénteerde verstedelijking leidt ook vaak tot verdrukking en verplaatsing
van kwetsbare groepen (Kennedy et al. 2011). Om deze trend te kunnen keren, wijzen di-
verse studies op de noodzaak van een beter begrip van de rol die informele verstedelijking
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en inclusiviteit spelen, met name in de vorming van klimaatadaptieve steden (Shi et al.
2016, Zoomers et al. 2016). Door lokale culturele waarden in te zetten om een bijdrage te
leveren aan het oplossen van duurzaamheidsproblemen, kunnen nieuwe vormen van plaats-
gebonden innovatie ontstaan, die voortbouwen op het eigen karakter of de Eigenart van een
plek (WBGU, 2016).

In de mondiale zoektocht naar effectieve governance van stedelijke problemen, komt steeds
nadrukkelijker naar voren dat het begrijpen van de stedelijke problemen en mogelijke oplos-
singen vanuit de praktijk van de steden zelf moet komen (zie bijvoorbeeld UNEP 2013). Door
de problemen en de mogelijkheden te zien door de ogen van de stad, kan er een effectievere
wisselwerking ontstaan tussen hulp ‘van buitenaf’ en lokale belangen, wensen en mogelijk-
heden. In de Urban Agenda wordt dit benadrukt in artikel 15: “We commit to work towards
an urban paradigm shift for a New Urban Agenda ...” (UN Habitat 2016a:3). Dit artikel legt de
nadruk op de bijdragen van lokale overheden naast die van civil society en andere relevante
stakeholders. Dit zijn de fundamenteel drijvende krachten voor verandering en verbetering
van een stedelijke governance gericht op inclusiviteit, duurzame economische groei en be-
scherming van het milieu. Voorwaarde voor het slagen van dit beleid is een duurzaam finan-
cieel raamwerk dat gericht is op gezonde gemeentelijke financién. Ook in ander onderzoek
(Bouma en Berkhout 2015, Bouma et al. 2017) wordt de nadruk gelegd op global partner-
ships als een effectief vehikel om groene en inclusieve groei te bereiken.

1.4 Doel, onderzoeksvragen en leeswijzer

Het onderzoek start vanuit de discrepantie tussen de complexe problemen waarvoor delta-
steden zich gesteld zien en de hoge internationale verwachtingen over de succesvolle aanpak
van die problemen door die steden zelf. De Urban Agenda adresseert deze discrepantie,
maar weet onvoldoende te duiden in welke mate steden daartoe werkelijk in staat zijn, gelet
op de complexiteit van verstedelijkingsprocessen en de rol die de governance-capaciteit van
steden daarbij speelt.

Het doel van dit onderzoek is inzicht geven in fysieke en institutionele afhankelijkheden in de
stadsvorming en de spanningen die er bestaan tussen verstedelijking en het natuurlijk delta-
systeem. We laten zien hoe steden overstromingsrisico’s aanpakken, welke mogelijkheden ze
hebben om maatregelen te implementeren en welke vorm van hulp van buitenaf ze daarbij
krijgen. Een cruciale vervolgstap is te laten zien hoe dit alles al dan niet aansluit op lokale
verstedelijkingstactieken. Met deze inzichten willen we aanknopingspunten bieden voor een
effectief buitenlandbeleid dat inspeelt op lokale mechanismen van stadsvorming.

Wij vertalen dit in drie clusters van onderzoeksvragen:

1. Hoe ontwikkelt de stadsvorming in deltasteden zich? Wat zijn de drijvende krachten ach-
ter de formele en informele verstedelijking en welke mechanismen zijn hier onderschei-
dend? Wat is de relatie tussen de lokale verstedelijkingspraktijk en de stedelijke- en
waterproblemen op systemisch niveau?

2. Welke strategieén hanteren (lokale spelers in) steden in hun aanpak van water gerela-
teerde problemen en welke rol spelen globale actoren en financiers? Hoe sluiten deze
formele strategieén aan op lokale verstedelijkingspraktijken?

3. Welke mogelijkheden hebben steden om lokaal te komen tot good governance? Welke
mogelijkheden en belemmeringen zijn er om te sturen op inclusiviteit en verbetering van
de milieusituatie gegeven de enorme snelheid waarmee de verstedelijking plaatsvindt?
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Om de onderzoeksvragen te kunnen beantwoorden is gekozen voor een kwalitatief case-
study-onderzoek in drie deltasteden: Ho Chi Minh City in Vietnam, Beira in Mozambique en
Barranquilla in Colombia. Met casestudy onderzoek verwachten we een genuanceerder in-
zicht te verwerven in de stedelijke opgaven en de context die daarbij een rol speelt. Om grip
te krijgen op de ruimtelijke ontwikkelingen analyseren we historische en recente morfolo-
gische processen op verschillende schaalniveaus. De morfologische analyses, die de stads-
vorm noteren, worden daarbij gekoppeld aan instituties en mechanismen die tot deze
stadsvorm leiden. Om lokale dilemma’s in op te sporen maken we daarbij onderscheid tussen
formele en informele verstedelijkingsprocessen, instituties en mechanismen. Een eenduidige
definitie van informaliteit is moeilijk te geven en vaak is er ook geen harde grens aan te ge-
ven tussen formele en informele processen. We sluiten in dit onderzoek aan bij de definities
van de United Nations en hebben de formele en informele urbanisatie voor elke stad op een
andere wijze geoperationaliseerd (zie appendix).

We kijken niet alleen naar de steden zelf, maar ook naar de samenwerking met andere ste-
den en regionale en mondiale actoren zoals nationale overheden, donorlanden en bedrijven.
Eerder onderzoek van PBL (Ligtvoet et al. 2014) en van Deltares (Bucx et al. 2011) naar ont-
wikkelingen en opgaven in delta’s vormden daarbij een belangrijke onderlegger, zowel voor
de opzet van het onderzoek als voor de interpretatie van de resultaten.

Het onderzoek is niet bedoeld om uitspraken te doen over de effectiviteit van het beleid of de
interventies in de verschillende genoemde steden en landen. Ook ligt het niet voor de hand
dat met dit onderzoek concrete opties voor een stedelijk buitenlandbeleid op tafel komen.
Het onderzoek is boven alles een kritische reflectie op het optimistisch discours over Cities as
Agents of Change. Zowel de ruimtelijke als de institutionele analyses zijn zodanig opgezet en
uitgevoerd dat ze inzichtelijk moeten maken welke inzichten nodig zijn voor een beleid dat
start vanuit realistische verwachtingen over de veranderkracht van steden en hoe buiten-
landse partijen daarop kunnen inspelen.

In hoofdstuk 2 wordt verslag gedaan van de conceptuele opzet, de praktische uitvoering en
de validiteit en de wijze waarop de inzichten kunnen worden toegepast. De hoofdstukken 3,
4 en 5 beschrijven de resultaten van de casestudies van Ho Chi Minh City, Beira en Barran-
quilla. Hoofdstuk 6 beschrijft de resultaten. Dit gebeurt op een generiek niveau en heeft tot
doel om ingrediénten aan te leveren voor een IGG-beleid dat zicht richt op deltasteden in
ontwikkelingslanden. De inzichten uit de individuele casestudies dienen hier als ondersteu-
nende voorbeelden.

In een aparte, gelijktijdig te publiceren notitie wordt aandacht besteed aan de vraag op
welke wijze de New Urban Agenda onderdeel gemaakt kan worden van het beleid van het
ministerie van Buitenlandse Zaken (Dassen et al. 2017). Voor deze notitie zijn de inzichten
uit het hier beschreven onderzoek gebruikt en gecombineerd met inzichten uit de literatuur
en kennis die is opgedaan door deelname aan diverse internationale netwerken zoals de Po-
licy Units die de Habitat3-conferentie op verzoek UN-Habitat hebben voorzien van inzichten
en kennis over stedelijke ontwikkeling en steden.
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2 Opzet van het
onderzoek

2.1 Stadsvorming in de Delta

Centraal in het onderzoek staat de wijze waarop steden een omgang vinden met de spannin-
gen tussen de fysiek-ruimtelijke stadsvorming enerzijds en de natuurlijke staat van de Delta
anderzijds. Onze veronderstelling is dat er meerdere processen van stadsvorming zijn, ge-
koppeld aan verschillende typen actoren die op verschillende manieren het natuurlijk delta
systeem beinvlioeden. Om een goed zicht te krijgen op de interactie tussen de diverse pro-
cessen van stadsvorming en de kwetsbaarheid van de bevolking en de natuurlijke omgeving,
is gekozen voor de stedelijke waterproblematiek als ‘lens’. Waterproblemen worden in veel
steden direct en dagelijks ervaren. Door ze te zien binnen het grotere geheel van het urbani-
serende deltasysteem bestaat een beter zicht op de fysieke en institutionele mechanismen
en afhankelijkheden.

Deltasteden hebben een bijzondere relatie met de landschappelijke en hydrologische onder-
legger. In deltasteden steden zien we een wederzijdse beinvloeding van ondergrond, water-
lopen, verstedelijking en kunstwerken voor verkeer en waterbeheer. Die wederkerigheid
komt onder druk wanneer verstedelijking en economische groei ingaat tegen het natuurlijk
systeem. De aanleg van terpen, dijken en polders fixeert het natuurlijke waterverloop met
alle gevolgen van dien. De omslag van de volledig natuurlijke naar de volledig kunstmatige
delta heeft veel nadelen. Daarom wordt tegenwoordig vaak gekeken naar een vorm van ver-
stedelijking die meer aansluit bij de natuurlijke onderlegger. Dit wordt ook wel ‘nature based
engineering’ genoemd (Figuur 2.1). Deze manier van planning bouwt vooral op formele pro-
cessen en instituties.

2.2 Theoretisch kader

Er is een groeiende kloof tussen de mondiale verstedelijkingsproblemen, die vooral gelokali-
seerd zij in de ontwikkelende landen, en de dominante planningstheorieén, die zijn ontstaan
binnen de stedelijke realiteit van de ontwikkelde landen (Roy, 2005). Planningstheorieén
sluiten in veel gevallen niet aan bij lokale problematieken, die vooral gerelateerd zijn aan in-
formele verstedelijkingsprocessen. De kloof tussenbeide wordt in veel gevallen alleen maar
groter. Roy betoogt dat informele processen niet autonoom plaatsvinden maar zijn gerela-
teerd aan, en worden geproduceerd door, formele structuren en processen. Door te onder-
zoeken hoe het planningsapparaat het ongeplande en het onplanbare produceert en door
relaties en onderlinge afhankelijkheden tussen formele en informele processen te analyseren,
kan de kloof tussen theorie en praktijk gedicht worden en kunnen mogelijke oplossingsrich-
tingen worden ontdekt. De recente stadsvorming in onze drie deltasteden dient in deze stu-
die als casus om de afhankelijkheden tussen formele en informele processen van
stadsvorming te ontdekken.
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Invloed van kunstmatige en natuurlijke delta systemen op sedimentatie en bodemdaling
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Figuur 2.1 [ROL_udr17_001]

In natuurlijke delta’s (A) stijgt het grondpeil evenredig met het zeepeil door sedimentatie in
de uiterwaarden. In kunstmatige delta’s (B) wordt sedimentatie verhinderd door dijken,
harde oevers en bovenstroomse afdamming. Er ontstaat bodemdaling door drainage en wa-
teronttrekking en het waterpeil in de rivier stijgt door de afname van retentiegebieden, met
bijbehorende overstromingsrisico’s. Bij nature-based engineering (C) wordt het sedimenta-
tieproces en de waterretentie hersteld door restauratie en behoud van de uiterwaarden. Dit
gebeurt door het verwijderen van dijken (1), het maken van gecontroleerde dijkdoorbraken
en rivierarmen (2), en tijdelijke dijkdoorbraken en dijkverleggingen (3,4).

Bron: Temmerman, Kirwan, 2015

Om te komen tot een perspectief dat informaliteit aan het planningsproces relateert is in de
literatuur gezocht naar theorieén waarin de werking van formele en informele instituties bin-
nen de stadsvorming centraal staat. De filosoof Lefébvre beargumenteerde in zijn critique of
everyday life dat de stad op twee manieren wordt geproduceerd: aan de ene kant door be-
leidsmakers en planologen, op een formele manier - de conceived space. Aan de andere kant
staat de beleving van de ruimte en het alledaagse gebruik daarvan door de bewoners - de
perceived space (Lefébvre 1947). De Certeau (1984) bouwt voort op zijn werk en benoemt
de handelingsperspectieven van deze verschillende actoren. Formeel beleid gebruikt strate-
gieén: handelingen die weloverwogen een langdurig doel trachten te bereiken met als doel
de stedelijke ruimte te ordenen en te reguleren. Aan de andere kant ontwikkelen bewoners
en ondernemers tactieken om beter met situaties om te gaan. Deze handelingen zijn tactisch
omdat zij vaak geen langetermijnperspectief veronderstellen; ze worden ad hoc uitgevoerd
en zijn vaak ontwikkeld op basis van tacit kennis, onbewuste of ontastbare kennis opgedaan
door langdurige ervaringen die passen in de lokale context. In de overheid ingebedde acto-
ren, zoals projectontwikkelaars of formeel geregelde buurtinspraak zijn hybriden tussen
beide, zij bevinden zich tussen een tactisch en strategisch perspectief.

De landschapsarchitect John Brinckerhoff Jackson hanteert een soortgelijke benadering bij
het beschrijven van de morfologie van het (stads)landschap. In zijn studies observeert hij de
contouren van de landschappelijke artefacten die geproduceerd worden door bovenge-
noemde processen. Hij ziet het landschap als een gelaagde constructie, ontstaan door de su-
perpositie van twee tegengestelde institutioneel-ruimtelijke systemen. Het ene systeem
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noemt hij het political landscape, dat wil zeggen het door de overheid of machthebbers ge-
plande landschap (inclusief haar infrastructuren en gebouwen), de andere het vernacular
landscape, het door de lokale bewoners gemaakte en bewerkte landschap (Brinckerhoff Jack-
son 1984). De landschappen zijn in elkaar verweven en hebben specifieke morfologische en
functionele karakteristieken:

"Unlike the vernacular landscape, which mixed all kinds of uses and spaces together, the po-
litical landscape insists on spaces which are homogenous and devoted to single purpose. It
makes a distinction between city and country, between forest and field, between public and
private, between rich and poor, between work and play ...” (Jackson 1984)

De termen political en vernacular vertalen we in dit onderzoek als respectievelijk formeel en
informeel. Het formele (politieke) landschap ontwikkelt zich door middel van top-down plan-
ning, in technocratische projecten langs grootschalige infrastructuren, met behulp van kunst-
werken en ‘harde’ drainage middelen. Het informele (vernaculaire) landschap daarentegen
ontwikkelt zich bottom-up en incrementeel, binnen lokale woongebruiken en bouwmethoden.
Informele infrastructuren volgen bestaande landschappelijke lijnen, en vormen zich onder in-
vloed van hoogteverschillen, bodemkarakteristieken, vegetatie en hydrologie. De relatie tus-
sen de formele, politieke structuren van de stad en de informele morfologie is door een
aantal auteurs beschreven (Dovey, 2011). Informele nederzettingen nestelen zich, afhanke-
lijk van de cultuur, op steile hellingen, op overstromingsgevoelige gronden, langs kunstwer-
ken en infrastructuren en in centraal gelegen openbare ruimtes. De vorm van de formele en
informele verstedelijking verschilt per context. In dit onderzoek hebben we deze per stad
apart vastgesteld, op basis van plananalyse en morfologische analyse, in combinatie met in-
terviews met lokale en internationale experts en in sommige gevallen aangevuld met GIS-
analyses (zie appendix).

2.3 Methodologische benadering

Uit de literatuur blijkt dat de theorie van Lefébvre empirisch is gestaafd en aangescherpt met
behulp van onder meer etnografisch onderzoek. De basis van etnografisch onderzoek is de
‘onbevooroordeelde’ observatie en beschrijving van het dagelijks handelen van actoren en
hun netwerken. Vanwege methodologische beperkingen (ruimtelijke processen staan niet
centraal), praktische redenen (tijdrovend veldwerk) en het gevraagde inzicht in relaties tus-
sen ruimtelijke en institutionele processen is in dit onderzoek niet gekozen voor deze etno-
grafische uitwerking. Er is gezocht naar een ‘flexibele’ methodologie die voldoende ruimte
laat voor het beschrijven en duiden van processen en mechanismen die van belang zijn voor
het begrijpen van stadsvorming in relatie tot de gestelde vragen. De morfologische analyse
via de lagenbenadering (VROM 2004) is een bestaande ruimtelijke analysemethode die in de
ruimtelijke planning veel wordt gebruikt en met enige aanpassing ook voor onze studie inge-
zet zou kunnen worden.

De lagenbenadering is een morfologisch analysekader waarmee de Deltastad ruimtelijk kan
worden beschreven. Hierin wordt de vorming van het stedelijk gebied weergegeven als een
samenspel van drie elementen: de ondergrond met bodemvormende processen (de onder-
grond of geomorfologische laag), de groene, blauwe en grijze infrastructuren (netwerken),
en de verschillende nederzettingspatronen (occupatie laag). De lagenbenadering vindt zijn
oorsprong in het analysekader van de Franse regionale geografie waarbij het regionale terri-
torium breed gedefinieerd wordt, via een hiérarchische relatie tussen verschillende geografi-
sche ‘lagen’ en de cultuur en levenswijzen van de bevolking. In Nederland is deze benadering
wat smaller toegepast en vooral ingezet als een planningsinstrument om landschap en ver-
stedelijking op elkaar af te stemmen. Als planningsprincipe geldt dat de onderliggende lagen
met een lange omlooptijd (ondergrond of geomorfologische laag) de vormgeving van de
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meer veranderlijke lagen zoals infrastructuur en nederzettingspatronen zouden moeten be-
palen. Deze relatie tussen de ondergrond, infrastructuur en nederzettingspatroon kent ook
een institutionele kant: het kan gekoppeld worden aan publieke en private financiering en
verantwoordelijkheden in verstedelijkingsprocessen (zie rechterkolom in Figuur 2.2).

Lagenbenadering met bijbehorende instituties

Lagen van het stadslandschap |l Instituties en actoren

eigenaren / ontwikkelaars
beheerders

Occupatie
P overheden

P
eigenaren
nuts- en vervoersbedrijven

Netwerken overheden

pbl.nl

eigenaren
waterschappen

Ondergrond STErhedar

www.pbl.nl

Figuur 2.2
Lagenbenadering en betrokken instituties per laag van het stadslandschap.
Bron: PBL

De dynamiek van het water en stad wordt in Nederland van oudsher op elkaar afgestemd
door de Ruimtelijke Ordening met de discipline van de planologie die drijft op samenwerking
van een essentiéle instituties, waaronder waterschappen, Rijkswaterstaat en gemeenten. De
huidige verstedelijkingstendenzen in opkomende economieén vinden op een minder georga-
niseerde wijze plaats. De stad groeit door op geplande, maar ook wel op ongeplande wijze.

Hiermee zijn we terug bij het eerder genoemde onderscheid political (gepland/formeel) en
vernacular (ongepland/informeel). De begrippen formeel en informeel voegen wij toe aan de
lagenbenadering omdat dit onderscheid van belang is voor ons onderzoek. Daarnaast is ook
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informatie over de relatie tussen de stedelijke vorm en de lokale ecologie en de lokale eco-
nomie van belang bij het karakteriseren van de bijdrage van het lokale stadsvormingsproces
aan het functioneren van het stedelijk (water)systeem. We komen op die manier tot een uit-
werking van de drie lagen benadering (Figuur 2.2) in een denkkader - een framework - in
de vorm van een hexagon, die overal in onze analyse terugkomt (Figuur 2.3). In het hexa-
gon is de occupatielaag onderverdeeld in een formele en informele component; het geheel
noemen we de lokale economie. Ook de netwerken zijn onderverdeeld in een formeel en in-
formeel bestanddeel. Het voordeel van het hexagon is dat die algemeen genoeg is om de
wijkontwikkeling in alle deltasteden te analyseren, maar tevens ook specifiek genoeg is voor
deltasteden in ontwikkelingslanden vanwege de genoemde aanpassingen. In de hexagon
kunnen relaties kunnen worden aangegeven tussen de verstedelijkingsprocessen (for-
meel/informeel), en de wijze waarop ze samenhangen met verschillende soorten infrastruc-
turen. In de hoekpunten boven en onder in de hexagon kunnen de relaties tussen de
verstedelijking en de lokale economie en het lokale natuurlijk systeem worden geduid, en
wordt duidelijk in hoeverre de verstedelijking gerelateerd is aan een lokaal gewortelde leef-
wijze van de bewoners (Figuur 2.3). Voor elk type stadsweefsel kan een aparte hexagon ge-
schetst worden, waarin de belangrijkste relaties tussen natuur, morfologie en gebruik
geschetst worden. Alle verschillende weefsels samen beinvioeden de stad op systemisch ni-
veau.

Relatieschema morfologie eninstituties

lokale economie

formele 4 informele
bebouwings 8 @ bebouwings
patronen > patronen

formele, . informele,
harde 9 @ zachte
infrastructuur > ' infrastructuur

&

natuurlijk systeem

Figuur 2.3
Relatieschema morfologie en instituties
Bron: PBL

Verstedelijkingsprocessen worden in veel ontwikkelingslanden niet aangestuurd vanuit om-
vattende masterplannen, maar zijn eerder een uitkomst van strategische en tactische over-
wegingen van verschillende actoren. Vanaf de eeuwwisseling zien we ook in
ontwikkelingslanden een verschuiving naar neoliberale planningspraktijken, gepaard met een
toenemende internationalisering van financiering en privatisering van projectplanning en ste-
delijk beheer (Jessop, 2002). De publieke taken worden in internationale projecten vaak
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overgedragen naar zogenaamde ‘global partnerships’ waarmee de borging van publieke be-
langen niet altijd is gegarandeerd (Bouma et al. 2017). Inclusieve Groene Groei, of meer
concreet, het bereiken van de Sustainable Development Goals (SDG’s) vraagt bijvoorbeeld
om aandacht voor de inclusiviteit van infrastructurele investeringen (wie wordt er beschermd
door investeringen in hoogwaterbescherming, wie krijgt er toegang tot schoon drinkwater)
en voor de lange termijn duurzaamheid van het stedelijke ontwikkelingsplan. Dergelijke pu-
blieke belangen dienen goed gemonitord en gewaarborgd te worden willen investeringen
daadwerkelijk bijdragen aan Inclusieve Groene Groei, ook als het over stedelijke ontwikke-
ling gaat (Bouma & Berkhout 2015b).

Een groot deel van de stadsvorming in ontwikkelingslanden onttrekt zich aan het formele
planningsapparaat. Uit onderzoek (Mosel et al. 2016) komt naar voren dat er een groot ver-
schil is tussen wat wettelijk is gepland en wat in de praktijk gebeurt. De mate waarin dit ge-
beurt is context afhankelijk: op het Afrikaanse continent is vaak meer dan de helft van de
stedelijke groei informeel, terwijl dit aandeel in Zuid-Amerika veel lager ligt (UN Habitat
2009). Overheden blijken verschillende ‘stijlen’ van leiderschap te hebben, die sterk afhanke-
lijk zijn van de lokale bestuurscultuur (Vink, 2017). Om grip te krijgen op de governance ca-
paciteiten van steden om ‘inclusieve en groene groei’ te bevorderen, maken we in analogie
met Glaeser een onderscheid tussen de ‘judical capacity en de ‘executive capacity’ van een
stad (Glaeser 2011). Samen met de financiéle capaciteiten bepalen deze aspecten de lokale
aangrijpingspunten voor het realiseren van een groene en inclusieve verstedelijking. De drie
capaciteiten (judical, executive en financial) geven samen een indicatie van de grip die het
formele stedelijke bestuur heeft op de formele en informele processen van stadsvorming.

De verschillende lokale capaciteiten verkennen we voor de twee verschillende stadsvor-
mingsprocessen — formeel en informeel — om een idee te krijgen van de publieke aangrij-
pingspunten en mechanismen die deze stadsvormingsprocessen zouden kunnen sturen.
Sommige processen en actoren maken gebruik van formele instituties en internationale fi-
nanciering, andere van informele instituties en lokale gelden. En natuurlijk zijn er vele meng-
vormen. Hoe haken verschillende lokale, nationale en internationale partijen op elkaar in
binnen een bepaald verstedelijkingsproces en wat zijn de overlappende mechanismen en ac-
toren? De hiérarchie in de verhoudingen tussen juridische, uitvoerende en financiéle macht
zijn bepalend voor de manier waarop de lokale problematiek het meest effectief kan worden
benaderd. In sommige gevallen kan de verstedelijking het meest effectief vanuit de wetge-
ving aangestuurd worden, maar in andere juist vanuit de uitvoering of financiering, als blijkt
dat hier de drijvende krachten liggen. De governance capaciteiten worden schetsmatig ver-
kend aan de hand van interviews met lokale en internationale deskundigen, en met raadple-
ging van de lokale statistieken, indien aanwezig.

2.4 Selectie van cases

De steden HCMC in Vietnam, Beira in Mozambique en Barranquilla in Colombia zijn geselec-
teerd uit een long list, samengesteld uit steden van landen waar de ministeries van EZ en
BuZa, kennisinstituten en relevante Nederlandse partijen relaties mee onderhouden of deel-
nemen aan kennisnetwerken zoals de Delta Coalition, Delta Alliance en UNESCO IHE. De ste-
den uit de long list zijn getoetst aan een aantal criteria:

1. Duidelijk stedelijke druk en verder toenemende urbanisatie (groei van de bevolking)

2. Duidelijke stad-land relaties, vooral de verbondenheid met de rest van het stroomgebied
(wat bijvoorbeeld afwezig kan zijn bij grote hoogteverschillen)

3. Liggend in ontwikkelingsland en met een beleidsprioriteit en/of UNESCO IHE partner

4. Voldoende data-beschikbaarheid (inschatting op basis van deskresearch).
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maar is nu de minst belangrijke havenstad van de drie. Dit komt omdat de rivier vanwege de
voortdurende sedimentatieprocessen momenteel niet goed bevaarbaar is, en Cartagena en
Santa Marta betere aansluitingen hebben op het wegen- en spoorwegennet. Door de ligging
bij zee is de stad wel een aantrekkelijke vestigingslocatie voor onder meer chemische, far-
maceutische en voedingsindustrie. De stad heeft ook een grote papierindustrie (Mejia 2010).

Figuur 5.1
Stroomgebied Magdalena

5.3 Stedelijke ontwikkeling

De plek waar Barranquilla nu ligt werd in 1533 voor het eerst beschreven door Spanjaarden
toen die het binnenland van Colombia in trokken. Op dat moment was het een plek waar
handel werd gedreven tussen twee inheemse volken die aan beide zijden van de rivier woon-
den (Llanos, 2010a). De plek die hiervoor was uitgekozen lag in de binnenbocht van de ri-
vier, aan de westkant. Achter zompige sedimentbanken werd moeras van droger terrein
gescheiden door een paar kreken, de ‘cafios’. Aan deze kreken ligt de oorsprong van Barran-
quilla, en nu het oude hart van de stad - de ‘centro historico’.
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Foto 5.4

Paseo de Bolivar, een stadsstraat langs een arroyo met een verhoogde stoep, en industrie
langs de cafios in de jaren 30.

Bron: facebook groep “Barranquilla Grafica”

In de jaren zestig stopt de economische groei van de stad. Dit heeft echter geen gevolgen
voor de bevolkingsgroei. De stad breidt zich overwegend horizontaal uit. De bevolking ver-
drievoudigt zich van ca 150 duizend inwoners in 1938 naar 500 duizend inwoners in 1964
(LIlanos 2010a). De Colombiaanse staat investeert in een wegennet en vooral de zuidweste-
lijke steden Cali en Medellin profiteren hiervan, met de gunstige connectiviteit van de haven
van Buenaventura op de Stille Oceaan. Vanaf de jaren zestig krijgt de haven van Barranquilla
te kampen met steeds meer sedimentatie waardoor reders steeds vaker uitwijken naar an-
dere havens in de regio. De industrie trekt weg uit de stad en de economie verschuift naar
de diensten, vooral in de informele sector, waaronder de handel in narcotica (ibid). Dit bete-
kent meer criminaliteit en zwarte handel en een grote toename van straatverkopers in het
centrum. De nieuwe brug over de Rio Magdalena in 1974 verbindt de stad met Venezuela en
versterkt deze illegale economie.
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Foto 5.5

Boven: Uitbreiding naar het westen toe, luchtfoto van rond 1960. Onder: Verdichting van het
weefsel in 2015.

Bron: Barranquilla grafica (FB), Juanerre (flickr)

In deze tijd blijft de stad groeien door migratie vanuit de regio. Voor de nieuwkomers is nau-
welijks plek in de formele economie, en zij zoeken hun heil in de informele sector: zowel
voor hun onderkomen als voor hun werk. De randen van de stad worden gekoloniseerd door
de informele aanleg van stratengrids en informele verkoop van kavels. In deze periode ont-
staan de meeste sloppenwijken, die tot op heden een derde van de bevolking herbergen. Een
groot deel van deze informele wijken zijn niet ontstaan aan de oostelijke zijde van de 150
meter hoge heuvel, waar het historische centrum en de haven zich ontwikkelden, maar aan
de lager gelegen uiterwaarden aan de zuidkant van de stad, richting Soledad. Ook de steile
gronden aan de westelijke zijde werden informeel bebouwd, aangemoedigd door een ringweg
die in de jaren zeventig aan die kant van de heuvel werd aangelegd. Door een combinatie
van ondiepe bodems, intense regenval en ongekanaliseerde watergangen vinden hier nog
steeds geregeld aardverschuivingen en overstromingen plaats. De stedelijke planning kan
deze spontane stadsuitbreiding niet bijbenen. De stad, die aan het begin van de jaren vijftig
bijna volledige dekking had met publieke voorzieningen, was in de tachtiger jaren één van de
slechtste presteerders van het land (Llanos 2010a).
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5.4 Planningsapparaat

5.4.1 Ruimtelijke wetgeving

De Republiek Colombia is één van de meest decentraal bestuurde landen van Latijns-Ame-
rika. Sinds de invoering van een nieuwe grondwet in 1991 is veel macht en handelingsbe-
voegdheid verschoven naar de departementen. Zij zijn onder andere verantwoordelijk voor
de uitvoering en het onderhoud van publieke diensten, waaronder ook water en infrastruc-
tuur. Zo'n 45% van het nationale overheidsinkomen gaat sinds 1991 naar subnationale over-
heden via het ‘Sistema General de Participaciones’ (Bonet et al. 2014). Dit geeft veel ruimte
voor de regio’s om hun eigen beleid te formuleren en middelen toe te kennen, ook wat de
ruimtelijke ordening betreft.

Er zijn op nationaal niveau twee belangrijke instrumenten bij wet geregeld, die iedere stad
ook verplicht moet hebben. Dit zijn beleidsplannen van de overheid - in het Spaans: Planes
de Desarollo (PD) inclusief een investeringsplan - en bestemmingsplannen voor een gebied -
Planes de Ordenamiente Territorial (POT). Deze hebben aanduidingen op korte, middellange
en lange termijn (respectievelijk 4, 8 en 12 jaar), met deelplannen voor ontwikkelingsgebie-
den en aanduiding van functies, waaronder uitbreidingsgronden en beschermde en risicovolle
gebieden (Barandica 2011). Het planvormende proces dient bovendien transparant te zijn en
met inspraak van de bevolking te gebeuren.

Publieke voorzieningen worden onder andere gefinancierd via een wet waarbij de tarieven
voor publieke diensten bepaald worden volgens zes sociaaleconomische strata. Arme buurten
hoeven hierbij minder belasting af te dragen dan rijke. Deze wet werd ingevoerd in de jaren
zeventig. De strata zijn gebaseerd op fysieke eigenschappen van wijken en gebouwen maar
het systeem blijkt ruimtelijke segregatie in de hand te werken. Deze gaat zo ver dat men
zich met de eigen laag gaat identificeren; mensen noemen het zelfs in contactadvertenties
en kiezen hun banen er op uit (Villadiego 2014).

5.4.2 Stadsplanning in Barranquilla

Barranquilla maakte in 1957 een eerste ‘plano regulador’, waarin naast de formele stads-
planning ook aandacht werd besteed aan verbetering van publieke hygiéne en de uitbreiding
van voorzieningen naar de armere wijken. In de jaren tachtig volgde een nieuw stadsplan:
het Integrated Plan of the Metropolitan Area, afgekort met PIDAM (Pachén 1982), waarin de
ontwikkeling van Barranquilla samen met die van de regio werd bekeken. Twee studies wer-
den uitgevoerd door de Japanse non-profit ontwikkelingsorganisatie JICA, één voor de infra-
structuur in de regio, en één voor het centrum (JICA 1985, 1988). In 1990 werd, op basis
van suggesties van de Japanse studie, een investeringsmaatschappij voor de financiering van
grootschalige projecten opgezet: de ‘Empresa de Desarrollo Urbano de Barranquilla y la Re-
gion Caribe — EDUBAR (Barandica 2011). In 2000 werd het eerste bestemmingsplan (POT)
voor de periode 2000 tot 2010 vastgesteld. In het plan werd voor het eerst naast stedelijke
uitbreiding ook aandacht besteed aan natuurlijke beperkende factoren zoals ook overstro-
mings- en aardverschuivingsrisico’s. Desalniettemin werd de effectiviteit van dit plan in twij-
fel getrokken: in een analyse van de bestemmingsplannen van de afgelopen 15 jaar gaf een
onderzoeksteam van de Universidad del Norte aan dat maar 2% van de doelen in dit be-
stemmingsplan ook daadwerkelijk zijn gerealiseerd (Universidad del Norte 2013).
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De nationale overheid toont regelmatig betrokkenheid bij wat er in Atlantico gebeurt, en in-
vesteert in projecten om de regio economisch sterker te maken. In 2016 bijvoorbeeld ont-
ving Barranquilla 61,5 miljoen euro van de staat. Of deze investeringen de economie ook
echt versterken is afhankelijk van de institutionele kracht van lokale instanties. Die heeft in
Barranquilla lang veel te wensen overgelaten. Ondanks de grote stromen overheidsgeld die
naar de regio vloeiden sinds de grondwetswijziging in 1991 en het instellen van het Distrito
Especial in 1993, kwam de stad aan het begin van de 21¢ eeuw dicht bij een faillissement.
Het bestuur is onder financiéle curatele geplaatst en alhoewel de schulden ondertussen zijn
terugbetaald, blijft deze status in ieder geval tot 2017 gehandhaafd (El Heraldo, 24 januari
2016).

5.4.3 Barranquilla watermanagement

Zowel water- als milieumanagement valt in Colombia onder het Ministerie van de Omgeving
en Duurzame Ontwikkeling. Milieuwetgeving omvat het uitroepen van nationale parken, be-
scherming van drinkwatergebieden, tegengaan van vervuiling, en bescherming van zeewa-
ter. Deze wetgeving wordt op regionaal niveau uitgevoerd door de Regionale Autonome
Corporaties (CAR) 6f, voor steden boven de miljoen inwoners, door milieuautoriteiten voor
grote stedelijke centra (AAGCU). Een dilemma is echter het gebrek aan samenwerking tus-
sen de departementen, die bovendien enorm verschillen in effectiviteit (Blackman et al.
2005). Voor de Rio Magdalena bestaat sinds 1994 een eigen CAR, de CORMAGDALENA,
waarvan het doel is om bevaarbaarheid van de rivier te verbeteren, de natuur te beheren en
beschermen en energie op te wekken.

Voor Barranquilla zijn de betreffende autoriteiten respectievelijk de Regionale Corporatie
voor Atlantico (CRA) en de omgevingsautoriteit van Barranquilla (DAMAB), die de meer ste-
delijke leefomgeving beheert. Sinds 2006 heeft de stad een ‘Foro Hidrico’, een fonds voort-
komend uit DAMAB, specifiek voor investeringen in projecten gerelateerd aan
groenvoorzieningen en water. Hieruit worden bijvoorbeeld projecten betaald voor de kanali-
satie van arroyos en voor de aanleg van parken in de gebieden waar landverschuivingen
voorkomen.

5.5 Verstedelijking in kwetsbare gebieden na 2000

Het bekendste waterprobleem van Barranquilla zijn de flash floods na een stortbui. Het water
verzamelt zich in arroyos waar in korte tijd enorme hoeveelheden water door stromen. De
korte maar intense buien duren één a twee uur met een waterhoeveelheid van maximum 50
millimeter per dag. Dit gebeurt sommige jaren meerdere keren, andere jaren helemaal niet
(Arroyos de Barranquilla 2016). De regen kan op veel plekken niet infiltreren door verharde
grond en ondiepe bodems. Als gevolg daarvan stroomt een groot deel van de regen over
land af naar de rivier. Al heeft dit soms mensenlevens gekost, het heeft weinig invlioed op
het normale dagelijks leven. Als het plaatsvindt staat het stadsleven tijdelijk stil door de
grote waterstromen dwars door de stad, met hinderlijke gevolgen voor bedrijven en infra-
structuur. Het water neemt grote stukken puin mee, en vermengt zich soms met rioolwater
(LIanos 2010a). De hoeveelheid dagen met regen zijn de afgelopen jaren sterk toegenomen
(CIOH 2010) en het is te verwachten dat ook het aantal flash floods zal toenemen, maar de
gemeente neemt recent ook maatregelen om de effecten te beperken.
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Foto 5.11
Een straat in Barranquilla tijdens een flash flood.

Bron: eltiempo.com (flickr).

Verstening van de stad heeft geleid tot een toename van overland flow en daarmee tot ver-
hoogde afvoer van water via de arroyos. De bevolking heeft zichzelf voornamelijk in gevaar
gebracht door zelf huizen te bouwen op de instabiele westelijke hellingen en op de sediment-
banken langs de rivier. Hoewel de aardverschuivingen niet direct voortkomen uit verstedelij-
king zijn ze hier wel aan gerelateerd: de hellingen worden door verstening minder stabiel en
bij regenval gaat niet alleen de aarde maar ook de gebouwen schuiven. Dit gebeurt niet al-
leen met informele maar ook met formele bebouwing. Ondanks het verbod van 2007 om in
high risk areas te bouwen, vindt er toch nog verdichting en verharding plaats.

Tabel 5.2
Risicofactoren in Barranquilla in relatie tot water

Risicofactor

Intense bui 50 millimeter in 90 minuten
Gemiddelde doden bij flashflood +1 per bui in afgelopen 25 jaar
Woningen in aardverschuivingsgebied 9.534!

Woningen in overstromingsgebied 5.220!

Kusterosie bij Cienaga Mallorquin Ongeveer 1 meter per jaar
Jaarlijks te baggeren sediment 1 tot 2 miljoen m3

1 Bron: Alcaldia de Barranquilla 2015

5.5.1 Effecten van verstedelijking op water-gerelateerde problemen

De stad kent een tweeledig arroyo systeem: een gekanaliseerd systeem aan de verstede-
lijkte oostzijde, dat ingericht is door de stad. Hier lopen de arroyos veelal met de straten
mee - vaak zijn ze ondergronds gelegd in combinatie met een parken systeem. Een aantal is
gekanaliseerd in betonnen bakken (Montenegro 2014). Naar de rivier toe zijn de uitwaarden
groen gehouden. Recentelijk zijn hier waterzuiveringsinstallaties in geplaatst. De arroyo’s
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aan de oostzijde veroorzaken weinig vervuiling en zijn de afgelopen jaren aangepakt door
herinrichting van de openbare ruimte.

De arroyos aan de westzijde van de heuvel daarentegen volgen nog steeds het natuurlijk
verloop en liggen niet op dezelfde plek als de straten. De inrichting wordt verzorgd door de
regionale autoriteit en al het water van de gehele westelijke helling wordt afgevoerd door
slechts één rivier: Arroyo Leon. Deze is behoorlijk vervuild, evenals de lagune van Mallorquin
waarin deze uitmondt. Recentelijk is ook hier een project gestart om de arroyos met natuur-
lijke ingrepen te kanaliseren en vervuiling tegen te gaan. Op de westelijke helling woont
vooral de armere bevolking.

Andere problemen die gerelateerd zijn aan de hevige regenval zijn de aardverschuivingen op
de steile hellingen en de overstromingen aan de voet van de berg aan de westzijde en in de
uiterwaarden van de Magdalena rivier. Sedimentatie van de rivier heeft een belangrijk effect
op de haven. Vanwege het sediment moet er ieder jaar 1 tot 2 miljoen m3 gebaggerd worden
om de zeehaven bevaarbaar te houden voor schepen met een diepgang tot 9 meter (Alva-
daro 2005).

Barranquilla
Stedelijke groei 2001 - 2015

Legenda Legenda Legenda
I Stadscontour 2001 I Stedelijk gebied I Formeel deel stedelijk gebied
[ Uitbreidingen 2001 - 2015 77~ QOverstromingsgebied Informeel deel stedelijk gebied

Overstromingsrisico arroyos

“i Gebied met aardverschuivingen
www.pbl.nl

Figuur 5.12
Kaart recente groei, waterrisico, formeel/informeel.

Bron: zie appendix

5.5.2 Formele en informele verstedelijking van 2000 tot nu

In de afgelopen 15 jaar is het stedelijk weefsel van Barranquilla verdicht door een kavelsge-
wijze transformatie binnen de bestaande stedenbouwkundige structuren. De morfologische
analyse op basis van google earth beelden (2000-2015) laat zien dat vooral in de duurdere
wijken huizen werden afgebroken en vervangen door hoge appartementencomplexen (Foto
5.5 onder). Verstedelijking vindt in deze periode steeds minder plaats in de kwetsbare gebie-
den (zie Tabel 5.3, pagina 102). Hoewel de overheid gebieden aanwijst als risicogebied waar
niet gebouwd mag worden, vindt nog wel verdichting en uitbreiding plaats in deze gebieden.
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Om te begrijpen op welke wijze de hoge en lage klasse momenteel bouwen in de kwetsbare
gebieden, hebben we twee uitleglocaties geselecteerd die in een eerdere POT als opvangge-
bied zijn aangegeven. Ondanks het feit dat hier ruimte gereserveerd was voor het opvangen
van wateroverlast, zijn deze gebieden in de afgelopen jaren toch verstedelijkt. Armen en rij-
ken bouwen op een eigen wijze. In een morfologische beschrijving van het recente verstede-
lijkingsproces wordt zichtbaar hoe bebouwing in relatie staat tot de harde en zachte
infrastructuren en wat de relatie is met de lokale economie en ecologie.

Barranquilla: twee casussen

Villas del Puerto
Formele verstedelijking
Hoger inkomen

La Pradera
Informele verstedelijking
Lager inkomen

Legenda

Il Stadscontour 2001

[ Uitbreidingen 2001 - 2015
B water

[ Hoogte, <o tot >125 meter

pRlnl

www.pbl.nl

Figuur 5.13
Twee cases Barranquilla

5.5.3 Informele verstedelijking in La Pradera

De informele verstedelijkingstactieken in Barranquilla zijn anders dan die in Beira en HCMC.
Bestaat de tactiek in deze laatste steden uit verdichting van het bestaande weefsel in de
laaggelegen gebieden achter de hoofdwegen, in Barranquilla bestaat de informele verstede-
lijking uit transformatie van voormalige landbouwgrond of braakliggende grond door middel
van kolonisatie. Uit interviews blijkt dat gronden (soms illegaal) worden verkaveld en uitge-
geven aan immigranten. Ook La Pradera, een overstromingsgevoelig gebied aan de westzijde
van de heuvel, is op deze manier verstedelijkt. De analyse van google earth beelden van
2000-2015 laat zien dat zandstraten en verkavelingsgrids worden aangelegd die haaks op
bestaande verharde infrastructuren aanhaken. Deze nieuwe paden worden doorgetrokken in
de richting van de lager gelegen rivierbeddingen van arroyo Leon, de rivier die de ontwate-
ring verzorgt van de gehele westelijke helling. De huizen worden door de mensen zelf ge-
bouwd, liefst op verhoogde stoepen om het water buiten te houden. Al sinds de vorige eeuw
worden de huizen van Barranquilla op deze wijze waterbestendig gemaakt (Foto 5.4 rechts-
boven en Foto 5.18, nr. 2). Maar ook worden er veel keermuren geplaatst die zorgen voor
het buitenhouden van de vloedgolven. Deze komen we tegen langs de randen van de arroyos
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Figuur 5.17 Doorsnede Barranquilla, La Pradera
Foto 5.18 Foto’s met straatbeelden Barranquilla, La Pradera
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5.5.4 Formele verstedelijking Villas del Puerto

Villas del Puerto is een wijk voor de middenklasse, die de afgelopen jaren werd ontwikkeld
rond een voormalige arroyo. Via een morfologische analyse van google earth beelden van
2000-2015 is te zien dat dit geleid heeft tot een verkleining van het areaal groenblauwe
ruimte, waardoor de retentie capaciteit op deze plek verminderd is. De wijk van ongeveer
vijftig hectare is aangesloten op een verkeerswegenstructuur en bestaat uit eengezinswonin-
gen die in redelijk hoge dichtheid naast elkaar staan. Centraal in het plan ligt een brede bou-
levard, waaronder de gekanaliseerde arroyo ligt. De weg heeft een brede middenberm met
groen en bomen. De huizen zijn 2 tot 3 lagen hoog en liggen iets verhoogd met als entree-
ruimte een kleine veranda, die met hekken of kleine muurtjes van de stoep afgescheiden is.

De meeste hogere middenklasse wijken liggen in het noorden van de stad, en ook de uitbrei-
dingen hier zijn voor de hogere klasse. Commerciéle projectontwikkelaars ontwikkelen hier
hun residentiele wijken, met instemming van de lokale overheid. Volgens lokale deskundigen
is verdere uitbreiding niet wenselijk: ‘This growth to the north has reached the point where
geography no longer allows for construction. A geological fault makes the soils unstable.
Nevertheless, private developers and local authorities continue to build neighborhoods such
as Campo Alegre and Miramar’ (Villadiego, 2014).

In Barranquilla is de ruimtelijke afstand tussen formele en informele wijken groot. Maar ook
de formele en informele economie zijn van elkaar gescheiden. Uit interviews blijkt dat negen-
tig procent van het gezinsinkomen van de hogere middenklasse betrokken wordt uit de for-
mele economie. De gezinnen zijn de helft kleiner dan die van de informele klasse en bestaan
uit 3 tot 4 personen. Ook is er een groot verschil in scholing: de hogere klasse heeft gemid-
deld een universitaire achtergrond, terwijl de lage klasse niet meer dan een lagere school op-
leiding heeft. Deze klasse doet ook hun boodschappen op andere plekken dan de inwoners
van de ‘barrios de invasion’, en kopen vooral in grote supermarkten en winkelcentra. Hun le-
venswijze is geheel ingebed in de formele economie. Dit staat lijnrecht tegenover de levens-
wijze van de arme bewoners, die voor hun inkomsten en uitgaven geheel van de informele
sector afhankelijk zijn’ (E. Llanos 2016, persoonlijke communicatie)

PBL | 97



5.6 Verstedelijkingspraktijken en governance

De stedelijke governance capaciteiten voor Barranquilla verschillen van die van HCMC en
Beira. We zien dat de grip van de stad Barranquilla op zowel de formele als informele stads-
vormingsprocessen relatief groot is ten opzichte van de andere twee steden. Ook is er op be-
perkte schaal capaciteit aanwezig voor strategische, lange termijn planning van
groengebieden en voor verstedelijking. Deze lopen echter nog niet helemaal synchroon met
de verstedelijkingstactieken van de verschillende actoren.

5.6.1 Juridische context

De Colombiaanse staat erkent publiek, privaat en communaal grondbezit middels het Burger-
lijk Wetboek (Civil Code) dat direct bij de oprichting van de huidige staatsvorm in 1887 is op-
getekend (artikelen 674-8). Dit is bevestigd in de Grondwet van 1991 (artikel 58). Een
kadaster bestaat al sinds 1825, en bij nationale wetgeving sinds 1913. In de huidige vorm,
met een uitgebreide moderne methodologie voor registratie, bestaat het kadaster sinds 1983
(via Wet 14/1983). Grondbezit wordt sindsdien bijgehouden door het nationale geografische
instituut Augustin Codazzi, behalve in de vier grote steden Antioquia, Bogota, Medellin en
Cali. Grond kan verworven worden via occupatie (als de grond nog geen formele eigenaar
kent, of als het publieke grond is zonder functie), via transfer als het eigendom ook daad-
werkelijk geregistreerd is, of middels verjaring. Dat laatste kan alleen als de bezettende par-
tij voor voorzieningen betaalt en minstens 10 jaar op de grond woont. Regulering van
bestaande en nieuwe bebouwing vond tussen 1968 en 1997 plaats via Wet 66/1968, en
sindsdien middels Wet 388/1997.

Voor Barranquilla is er naast het nationale kadaster een ontwikkelingsmaatschappij,
EDUBAR. Er was tussen 2004 en 2008 een investeringsbank, de Banco Inmobiliario Barran-
quilla, maar die werd vanaf 2008 geliquideerd (El Heraldo, 28 oktober 2013). De nationale
overheid financiert een deel van de projecten die in de stad worden uitgevoerd (ongeveer 60
miljoen euro in 2016). Nutsbedrijven zijn sinds de jaren negentig in handen van private par-
tijen (AAA, Electrocaribe, Metrotel). Met betrekking tot planvorming is er bij wet integrale
planvorming vereist, waarin met onder andere ecologische en sociale dimensies rekening ge-
houden moet worden. Sinds de wet LOOT uit 2011 bestaan er Comités op Ruimtelijke Orde-
ning (COT) die op nationaal, regionaal en gemeentelijk niveau plannen moeten beoordelen
op afstemming met andere relevante plannen. Voor de metropoolregio Barranquilla bestaan
bovendien specifieke afstemmingsnormen.

Participatie is grondwettelijk vereist en wordt steeds weer uitgewerkt in de verschillende
wetten die te maken hebben met planvorming, en er bestaan voor meerdere minderheden
specifieke organen die inspraak regelen (UN-Habitat 2005). Monitoring en assessment zijn
integraal onderdeel van ruimtelijke planning, en risico-assessment is expliciet geregeld in de
POT van 2014 (Alcaldia de Barranquilla 2014). Bewoners van informele wijken in Barranquilla
worden al sinds de eerste vorming van barrios de invasion in juridische zin serieus genomen.
Of er in de praktijk ook werkelijk participatie plaatsvindt is nog niet goed onderzocht. De be-
langrijkste hindernis voor een meer inclusieve planning is al sinds de jaren vijftig niet juri-
disch, maar ligt in een vermenging van informele verstedelijkingsmechanismen met politieke
belangen in combinatie met bureaucratisering van het gemeentelijk bestuur.
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5.6.2 Formele verstedelijkingspraktijken

De formele markt voor vastgoed vindt in Barranquilla, net zoals in de rest van Colombia,
plaats zoals je vanuit westers oogpunt van een woningmarkt zou verwachten. Om nieuwe
kavels aan te maken en op te werken is een verstedelijkingsvergunning nodig, die alleen
wordt afgegeven als de grond waarvoor de vergunning is bedoeld is aangemerkt als uitbrei-
dingsgrond. Dan nog moet de vergunning passen in het deelplan voor dat gebied, zoals aan-
gegeven in de POT. Voor de bouw is een bouwvergunning nodig, die onder verschillende
categorieén kan vallen zoals nieuwbouw, uitbreiding, restauratie en afbraak. Ook voor verka-
veling en het gebruik van publieke ruimte is een vergunning nodig (Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial 1997). Zodra woningen zijn gebouwd kunnen eigendoms-
rechten worden verkregen via aankoop, en worden geregistreerd bij het nationale kadaster.
Toch wordt afgeweken van de bestemmingsplannen en in ieder geval onder vroegere be-
stemmingsplannen is een cultuur geconstateerd die veel uitzonderingen maakt. Vaak ten
gunste van economische factoren en ten koste van sociale of ecologische factoren (Herrera
2005). Infrastructurele projecten worden grotendeels door de gemeentelijke overheid gerea-
liseerd, soms met steun van de nationale overheid - bijvoorbeeld bij projecten van regionaal
belang.

5.6.3 Informele verstedelijkingspraktijken

Gemeentes zijn bij wet (3/1991) verplicht om in sociale huizenbouw te voorzien (SIH), die
via de POT gepland wordt. Deze huizenbouw is bedoeld voor mensen met een inkomen van
meer dan tweemaal het minimuminkomen, maar in de praktijk komen meestal alleen men-
sen van meer dan 3 keer het minimum in aanmerking voor een woning. Iedereen daaronder
is voor onderdak aangewezen op informele processen (UN-HABITAT 2005). Er zijn in Colom-
bia (en elders in Latijns-Amerika) voor deze mensen twee processen om toch aan grond te
komen: door land te bezetten (invasion) of door land te kopen op de informele markt, ook
wel urbanismo pirata genoemd (Gilbert 1981; Coupé 1993). In Bogota is altijd vrij streng op-
getreden tegen illegale grondbezetting (ibid.), waardoor informele wijken hier voornamelijk
ontstaan door land dat illegaal is opgedeeld en op de informele markt verkocht. Meer dan de
helft van Bogota woont begin jaren 70 in zulke wijken (DAPD Bogota 1973 in Gilbert 1981).
In Barranquilla is grondbezetting altijd in veel grotere mate toegestaan en bij vlagen zelfs
aangemoedigd, vooral op economisch laagwaardige grond.

Beide typen wijken worden vaak gaandeweg genormaliseerd, deels doordat inwoners zelf
hun huizen upgraden (Gough & Kellett 2001; Gilbert 1999) en deels doordat er mettertijd
steeds betere voorzieningen worden geleverd in de vorm van sanitatie en elektriciteit (Fer-
nandes 2011). Hierdoor is van bestaande wijken niet altijd meer te herleiden of ze als infor-
mele wijk zijn begonnen. Het overgrote deel van de arme bevolking van Barranquilla en
omstreken woont in wijken die waarschijnlijk ooit als barrio de invasion zijn begonnen, maar
sindsdien zijn genormaliseerd.

5.7 Overzicht

Het waterprobleem van Barranquilla is gekoppeld aan hevige regenval, die gemiddeld een-
maal in de twee jaar optreedt. In tegenstelling tot onze twee andere steden, grijpt deze wa-
terproblematiek niet in op de dagelijkse leefwereld van de bevolking. De overlast wordt
steeds minder omdat afgelopen jaren arroyos zijn gekanaliseerd en het stedelijk bestuur het
probleem van de flash floods steeds meer onder controle krijgt. Er worden verschillende
groenprojecten gerealiseerd die inspelen op het waterprobleem.

Recente verstedelijking vindt grotendeels op formele wijze plaats en er wordt minder ge-
bouwd in flood prone areas dan in de voorgaande periode (1950-1990), toen de stad groeide
door een aanwas van arme migranten die zich vestigden in de zuidelijke uiterwaarden en de
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arroyos aan de westzijde van de heuvel. Barranquilla is tegen zijn grenzen aangegroeid en in
de stad vindt verdichting plaats. In de rijkere wijken betreft dit het kavelsgewijs vervangen
van huizen door hoogbouwappartementen, in de hoger gelegen gebieden op de berg betreft
dit een verdichting met zowel formele projecten als informele huisjes. Bebouwing is hier ech-
ter niet meer toegestaan vanwege de gevaren van aardverschuivingen.

Tabel 5.3
Voorkomen van risico’s
Stadsplanning Overstroming  Overstroming Aardverschuivingen
vanuit rivier vanuit de arroyos (% van totaal)
(% van totaal) (% van totaal)
1. Koloniaal (<1850) 1% 0% 0%
2. Modern (1850-1950) 4% 15% 0%
3. Crisis (1950-1990) 89% 73% 75%
4. Neoliberalisme (1990-2015) 6% 12% 25%

Bron: zie appendix

5.7.1 Ongelijkheid en afwenteling van verstedelijkingsprocessen

De stad is sterk gesegregeerd. Deze segregatie zet verder door in de meest recente stadsuit-
breidingen. De noordelijke uitbreidingen zijn woonwijken voor de welgestelden, westelijke en
zuidelijke uitbreidingen zijn voor de armere bevolking en betreft kolonisatie van gronden in
informele buurten die later geformaliseerd worden. De fysieke, maar ook de economische en
sociaal culturele afstand tussen de verschillende bevolkingsgroepen is groot. Segregatie is
geinstitutionaliseerd in het gemeentelijk belastingsysteem en werkt stigmatiserend voor
buurten (Villadiego 2014). Ongelijkheid bestaat ook in levensverwachting, scholing en econo-
mie, waarbij de armen vrijwel geheel afhankelijk zijn van de informele economie, en de rij-
ken van de formele.

Rijk en arm dragen beide bij aan de waterproblemen, maar wel op een verschillende manier.
In de arme wijken, ten westen van de heuvel, hebben de arroyos een apart systeem dat los-
staat van de straten. Deze natuurlijke arroyos zijn nogal eens volgebouwd, of de doorstro-
ming wordt belemmerd door opeenhopend vuil. In de rijkere wijken worden de arroyos wel
aangepakt en liggen ze veelal onder de straten. We zien in het voorbeeld van Villas del Pu-
erto dat de arroyos als betonnen kanaaltjes in de groene ruimte zijn opgenomen. Vanwege
de grote fysieke afstand tussen de arme en rijke wijken ten westen en oosten van de berg,
vindt er hier geen directe afwenteling plaats van rijk naar arm. Wel draagt de kanalisering
van de arroyos in het oostelijke deel bij aan een toenemende waterdruk op de floodplains bij
de rivier. Hier bevinden zich groenzones en industrie, maar ook een paar informele nederzet-
tingen langs de grens van Soledad.

5.7.2 Governance: afstemming strategieén en tactieken van verstedelijking
Waterproblemen zijn een onderdeel van de lokale planvorming. In het lokale bestemmings-
plan (POT) is een groen- en waterplan opgenomen, waarin de kwetsbare gebieden benoemd
zijn en worden beschermd als natuurgebied. Daarnaast worden de arroyos in de centrale ge-
deelten van de stad gekanaliseerd en vergroend. Gebouwen worden daar gesloopt en maken
plaats voor openbare ruimte. Ook is er een uiterwaarden programma, met nieuwe stedelijke
voorzieningen in een parkachtige omgeving, en is een plan opgestart voor het schoonmaken
van de westelijk gelegen ‘arroyo Leon’ die uitmondt in de noordelijke lagune *‘Mallorquin’.
Deze wordt gefinancierd vanuit de regio en de internationale gemeenschap.
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Wat overeenkomt in alle drie de steden is een sterke lokale informele gemeenschap, die via
gemeenschapsleiders een verbinding heeft met het lokale bestuur. Deze verbinding betreft in
veel gevallen de legalisering van informeel verworven (gebruiks)rechten en de aanspraak op
basisvoorzieningen. Maar ook vanuit het formele bestuur zien we in onze steden bepaalde
actoren die de formele en informele verstedelijking op elkaar af proberen te stemmen. Zij
proberen externe financieringsdruk in de juiste banen te leiden en in overeenstemming te
brengen met de lokale belangen. Het eerste type ‘verbinders’ tussen formeel en informeel
werkt lokaal, incrementeel en is gericht op de korte termijn. Het tweede type richt zich meer
op het systeemniveau, en zoekt naar projecten die oplossingen buiten het eigen gebied kun-
nen genereren. Deze zijn eerder strategisch en gericht op de langere termijn. Deze sleutelfi-
guren spelen een grote rol in het lokaal functioneren van het stedelijk bestuur en matchen,
elk op een eigen wijze, de verschillende belangen die hier spelen.

Wat betreft financiéle slagkracht blijkt dat steden meer of minder regionaal dan wel globaal
georiénteerd zijn. De miljoenenstad HCMC in de opkomende economie Vietnam, mag zich
verheugen in een brede belangstelling uit de hele wereld. Zowel buitenlandse bedrijven,
NGO’s als andere landen zijn hier prominent aanwezig met geld en kennis voor projecten.
Dat geldt in mindere mate voor de veel kleinere stad Beira in ‘grondstoffenland’ Mozambi-
que. Hier is een select aantal landen actief waaronder Nederland. Barranquilla in Colombia
heeft het kleinste internationale netwerk (zie Figuur 1, pagina 10).

6.4 Op weg naar een beleidsgerichte kennisagenda

Steden zijn onderhevig aan een krachtenspel met internationale spelers (van internationaal
opererende bedrijven, NGO’s en ontwikkelingsorganisaties) aan de ene kant en lokale spelers
(ondernemers, burgers, gemeenschappen) aan de andere. Ze vertalen de belangen en ambi-
ties van alle spelers in lokale projecten. Stadsbesturen staan daarbij voor de uitdaging om de
‘logica’ van de grote partijen te verbinden aan de kennis en praktijken van lokale spelers en
gemeenschappen. Steden in ontwikkelingslanden hebben een te beperkte slagkracht om dit
voor elkaar te krijgen. Het blijkt dat de governance capaciteit van steden op verschillende
manieren beperkt is. Het ontbreekt steden aan zowel voldoende juridisch, financiéle als orga-
nisatorische capaciteit. Er is één gezamenlijke noemer en dat is de grote financiéle afhanke-
lijkheid van de drie steden van (buitenlandse) investeringen, hulp of van nationale fondsen.

Uit de drie casestudies komt het beeld naar voren dat steden effectief moeten kunnen scha-
kelen tussen de belangen en ambities van globale spelers enerzijds en de lokale strategieén
en praktijken anderzijds. De juridische, financiéle en organisatorische slagkracht van steden
is daarvoor echter te beperkt. Steden hebben steun nodig van nationale overheden en van
de internationale gemeenschap. Het feit dat de governance capaciteiten van stad tot stad
verschillen, betekent dat er geen algemeen geldende aanpak voor samenwerking met steden
gegeven kan worden. De diversiteit stelt eisen aan de kennis over de lokale (governance) si-
tuatie, die het ministerie zal moeten ‘meenemen’ dan wel zal moeten ontwikkelen wil het
een-op-een relaties aangaan met steden in donorlanden. Tevens geldt dat de beperkte slag-
kracht de verwachtingen relativeert die het ministerie mag hebben van directe samenwer-
king met steden.

Een beleidsaanpak die zowel tegemoetkomt aan de noodzaak van kennis over de lokale situ-
atie als aan de beperkte slagkracht, is een aanpak die zich niet zozeer richt op het bereiken
van een ‘eindresultaat’ in de vorm van de aanleg van een haven, dijk, infrastructuur etc.
maar die concrete plannings- en ontwikkelingsprojecten gebruikt als middel om de gover-
nance capaciteit voor de verschillende verstedelijkingsprocessen te vergroten. Door kennis
van meerdere Nederlandse en buitenlandse partijen bij elkaar te brengen en in te zetten in
een lokaal proces, kunnen lokale partijen leren over juridische, financiéle en organisatorische
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instrumenten. Zij kunnen daarmee concreet en in hun lokale context (beter) aangeven wat
er nodig is om deze capaciteit te ontwikkelen.

In een dergelijke aanpak staat wederzijds sociaal en institutioneel leren centraal. Niet alleen
tussen actoren binnen één stad, maar ook tussen actoren uit verschillende steden. Tussen
steden valt potentieel immers veel te leren omdat de problemen vergelijkbaar zijn en elke
stad innovatieve initiatieven kent om die problemen aan te pakken. ‘Best practices’ bestaan
echter niet. Het gaat om het vinden, het contextueel begrijpen en vertalen van ‘good
examples’ naar de eigen situatie. Ook hier is weer van belang dat steden verschillende en
initieel beperkte capaciteiten hebben om deze vertaling te maken. Dit maakt het zinvol en
effectief deelnemen aan (stedelijke) netwerken tot een grote uitdaging. Ook hier geldt dat
hulp van buitenaf welkom is zowel in de vorm van ondersteuning met geld en met inhoude-
lijke en organisatorische kennis.

Steden zelf zijn geen agents of change. Het zijn altijd bepaalde actoren of liever nog coalities
van actoren die vernieuwend bezig zijn als het gaat om het betrekken en verbeteren van de
leefsituatie van de minder bedeelden en/of het verbeteren van het milieu. Het kan daarbij
gaan om personen binnen het stadsbestuur of het beleid, om bedrijven en om hulporganisa-
ties uit binnen- en buitenland. Het is van belang om deze actoren en coalities, in bijvoorbeeld
‘global partnerships’, te (kunnen) identificeren en hun drijfveren en mogelijkheden te ken-
nen. Dit inzicht lijkt een no-regret voor het opzetten van een effectieve samenwerkingsstra-
tegie. In ons onderzoek zijn we regelmatig tegengekomen dat interventies die met hulp
vanuit het buitenland plaatsvinden, te zeer losstaan van de lokale situatie en cultuur waar-
door ze onvoldoende voortbouwen op wat er al is of elders gebeurt. In het ergste geval zit-
ten ze elkaar zelfs in de weg.

Uit het onderzoek en op basis van het al ingezette beleid, komen de volgende elementen
voor een kennisagenda naar voren:

1. Ontwikkelen van stedelijk ‘basis onderzoek’ met betrekking tot informaliteit en de manier
waarop dit samenhangt met formele stadsplanning. Onze ruimtelijk/institutionele analy-
semethode, waarin de lagen van het stadslandschap via een hexagon worden gerelateerd
aan institutionele actoren en mechanismen, kan daartoe verder ontwikkeld, getoetst en
uitgewerkt worden. Vanuit deze methode is het mogelijk de sleutelactoren en -mechanis-
men in het stedelijk planningsproces te identificeren en kunnen ook de prognoses voor
toekomstig ruimtegebruik verder verfijnd worden. De lokale kennisvergaring zal opge-
pakt moeten worden door lokale partijen, waarbij Nederlandse kennisinstellingen de me-
thode zouden kunnen bewaken.

2. Ontwikkelen van governance (capaciteiten). De ‘traditionele’ institutionele aanpak (gefa-
ciliteerd door ODA-gelden) zal ruimtelijk moeten worden afgestemd op de bottom-up en
‘small grain” aanpak die voor interventies in steden essentieel is. Binnen de huidige, vaak
technocratische benadering van de problemen moet meer aandacht worden besteed aan
historische en sociale mechanismen. Juist voor steden die een zeer snelle demografische
ontwikkeling meemaken zal het nodig zijn om een nieuwe planningsbenadering te ont-
wikkelen die de waardevolle aspecten van informele verstedelijking (flexibel, lokaal en
cultuureigen, micro benadering) combineren met de waardevolle aspecten van formele
verstedelijking (lange termijn, systemisch, macro benadering).

3. Stedelijke netwerken en intra- en interstedelijk leren. Om het werken met ‘good
examples’ ook ruimtelijk efficiént te maken zijn ‘effective peers’ nodig. Deze kunnen op
verschillende manieren worden gerangschikt. Bijvoorbeeld naar de aard van de water-
problematiek, verstedelijkingsdynamiek en de institutionele kenmerken of mechanismen.
Afhankelijk van het thema van kunnen de meest geschikte ‘effective peers’ gezocht wor-
den. Hier kan ook een taak liggen voor Nederlandse kennisinstellingen.
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4. Monitoring en evaluatie. Het framework van de Sustainable Development Goals zal er
waarschijnlijk toe leiden dat er een toenemende monitoring zal plaatsvinden van de
voortgang op een groot aantal duurzaamheidsdoelen. Dit vraagt om heldere indicatoren
die in staat zijn om begrippen als inclusiviteit, duurzaamheid en green growth meetbaar
te maken. Om zicht te krijgen of ontwikkelingen zich bewegen in de richting van inclu-
sieve, groene groei is het daarnaast van belang om het krachtenveld waarin steden zich
bevinden te ‘monitoren’ en te duiden. De belangen en (machts)verhoudingen van private
en publieke partijen die zich aansluiten bij de diverse stedelijke agenda’s en netwerken,
zullen bepalend zijn voor de inclusiviteit en duurzaamheid van de interventies en praktij-
ken die tot ontwikkeling komen.

6.5 Tot slot

Met het onderzoek is getracht om iets te laten zien van de uitdagingen waar steden in ont-
wikkelingslanden voor staan. De opgedane inzichten geven richting aan de zoektocht naar
een effectieve beleidsaanpak maar nodigen vooral uit tot het opstellen en uitwerken van een
kennisagenda. Of nog beter: Het lijkt verstandig om beleidsvorming en —uitvoering van el-
kaar te laten leren en hand in hand te laten gaan met een ‘voortschrijdende’ kennisagenda,
waarin praktijk, beleid en wetenschappelijke inzichten verenigd zijn. Daarbij is de primaire
doelgroep van de kennisagenda niet het ministerie of de wetenschap, maar de partijen die
lokaal proberen te komen tot verbeteringen. Voor het ministerie is vooral van belang om de
voortgang te kunnen monitoren en inzicht te hebben in de effectiviteit van de diverse pro-
gramma’s die ze wil ondersteunen.

Bovenstaande kennisagenda kan dienen als leidraad voor de inhoudelijke uitwerking. Naast
inhoud is van belang om ook aandacht aan de methodologie te besteden, waarmee deze
kennisagenda zich kan ontwikkelen. Deze zou ervoor moeten zorgen dat kennis-gebaseerde
narratieven van een stad op tafel komen, die vertellen hoe de verstedelijking zich relateert
tot wateropgaven en hoe die worden beinvioed door lokale (machts)verhoudingen, ambities
en gedragingen van publieke en private actoren, maar ook stadsbewoners. Deze narratieven
kunnen het beste actiegericht en op lerende wijze worden gegenereerd, als centraal onder-
deel van concrete projecten gericht op de aanpak van watergerelateerde problemen in ste-
den in ontwikkelingslanden. Het ligt voor de hand om dit te organiseren met methoden van
participatief en ontwerpend onderzoek. Nederlandse partijen (kennisinstellingen en bedrij-
ven) kunnen daarbij de meer (water)systemische en technische kennis aandragen. Lokale
partijen zorgen voor de inbreng van de lokale kennis en de aansluiting op lokale belangen en
mogelijkheden. NGO'’s zijn bij uitstek de organisaties die de brug kunnen slaan tussen Neder-
landse en lokale partijen.

Voor een goede optekening van de stedelijke narratieven is in dit onderzoek gekozen voor
een gecombineerde ruimtelijk-institutionele onderzoeksmethode. Daarbij zijn een historische
analyse op het schaalniveau van de agglomeratie, een morfologische analyse op het niveau
van (een aantal) ‘rijke’ en ‘arme’ wijken en een institutionele analyse gecombineerd. Via een
hexagon zijn lokale fysieke processen gerelateerd aan institutionele mechanismen. Hiermee
is duiding gegeven aan de morfologische en institutionele afhankelijkheden op verschillende
schaalniveaus. Deze ruimtelijk-institutionele benadering werkt aanvullend op de meer model-
matige analyses op hogere schaalniveaus.
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